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Jan Rudowski'

Sadowa kontrola zastosowania
w praktyce instrumentow
prawnych, ktorych celem jest
uszczelnienie poboru podatkow
—na wybranych przykladach

1. Istota sadowej kontroli rozstrzygnie¢ wydawanych
przez organy administracji

Na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.2 prawo do sadu zostalo wyrazone wprost w art. 45 ust. 1 oraz za-
gwarantowane w art. 77 ust. 2. Zgodnie z pierwszym z tych przepisow
kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawi-
sty sad. Artykut 77 ust. 2 stanowi za$, ze ustawa nie moze nikomu zamy-
kac¢ drogi sadowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Na
tres¢ tak uksztaltowanego prawa do sadu skfadaja sie trzy uprawnienia,
a mianowicie: a) prawo dostepu do sadu (prawo uruchomienia procedu-
ry), b) prawo do korzystania z rzetelnej procedury sadowej (zgodnej z wy-
mogami sprawiedliwosci i jawnosci) oraz c) prawo do wyroku sadowego
(prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia)®. Z art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji wynika wola ustawodawcy, aby prawem do sadu obja¢ mozliwie naj-
szerszy zakres spraw. Zakres przedmiotowy tego prawa obejmuje spory
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dotyczace stosunkow cywilnoprawnych i administracyjnoprawnych oraz
rozstrzyganie o zasadnosci zarzutéw karnych. Z zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji wynika ponadto dy-
rektywa interpretacyjna zakazujaca zawezajacej wyktadni prawa do sadu.
Ustawa zasadnicza wprowadza zatem domniemanie dostepnosci drogi
sadowej*. Jednoczesnie zakres dopuszczalnych ograniczen prawa do sadu
wyznacza art. 77 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten zakazuje ustawodawcy
zamykania drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw. Na-
lezy przyjaé, ze zakaz ten dotyczy dochodzenia wszystkich gwarantowa-
nych prawnie (ustawowo) wolnosci oraz praw podmiotowych.

Zgodnie z przedstawionymi zasadami konstytucyjnymi uksztat-
towany zostal ustrdj sadéw administracyjnych. Stosownie bowiem do
art. 184 Konstytucji Naczelny Saqd Administracyjny oraz inne sady admi-
nistracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dzia-
falno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie
o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i ak-
tow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Sama
Konstytucja nie determinuje formy tej kontroli. Jak z tego wynika, prawo
do okreslenia zakresu sagdowej ochrony w dziedzinie kontroli admini-
stracji publicznej powierzono ustawodawcy, ktéry w art. 1 § 2 ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych’® opart
te kontrole na kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci). Kontrola taka
— jakkolwiek uksztattowana inaczej niz orzekanie w sprawach cywilnych
lub karnych — odpowiada przyjetym standardom konstytucyjnym. Oko-
licznos¢, ze sady administracyjne nie oceniaja celowosci czy stusznosci
aktow administracyjnych, koncentrujac sie tylko na badaniu ich zgod-
nosci z prawem, nie narusza takze miedzynarodowych kryteriow w tym
zakresie. Podkresli¢ bowiem wypada, ze stosownie do postanowien art. 6
ust. 1 europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnosci®, traktujacych o prawie do rzetelnego procesu sadowe-
go, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego
sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustano-
wiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o cha-
rakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej
przeciwko niemu sprawie karnej. Oparcie prawa do sadu — w sferze sa-
dowej kontroli administracji — na podstawie legalnosci odpowiada zatem

* Wyroki TK: z dnia 7 stycznia 1992 r., sygn. K 8/91, OTK w 1992 1., cz. |, s. 82; z dnia
8 kwietnia 1997 r., sygn. K 14/96, OTK ZU nr 2/1997, s. 122; z dnia 29 wrze$nia 1993 r.,
sygn. K17/92, OTK w 1993 r., cz. 11, s. 308 i nast., z dnia 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05.
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kryteriom przyjetym zarowno na gruncie krajowego porzadku praw-
nego, jak i w $wietle standardéw miedzynarodowych’. Uksztattowane
w ten sposob prawo do sadu w sprawach administracyjnych powinno
przystugiwac kazdemu obywatelowi (lub innemu podmiotowi prawne-
mu) w takim zakresie, w jakim chce on z prawa tego skorzysta¢, procedu-
ra sadowoadministracyjna powinna zapewnia¢ mozliwos¢ zaskarzenia
kazdego aktu administracyjnego ksztaltujacego sfere praw i wolnosci da-
nego podmiotu, sad administracyjny musi mie¢ zas mozliwos¢ rzeczy-
wistego (niezaleznego od innych czynnikdéw) wyeliminowania z obrotu
prawnego zaskarzonego aktu lub czynnosci, gdy stwierdzi, ze zostaty
wydane (podjete) z naruszeniem prawa.

Zgodnie z omdéwionymi regutami ustrojowymi sad administracyjny
kontroluje wylacznie zgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu, nie bada go
wiec pod wzgledem celowosci i stusznosci. W takim zakresie nie moze sie
wypowiadad, czy trafne sa przyjete przez organ samorzadu terytorialne-
go oraz Sejm RP zalozenia poszczegdlnych ustaw w zakresie poboru po-
datkow. Sad administracyjny bada (ocenia) legalnos¢ zaskarzonego aktu
w zakresie odnoszacym si¢ do kompetencyjno-proceduralnych podstaw
dzialania organu administracji podejmujacego rozstrzygniecie oraz do
materialnoprawnych podstaw jego wydania, kontrolujac prawidlowos¢
ich wykfadni oraz prawidtowos$¢ ich zastosowania. Innymi stowy, wcho-
dzi tutaj w gre kontrola aktéw lub czynnosci z zakresu administracji pu-
blicznej dokonywana pod wzgledem ich zgodnosci z prawem materialnym
i przepisami procesowymi, nie za$ wedtug kryteriéw odnoszacych sie do
stusznosci rozstrzygniecia. Kompetencje sadu administracyjnego naktadaja
na niego obowiazek oceny przebiegu postepowania administracyjnego i to
zardéwno czynnosci podejmowanych w toku tego postepowania, jak i tresci
oraz podstaw wydanej decyzji administracyjnej. Dziatanie sadu ma bowiem
na celu ewentualne wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji czy posta-
nowienia, ktore w jakikolwiek sposdb naruszatyby obowiazujace prawo.

Przypomnienie nawet w tak ogdlnym zarysie kompetengji ustrojo-
wych sadow administracyjnych byto niezbedne z uwagi na wprowadzenie
roznego rodzaju niestandardowych, odbiegajacych od klasycznych pro-
cedur podatkowych rozstrzygnie¢ organoéw administracji wydawanych
w ramach procedur uszczelniajacych system podatkowy. Przykladem
moze by¢ sadowa kontrola interpretacji indywidualnych prawa podatko-
wego wydawanych na podstawie art. 14b § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa® i konieczno$¢ uksztattowania praktyki

7 Uchwata pelnego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., sygn. I OPS 10/09,
ONSAiIWSA 2010/1/1.
8 Dz.U. z 2020 r., poz. 1325 — dalej o.p.
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orzeczniczej sadow administracyjnych. Zgodnie z aktualnymi pogladami
charakter prawny czynnosci organdéw podatkowych, polegajacych na
informowaniu ,,0 zakresie stosowania prawa”, nie moze prowadzic¢ ani
do wykreowania badz skonkretyzowania obowiazku, ani tez do jego
zniesienia badz ograniczenia. Z tego wzgledu indywidualna interpre-
tacja oraz poprzedzajace jej wydanie postepowanie znacznie odbiega-
ja od postepowania podatkowego, w ktérym nastepuje okreslenie lub
ustalenie zobowigzania podatkowego. W zasadzie nie ma tu postepo-
wania dowodowego, a wydane , rozstrzygniecie” zblizone jest bardziej
do swego rodzaju opinii prawnej, oceniajacej przedstawione zdarzenie
faktyczne (istniejace lub przyszte), czy tez do rozwiazania kazusu z za-
kresu prawa podatkowego, niz do aktu administracyjnego wladczo roz-
strzygajacego o podatkowych prawach lub obowiazkach danego pod-
miotu’.

2. Instrumenty prawne uszczelniajace system
podatkowy w orzecznictwie sadow administracyjnych
— wybrane przyklady

W ramach prac nad uszczelnieniem systemu podatkowego wprowa-
dzono m.in. z dniem 15 lipca 2016 r. klauzule ogdlng przeciw unikaniu
opodatkowania (art. 119a o.p.) oraz definicj¢ naduzycia prawa w podat-
ku VAT (art. 5 ust. 4 i ust. 5 ustawy o podatku od towardéw i ustug)®,
jak réwniez wiele rozwigzan uszczelniajacych pobor VAT — odwrotne
obcigzenie w obrocie krajowym, solidarna odpowiedzialno$¢ nabywcy
w zwiazku z nabywaniem towaréw wrazliwych, podzielona platnosc,
dodatkowgq sankcje VAT, wykreslenie bez zawiadomienia z rejestru po-
datnikow VAT, jednolity plik kontrolny (JPK), system teleinformatyczny
izby rozliczeniowej (STIR). Rozwiazania te majg ulatwic¢ walke z wytu-
dzeniami VAT. Rozwiazaniem systemowym jest rOwniez wprowadzenie
obowiazku raportowania o schematach podatkowych (MDR)'.

® Wyrok TK z dnia 25 wrzesnia 2014 r., sygn. K 49/12, OTK-A z 2014 r., Nr 8, poz. 94
oraz postanowienie sygnalizacyjne Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika
2014 r., S 5/14; uchwata NSA z dnia 8 stycznia 2007 r., sygn. I FPS 1/06, ONSAiWSA 2007,
nr 2, poz. 27.

10 Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktoérych innych ustaw (Dz.U. poz. 846).

' Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdzia-
tania wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych (Dz.U. poz. 2491).
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Wprowadzenie do Ordynacji podatkowej przepiséw o klauzuli prze-
ciw unikaniu opodatkowania (art. 119a-119zf) pociagneto za soba jedno-
czesnie koniecznos¢ wprowadzenia w art. 14b § 5b i § 5¢ 0.p. rozwigzan
tamujacych wydawanie interpretacji indywidualnych przepiséw prawa
podatkowego w okreslonych przypadkach. W orzecznictwie sagdowym
zaaprobowano praktyke organow, Ze istnienie uzasadnionego przypusz-
czenia wydania decyzji z zastosowaniem art. 119a o.p. stanowi prze-
szkode do wydania indywidualnej interpretacji tej wagi, iz organ inter-
pretacyjny powinien odmdéwic¢ wszczecia postepowania w sprawie jej
wydania®. Przyjeto, ze w stanie prawnym obowiazujacym do 31 grudnia
2018 r. znajduje oparcie w art. 165a w zwiazku z art. 14h o.p. wydanie
postanowienia o odmowie wszczecia postepowania w sprawie wydania
interpretacji indywidualnej w przypadku wystapienia przestanek, o kto-
rych mowa w art. 14b § 5b i § 5c tej ustawy. Organ interpretacyjny, od-
mawiajac wydania interpretacji, musi dysponowac jednak informacjami
wynikajacymi z przedstawionego we wniosku stanu faktycznego (zdarze-
nia przyszlego), na podstawie ktérych moze przyjaé, ze mozliwos¢ wy-
dania decyzji stwierdzajacej unikanie opodatkowania jest oparta na kon-
kretnych informacjach, a nie domystach czy wyczuciu organu, wzglednie
calkowitym pominigciu niektorych przestanek wydania decyzji, o ktorej
mowa w art. 119a o.p."” Sytuacja, w ktoérej udzielenie odpowiedzi skarza-
cej we wnioskowanym zakresie ingerowaloby w odrebne postepowanie
prawne prowadzone przez inny organ, stanowi wystarczajaca przeszko-
de, aby odmowi¢ wszczecia postepowania w sprawie z wniosku o wy-
danie interpretacji indywidualnej. Jednoczesnie uzasadnione przypusz-
czenie mozliwosci zastosowania art. 119a § 1 o.p. implikuje spdér prawny
w zakresie wydania opinii zabezpieczajacej lub odmowy wydania opinii
zabezpieczajacej, ktérych niewatpliwie nie wydaje si¢ w postepowaniu
w przedmiocie wydania interpretacji indywidualnej przepisow prawa
podatkowego. Podkreslono, ze przepis art. 14b § 5b o.p. odwotuje sie
tylko do art. 119a, nie odsyta natomiast do badania wiaczen z art. 119b
tej ustawy. Zbadanie okolicznosci z art. 119b o.p. wymaga co do zasady
przeprowadzenia postepowania dowodowego, ktérego w postepowaniu
dotyczacym wydania interpretacji si¢ nie przeprowadza'. Kolejne zagad-
nienie wyjasniane w orzecznictwie sadéw administracyjnych dotyczylo

2 Wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2018 r., sygn. II FSK 290/18, ONSAiWSA 2020/4/46.

13 Wyroki NSA: z dnia 12 pazdziernika 2018 r., sygn. II FSK 83/18; z dnia 27 czerwca
2019 r., sygn. II FSK 2369/17 oraz II FSK 2373/17; z dnia 1 sierpnia 2019 r., sygn. II FSK
2707/17; z dnia 2 grudnia 2020 r., sygn. II FSK 2927/18, CBOSA.

4 Wyroki NSA: z dnia 9 sierpnia 2019 r., sygn. I FSK 3118/17; z dnia 6 wrzesnia
2019 r., sygn. Il FSK 3354/17; z dnia 5 listopada 2019 r., sygn. I FSK 3804/17 i Il FSK 3751/17,
CBOSA.
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wystapienia o opinig, o ktorej mowa w art. 14b § 5¢c o.p. Sady podkre-
$lity, ze nie zalezy ono od uznania organu interpretujacego, jezeli po-
wezmie on uzasadnione przypuszczenie, ze elementy stanu faktycznego
lub zdarzenia przysztego moga by¢ przedmiotem decyzji z art. 119a o.p.
Ustawodaweca, nakazujac zwrdcenie si¢ o taka opinie, nie unormowat jej
charakteru i nie wskazal wyraznie na jej wiazacy dla organu interpretu-
jacego charakter. Brak jednoznacznej wypowiedzi ustawodawcy w tym
zakresie nie oznacza jednak, Ze opinia ta nie ma charakteru wigzacego dla
organu wydajacego interpretacje. Wniosek taki mozna bowiem wypro-
wadzi¢ z wykladni systemowej wewnetrznej i wyktadni celowosciowej®.
Relacje pomiedzy opinia zabezpieczajaca i interpretacja indywidualna
sq uksztaltowane w taki sposob, ze nie wydaje si¢ interpretacji w zakre-
sie tych elementéw stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego, co do
ktorych istnieje uzasadnione przepuszczenie, ze moga by¢ przedmiotem
decyzji z zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
Skutki prawne opinii wydanej na podstawie art. 14b § 5c o.p. sprowadzaja
si¢ do tego, ze jezeli uprawniony organ do jej wydania potwierdzi w niej
uzasadnione podejrzenie organu interpretujacego, ten ostatni — zwigzany
nia — nie bedzie moégt wydacd interpretacji. Jezeli natomiast opinia ta bedzie
negatywna, organ interpretujacy nie bedzie mogt odmowic jej wydania
z powolaniem si¢ na art. 14b § 5b o.p. Odmowa wydania interpretacji nie
pozbawia zainteresowanego ochrony. Moze on w takiej sytuacji wystapic¢
o wydanie opinii zabezpieczajacej, a odmowa jej wydania podlegac bedzie
kontroli sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 4a ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi'®
w zw. z art. 119y § 3 0.p.).

Naczelny Sad Administracyjny, kontrolujac zaskarzone odmowy wy-
dania opinii zabezpieczajacej, stwierdzil, Ze instytucja opinii zabezpiecza-
jacej zostata wprowadzona do Ordynacji podatkowej w celu zminimali-
zowania negatywnych dla podatnikéw skutkéw wprowadzenia klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania. Umozliwia ona podatnikom uzy-
skanie stanowiska organow podatkowych co do skutkéw podatkowych
planowanych lub dokonanych przedsiewzie¢. Wydana na podstawie
art. 119w § 1 o.p. opinia zabezpieczajaca, w przeciwienstwie do pisem-
nych interpretacji przepisow prawa podatkowego w indywidualnych
sprawach, nie ogranicza sie tylko do wyktadni przepisow prawa podat-

1> Wyroki NSA: z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. II FSK 3967/17; z dnia 6 grudnia
2019 r., sygn. Il FSK 51/18; z dnia 9 stycznia 2020 r., sygn. II FSK 289/18; z dnia 27 lute-
g0 2020 r., sygn. Il FSK 893/18; z dnia 5 marca 2020 r., sygn. II FSK 1014/18; z dnia 31 sierp-
nia 2020 r., sygn. I FSK 1517/18, CBOSA.

16 Dz.U. z 2023, poz. 1634 — dalej p.p.s.a.
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kowego, ale ponadto ujmuje mozliwos¢ zastosowania klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, uwzgledniajac tez zawarte w tej klauzuli aspek-
ty gospodarcze planowanych dziatan i relacje korzysci ekonomicznych,
gospodarczych i podatkowych. Negatywne stanowisko dla zaintereso-
wanego polega na odmowie wydania opinii zabezpieczajacej (art. 119y
§ 2 0.p.). W sytuacji negatywnej (odmownej) opinii szczegdlnego znacze-
nia nabiera jej uzasadnienie, ktére musi stanowi¢ rzetelng informacje dla
wnioskodawcy, dlaczego w jego sprawie okreslone przepisy znajduja za-
stosowanie (badz go nie znajduja), a takze dlaczego wyrazony przez niego
poglad odmienny nie zastuguje na uwzglednienie. Odmowa wydania opi-
nii zabezpieczajacej obliguje zwtaszcza do wskazania okoliczno$ci swiad-
czacych o tym, ze do czynno$ci ma zastosowanie art. 119a o.p."” Ponadto
ze wzgledu na podnoszone zarzuty, oceniajac odmowe wydania opinii
zabezpieczajacej, NSA wyrazil poglad, ze jezeli podatnik z kilku mozli-
wych legalnych sposobow dziatania prowadzacego do osiagniecia celu
ekonomicznego lub gospodarczego wybiera taki, ktory nie jest sposobem
typowym, zazwyczaj wykorzystywanym do osiaggnigcia planowanego
celu, ale ktory jako jedyny pozwala na podstawie literalnego brzmienia
ustawy na osiaggniecie korzysci podatkowej sprzecznej z celem i przed-
miotem ustawy, to taki sposob dziatania uznac nalezy za sztuczny w ro-
zumieniu art. 119c§ 1 o.p.”®

Interesujacych spostrzezen dostarcza rowniez analiza orzeczen sadoéw
administracyjnych na tle stosowania przepiséw dziatu IIIB o.p. — ,Prze-
ciwdziatanie wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skar-
bowych”. W przepisach tych (art. 119zv-119zze o.p.) uregulowano m.in.
mechanizm blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego na zadanie
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) oraz zwigzane z tym kon-
sekwencje prawne i procesowe. Juz na etapie prac nad wprowadzeniem
tych rozwigzan podnoszona byta problematyka zakresu kontroli sadowej
blokad rachunku bankowego podmiotow kwalifikowanych. Podkreslano,
ze sad moze zbadac tres¢ akt ilustrujacych ustalenia programu, nie ma
jednak narzedzi prawnych do badania poprawnosci budowy algorytmu
ani tez wiedzy o specyfice jego dziatania. Z tego wzgledu kontrola zgod-
nosci z prawem tego rodzaju postanowien moze by¢ iluzoryczna, jezeli nie
niemozliwa'. W pierwszym okresie po wprowadzeniu tych regulacji kon-
trola sadowa ukierunkowana zostata na stosowanie w indywidualnych

17 Wyroki NSA: z dnia 31 stycznia 2019 1., sygn. Il FSK 3242/18, ONSAiWSA 2020/5/63;
z dnia 8 lipca 2020 r., sygn. Il FSK 2797/19, CBOSA.

8 Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2019 r., sygn. Il FSK 135/19, CBOSA.

19 M. Szubiakowski, Problemy proceduralne blokady rachunku bankowego w celu przeciw-
dziatania wytudzeniom skarbowym, , Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2018, nr 3(78), s. 53-54.
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sprawach przez Szefa KAS art. 119zv o.p. dotyczacego zadania blokady
rachunku podmiotu kwalifikowanego na okres nie dtuzszy niz 72 godzi-
ny, art. 119zw o.p. dopuszczajacego przediuzenia takiej blokady na czas
okreslony nie dtuzszy niz 3 miesiace oraz przestanek zastosowania obu
tych przepiséw. Szczegdlne zastrzezenia budzilo zniesienie od 22 sierp-
nia 2018 r. mozliwosci zaskarzania krotkotrwatej blokady rachunku (do
72 godzin) w formie zazalenia, a nastepnie skargi do sadu administracyj-
nego®. W jednolitym obecnie orzecznictwie NSA podkreslono, ze zgod-
na z konstytucyjnymi zasadami wykladnia i analiza tresci art. 119zv § 1
iart. 119zw § 1 o.p. prowadzi do wniosku, iz przestanki tzw. krotkiej blo-
kady rachunku podlegaja kontroli sadowoadministracyjnej na podstawie
art. 134 § 1 w zwiazku z art. 135 p.p.s.a. w przypadku zaskarzenia po-
stanowienia Szefa KAS w przedmiocie przedtuzenia tej blokady na czas
oznaczony. W ocenie NSA brak sadowej kontroli ,decyzji” Szefa KAS
w przedmiocie krotkotrwatej blokady rachunku podmiotu kwalifikowa-
nego (do 72 godzin) budzi watpliwosci co do konstytucyjnosci takiego
rozwigzania. Przede wszystkim rozwazy¢ nalezy, w jakim stopniu wy-
faczenie mozliwosci wniesienia skutecznego zaskarzenia do sadu tego
typu aktow administracji da sie¢ pogodzi¢ sie z art. 45 i art. 77 ust. 2 oraz
art. 78 Konstytucji*'. Przyjmuje si¢, ze konstytucyjne prawo do sadu obej-
muje zaréwno prawo do wymiaru sprawiedliwosci, czyli merytoryczne-
go rozstrzygniecia w sprawach z zakresu praw jednostki, jak i prawo do
sadowej kontroli aktow, ktdre godza w konstytucyjne prawa i wolnosci
jednostki. W tym ostatnim wypadku sad realizuje czynnosci z zakresu
ochrony prawnej, chroniagc jednostke przed arbitralnoscia dziatan pod-
miotu sprawujacego wiadztwo publiczne. Prawo do sadu oznacza dla
ustawodawcy obowiazek ustanowienia regulacji prawnej, ktora zapewni
rozpatrzenie sprawy przez sad na zadanie zainteresowanego. Odwotujac
sie¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, podkreslono, ze kon-
stytucyjne prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji stanowi istotny czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci
proceduralnej, ktéra to zasada wynika nie tylko z art. 45 ust. 1 Konstytucji,
ale takze z art. 2 Konstytugji i jest ,wartoscig sama w sobie”*. W konse-
kwencji ograniczenie przez sad kontroli jedynie do postanowienia Szefa

% Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. poz. 1499).

2 Wyroki NSA: z dnia 3 marca 2020 r., sygn. I FSK 1888/19; z dnia 27 kwietnia 2020 .,
sygn. I FSK 335/20, ONSAiWSA 2021/1/9; z dnia 27 kwietnia 2020 r., sygn. I FSK 491/20;
CBOSA.

2 Wyroki TK: z dnia 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158;
z dnia 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118; z dnia 27 mar-
ca 2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32.
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KAS przedtuzajacego blokade rachunku bankowego w sytuacji braku
mozliwosci zainicjowania przez podatnika instancyjnej kontroli rozstrzy-
gniecia Szefa KAS dotyczacego blokady na 72 godziny narusza, w ocenie
NSA, przywotane konstytucyjne zasady. W tej sytuacji skoro przedmio-
tem skargi jest postanowienie o przedtuzeniu blokady rachunku banko-
wego, to ocenie sadowej nie podlega tylko spelnienie przestanek takiego
przediuzenia, to znaczy istnienia obawy, ze podmiot kwalifikowany nie
wykona istniejacego lub majacego powsta¢ zobowiazania podatkowego
przekraczajacego 10 000 euro. Ocenie tej podlega rowniez to, czy rachu-
nek podatnika jest wykorzystywany do celéow majacych zwiazek z wytu-
dzeniami lub zmierzajacych do wyludzenia podatku (przestanki blokady
krotkiej). Podobnie bogatego orzecznictwa sagdowego nie doczekata sie
jeszcze regulacja prawna dotyczaca obowiazku raportowania o schema-
tach podatkowych, wprowadzona w rozdziale 11a dziatu III (art. 86a—-860)
0.p., dodanego nowelg z 23 pazdziernika 2018 r.

Na obecnym etapie stosowania tych przepiséw w orzecznictwie sa-
dowym sad zajmowal si¢ jedynie kwestia dopuszczalnosci objecia ich
zakresem indywidualnych interpretacji podatkowych (art. 14b o.p.).
W ocenie NSA obowiazki prawnopodatkowe wynikajace z dziatu III roz-
dziatu 11a o.p., tj. zwigzane z tzw. obowiazkiem raportowania schema-
tow podatkowych, objete sa zakresem postepowania interpretacyjnego na
podstawie art. 14b i nast. tej ustawy®. Wyjasniono, ze przepisy dziatu III
rozdziatu 11a o.p. nie maja jednolitego charakteru. Jest to niejednorodny
zbior norm prawnych, wérdd ktorych mozna wskazac zaréwno przepisy
materialne, jak i procesowe, w tym takie, ktdre objete sa katalogiem wyta-
czen z art. 14b § 2a o0.p., w szczegdlnosci , regulujace wlasciwos¢, upraw-
nienia i obowiazki organéw podatkowych” (np. art. 86h i nast. o.p.).
Natomiast, zwlaszcza w odniesieniu do obowiazku zlozenia informacji
o schemacie podatkowym, przepisy te nalezy uznac¢ za regulacje mate-
rialnoprawne, podlegajace interpretacji przez Dyrektora Krajowej Infor-
madji Skarbowej*. Z powyzszym wigze si¢ drugi argument natury systema-
tycznej (a rubrica), wskazujacy na zamieszczenie regulacji dotyczacych
raportowania schematéw podatkowych w dziale III Ordynacji podatko-
wej (rozdziat 11a), poswigconym zobowigzaniom podatkowym, tj. tym,
ktore maja charakter konstytucyjny z perspektywy systemu prawa po-
datkowego, odnoszacy sie do ogolnych zagadnient materialnego prawa
podatkowego, wiazacych sie zwlaszcza z powstawaniem, regulowaniem,

» Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2021 r., sygn. I FSK 1703/20, ONSAiWSA 2021/3/51.

# W. Podsiadlo, Przepisy dotyczqce schematéw podatkowych a mozliwosé wydania in-
dywidualnej interpretacji przepisow prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 10,
s. 42-46.
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wygasaniem zobowiazan podatkowych oraz odpowiedzialnoscia po-
datkowa za owe zobowiazania. Udzielenie interpretacji indywidualnej
w zakresie MDR ma znaczenie, w aspekcie jej funkgji ochronnej, juz tyl-
ko z perspektywy obowiazujacych regulacji karnoskarbowych. Ochrona
wnioskodawcy przejawia si¢ tu w braku mozliwo$ci wymierzenia sankcji
na gruncie prawa karnego skarbowego (art. 14k § 3 o.p.). Ponadto ma-
jac na wzgledzie zasadnicze kwestie, takie jak ratio legis instytugji interpre-
tacji przepisow prawa podatkowego jako tej, ktéra ma zapewniac¢ ochrone
podatnika, w tym zwlaszcza bezpieczenstwo prawne w ramach skompli-
kowanego systemu prawa podatkowego (art. 2 Konstytucji), nie sposob
zawezajaco interpretowac zakresu zastosowania przedmiotowej instytu-
cji. W szczegdlnosci niedopuszczalne jest ograniczanie zakresu jej zasto-
sowania (uprawnien podatnika) w sposdb dorozumiany, bez wyraznej
w tym zakresie wypowiedzi ustawodawcy, badz tez w drodze ztozonych
argumentow konstrukcyjnych i systemowych.

3. Podsumowanie — zapewnienie rGwnowazenia
roznych interesow stron poboru podatkow

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, regulacje zwigzane
z blokada rachunku podatkowego podmiotu kwalifikowanego, obowia-
zek raportowania schematow podatkowych sg normami ingerencyjnymi
o znacznym stopniu dolegliwosci dla ich adresatow. Wymagaja wigec obu-
dowania instytucjami, ktére 6w rygoryzm czynia mozliwie mato dolegli-
wym dla tych podatnikdw, ktorzy nie wykazuja szczegodlnej determinacji
w podejmowaniu dziatan zastugujacych na negatywna normatywna reak-
cje panstwa. Stosowanie tych instrumentéw wymaga szczegdlnej ostroz-
nosci, starannego zbalansowania ochrony intereséw panstwa i ochrony
interesdow obywateli narazonych na jego dotkliwa w skutkach ingerencje.
Konstruujac tak dolegliwe dla podatnikdw normy, ustawodawca powi-
nien zachowac szczegdlng wstrzemiezliwos¢. Poziom ochrony interesow
panstwa, obywateli i uczestnikdéw obrotu gospodarczego wymaga pie-
czotowitego wywazenia. Prawodawca powinien zdawac sobie sprawe, ze
tego rodzaju rozwiazania maja charakter wyjatkowy. Rozwigzania takie
nie powinny by¢ uzywane do zwalczania zjawisk, ktorych patologiczny
rezultat nie moze by¢ uznany za wyjatkowo grozny. Ciezar gatunkowy
negatywnych zjawisk powinien pozostawac¢ w odpowiedniej proporcji do
charakteru srodkdéw, jakimi sq zwalczane. Ich stosowanie powinno by¢
zastrzezone dla przypadkéw, w ktorych rozmiar patologicznych skutkow
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usprawiedliwia charakter prawnej reakcji. Tego rodzaju refleksji jednak
zabrakto. W odniesieniu do klauzuli dokonano wrecz zaostrzenia jej prze-
pisdéw i zrezygnowano z rozwiazan wytaczajacych jej zastosowanie, odno-
szonych do rozmiaru korzysci podatkowych.

Przede wszystkim jednak zmianom tym nie towarzyszylo wprowa-
dzenie rozwigzan prawnych tworzacych gwarancje prawne dla podatni-
kow. Tego rodzaju rozwigzania zawarte byly w projekcie nowej Ordynacji
podatkowej, chociazby w postaci przewidzianego w niej katalogu zasad
ogolnych prawa podatkowego®. Nie wzieto pod uwage i nie rozwazono
propozycji przedstawianych w tym zakresie w toku prac Komisji Kody-
fikacyjnej Prawa Podatkowego, jak chociazby normatywnego okreslenia
katalogu praw i obowigzkéw podatnikow, zasad ogdlnych prawa podat-
kowego — zakazu naduzywania praw przez organy podatkowe, domnie-
mania rzetelnosci zobowiazanego, ochrony uzasadnionych oczekiwan?®.

Rozwigzaniem wymagajacym rozwazenia bylo rowniez ustawowe
wprowadzenie Karty Praw Podatnika”. W uzasadnieniu projektu pod-
kreslono, ze w mys$l zasady wzajemnej lojalnosci, wymagajac od podat-
nika rzetelnosci w deklarowaniu podstawy opodatkowania i zaplacie na-
leznej kwoty podatku, nalezy zagwarantowa¢ mu przestrzeganie zasady
ekonomicznosci opodatkowania, a takze standardow przyzwoitej legisla-
qji i rzetelnego postepowania administracyjnego i sadowego w sprawach
podatkowych. Wyjasniono, ze celem ustawy jest zapewnienie nalezytej
ochrony praw podatnikéw, ktora kazdorazowo wymaga odpowiedniego
wywazenia interesu publicznego i prywatnego w prawie podatkowym.
Projekt miat na celu podniesienie Swiadomosci spotecznej praw podatni-
ka. Cele te zostaly wprost wyrazone w preambule projektu ustawy.

Do uchwalenia tych tak waznych z punktu widzenia ochrony praw
podatnika przepiséw jednak ostatecznie nie doszto. W efekcie mamy
nagromadzenie moze i stusznych kierunkowo rozwiazan dyscyplinuja-
cych podatnikéw, z niewystarczajacymi dla ich ochrony zasadami ogdl-
nymi postepowania podatkowego, oraz odosobniong zasade ogolna
prawa podatkowego o rozstrzyganiu watpliwosci na korzys¢ podatnika
(art. 2a 0.p.). Nalezy mie¢ rowniez na uwadze to, ze wigkszos¢ rozwigzan
uszczelniajacych system podatkowy stosowana jest poza klasycznym po-
stepowaniem podatkowym, gdzie juz stosowanie regut wlasciwych dla
tego postepowania, wzmacniajacych pozycje podatnika, wymaga zabie-
gow interpretacyjnych.

» Projekt rzadowy ustawy Ordynacja podatkowa, Sejm VIII kadengji, druk nr 3517.

% L. Etel, Nowa ordynacja podatkowa — z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Po-
datkowego, Biatystok 2017.

7 Projekt poselski ustawy Karta Praw Podatnika, Sejm VIII kadengji, druk nr 3458.
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Wykazywany pospiech we wprowadzaniu zmian uszczelniajacych
system podatkowy oraz dos$¢ przypadkowe ich umieszczenie w ustawie
Ordynacja podatkowa ma swoje konsekwencje dla sadowej kontroli wy-
dawanych na podstawie tych przepisow indywidualnych rozstrzygniec.
Jak sie okazuje, cze$¢ z tych rozwigzan wprost nie respektowata zasad
konstytucyjnych (przyktadowo: pozbawienie praw do zaskarzenia bloka-
dy krotkiej STIR). Oznaczato to koniecznos¢ wypracowania wlasciwych
regul sadowej kontroli dla kazdego z tych instrumentéw, majac na wzgle-
dzie kontekst ich wprowadzenia oraz reguty konstytucyjne tworzenia pra-
wa. Jest to jednak dopiero poczatek drogi wobec ciggle naptywajacych do
sadoéw administracyjnych nowych spraw indywidualnych podatnikow,
kwestionujacych wydane na podstawie tych przepiséw rozstrzygniecia.
Do najczesciej podnoszonych zarzutéw nalezy nierespektowanie zasad
konstytucyjnych przy tworzeniu i stosowaniu prawa oraz nierespektowa-
nie konstytucyjnie gwarantowanych praw podatnika.
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Streszczenie

W ramach prac nad uszczelnieniem systemu podatkowego w krotkim czasie od 2016 r.
wprowadzono w Ordynacji podatkowej klauzule ogolna przeciw unikaniu opodatkowa-
nia wraz z przepisami regulujacymi wydawanie opinii zabezpieczajacych i przepisami
tamujacymi wydawanie w okreslonych przypadkach interpretacji indywidualnych, a tak-
ze system teleinformatyczny izby rozliczeniowej (STIR). Rozwigzaniem systemowym jest
rowniez wprowadzenie obowiazku raportowania o schematach podatkowych (MDR).
Z kolei rozwigzania utatwiajace walke z wyludzeniami VAT to wprowadzenie ustawowej
definicji naduzycia prawa w podatku VAT (art. 5 ust. 4 i ust. 5 ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towardw i ustug — Dz.U. z 2023 r., poz. 1570), odwrotnego obcigzenia
tym podatkiem w obrocie krajowym, solidarnej odpowiedzialnosci nabywcy w zwigzku
z nabywaniem towaréw wrazliwych, podzielonej ptatnosci, dodatkowej sankcji VAT, wy-
kredlenia bez zawiadomienia z rejestru podatnikow VAT, jednolitego pliku kontrolnego
(JPK). Pospiech we wprowadzaniu zmian uszczelniajacych system podatkowy oraz dos¢
przypadkowe umieszczenie wiekszosci z nich w ustawie Ordynacja podatkowa ma swoje
konsekwencje dla sadowej kontroli wydawanych na podstawie tych przepiséw indywidu-
alnych rozstrzygniec. Juz pierwsze sprawy przed sadami administracyjnymi dowiodly, ze
cze$¢ z tych rozwigzan wprost nie respektowata konstytucyjnych zasad tworzenia prawa
podatkowego. Oznacza to konieczno$¢ wypracowania wtasciwych regut sadowej kontroli
dla kazdego z tych instrumentéw, majac na wzgledzie kontekst ich wprowadzenia oraz
reguty konstytucyjne tworzenia prawa.

Stowa kluczowe: unikanie opodatkowania, uszczelnienie systemu podatkowego, sadowa
kontrola decyzji administracyjnych
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