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Zatqcznik do stanowiska nr 1/2023

KOMISJI PRAWNEJ, WSPOEPRACY Z ORGANAMI PANSTWA
KRAJOWEJ RADY DORADCOW PODATKOWYCH

z dnia 30 sierpnia 2023 r.

OPINIA KRAJOWEJ RADY DORADCOW PODATKOWYCH

W ZAKRESIE PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE USTAWY ORDYNACJA PODATKOWA ORAZ
NIEKTORYCH INNYCH USTAW

Pomimo, ze przedstawiony projekt ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektoérych
innych ustaw nie trafit do rzgqdowego wykazu prac legislacyjnych i tym samym nie bedzie
procedowany w konczqcej sie kadencji Sejmu, to Krajowa Rada Doradcoéw Podatkowych
postanowita przedstawi¢ gtowne uwagi do tego projektu. W ocenie samorzqdu zawodowego
doradcow podatkowych zmiany w Ordynacji podatkowej wymagajg dalszych konsultacji oraz
wypracowania rozwigzan stuzqgcych poprawie systemu podatkowego w Polsce. Krajowa Rada
Doradcow Podatkowych niezmiennie oferuje pomoc w tym zakresie.

I. Wstepne uwagi do nowelizacji Ordynacji podatkowej w zakresie zmian dotyczgcych
zasad w postepowaniu podatkowym na etapie prekonsultacji

Na wstepie nalezy podkreslic, ze w zakresie zbioru zasad postepowania Ordynacja
podatkowa funkcjonuje w zasadniczo niezmienionym ksztatcie od momentu jej uchwalenia. W tym
obszarze zostata dodana jedynie zasada in dubio pro tributario, ale w zakresie szczgtkowym, bo
odnoszgcym sie do rozstrzygania w oparciu o nig wytqgcznie istniejgcych wagtpliwosci co do tresci
przepisu. Zasadqg tg nadal nie jest objete rozstrzyganie nie dajgcych sie usung¢ watpliwosci co do
stanu faktycznego.

Prawodawca nie zdecydowat sie na podobnie szeroki zakres oddziatywania zasady, jak ma
to aktualnie miejsce na gruncie prawa administracyjnego ogoélnego (art. 81a § 1k.p.a.).
W nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego za wzor przyjeto zasade in dubio pro reo
zart.5§ 2k.p.k. Projektodawca wskazat, ze wpewnych wypadkach wynik postepowania
administracyjnego (na przyktad natozenie administracyjnej kary pienieznej) oddziatuje
bezposrednio na sfere wolnosci strony i odnosi skutek analogiczny do sankcji wynikajgcych z norm
o charakterze karnym, a co najmniej jest tak odbierany przez strone.

Juz na pierwszy rzut oka mozna dostrzec zasadnicze paralele ze skutkami postepowania
podatkowego, gdzie réwniez dochodzi do wtadczego oddziatywania w sferze praw podstawowych
— przede wszystkim prawa wtasnosci. Dlatego trudno jest zrozumiec, jakie przyczyny uzasadniaty
tego rodzaju zréznicowanie ochrony podatnika od stron postepowan karnych, czy
administracyjnych ogolnych.

Powyzsza konstatacja prowadzi do wniosku, ze strona postepowania podatkowego objeta
jest zasadniczo wezszym zakresem ochrony niz, przyktadowo, strona postepowania w sprawie
budowlanej czy obwiniony w postepowaniu karnym. Ponadto wydaje sie, ze takie zroznicowanie ma
charakter intencjonalny. Takie wrazenie pogtebia analiza roznicowa réwniez innych, kluczowych
dla bezpieczenstwa prawnego gwarancji procesowych. Dlatego kluczowym jest ich wyréwnanie
do standardow obowigzujgcych w postepowaniu administracyjnym ogolnym.

W uwagach prezentujemy postulaty, nie wskazujgc propozycji brzmienia norm (te bedq
dopracowywane na etapie konsultacji). Istotnym jest, by celem byta systemowa realizacja
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gwarancji skutecznej ochrony praw podatnikdéw w relacjach z organami administracji. Kierunek
zmian powinien zmierza¢ do realizacji celow okreslonych w uchwalonym 06.09.2001r. przez
Parlament Europejski ,Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej". Co prawda Polska
ma od 1928r. skodyfikowang procedure administracyjng, ktérej postanowienia majq,
w przeciwienstwie do KDA, charakter bezwzglednie obowiqgzujgcy i sg wsparte sgdowqg kontrolg
oraz doktryng i bogatym pismiennictwem prawniczym, lecz nie umniejsza to w niczym korzysci, jakie
datoby rozszerzenie stosowania KDA réwniez w polskim krajowym porzgdku prawnym, w obszarze
prawa podatkowego. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze juz wroku 1997 ustawodawca
doprowadzit do dekodyfikacji obowigzujgcego Kodeksu postepowania administracyjnego (Kpa)
z1960r., wytgczajgc jego stosowanie w sprawach podatkowych oraz w tych, w ktérych stosuje sie
przepisy Ordynacji podatkowej. Zainicjowato to proces stopniowego demontazu wagi gwarancji
procesowych, tak szeroko i wyraznie obecnych w Kpa, wynikajgcego z niego dorobku orzecznictwa
oraz doktryny. Gteboka redukcja zasady informowania byta pierwszym krokiem w kierunku
demontazu instrumentow realizacji prawa strony do czynnego udziatu w postepowaniu. Kompletne
odcigcie uczestnika od wiedzy na temat przyjetych przez organ ocen wartosci kluczowych dla
sprawy dowodow spowodowato, ze fundamentalne prawo do ostatniego stowa przed wydaniem
rozstrzygniecia (art.200§ 10.p.) zostato sprowadzone do funkcji dekoracyjnych. Stan ten
ostatecznie utrwalita uchwata 7 sedzidéw NSA w sprawie FPS 6/04.

Praktyka stosowania Ordynacji dobitnie pokazuje na koniecznos¢ modyfikacji juz
obowiqzujgcych zasad oraz wprowadzenie nowych. Wtej materii postulujemy czesciowe
wykorzystanie prac Komisji Kodyfikacji, ktorych efektem jest projekt nowej Ordynaciji. W zasadach
tych powinny by¢ uwzglednione:

1) zasada zakazu naduzycia prawa przez organy podatkowe, ktorej nieda sie
wyprowadzi¢ jedynie z funkcjonujgcych juz zasad zaufania do organu oraz zasady
praworzgdnosci. Celem tej zasady ma byc¢ stworzenie bariery dla znanych praktyk
instrumentalnego wykorzystania przez organy podatkowe przepisoéw prawa,
w sposob niezgodny zcelem ich wprowadzenia. Zasada ta ma ograniczy¢
stosowanie prawa wcelach niegodziwych. Powotany na wstepie KDA
w art. 7 zakresla granice korzystania zuprawnien, poza ktérg staje sie ono ich
naduzyciem. Jest to okreslony przepisami, transparentny cel stosowania regulaciji.
Naduzyciem moze byc¢ rowniez brak stopniowalnosci stosowanych srodkow, co
rownoczesnie moze prowadzi¢ izazwyczaj prowadzi do naruszenia zasady
proporcjonalnosci (art. 6 ust. 1KDA).

2) zasada udzielania informaciji, ktora w aktualnym ksztatcie ogranicza sie wytqcznie
do obowigzku poinformowania przez organ o przepisach pozostajgcych
w przedmiocie prowadzonego postepowania. W naszej ocenie pozostaje to wysoce
niewystarczajgce, jest tak naprawde iluzjg wspotpracy podatnika z organem.
Zasada ta musi doznac¢ istotnej ewoluciji, w kierunku przywrocenia jej roli w zakresie
nadanym tej zasadzie w art. 9 k.p.a., czy rowniez w Art. 10 ust. 3 KDA. Trudno jest
dostrzec jakiekolwiek rzeczowe uzasadnienie dla ograniczenia tej zasady akurat
w zakresie obejmujgcym prawo daninowe. Jest natomiast faktem, ze w warunkach
postepowania inkwizycyjnego, ktorym jest postepowanie podatkowe, atakze
wrealiach  kasacyjnego systemu kontroli sqgdowoadministracyjnej decyzji
podatkowych, redukcja zakresu obowigzku informowania znaczqgco ograniczyta, aw
niektorych przypadkach wrecz uniemozliwita stronie skuteczne dowodzenie swoich
raciji.

Zasada informacji jest nieodtgcznym elementem zapewnienia podatnikowi czynnego
udziatu w postepowaniu, nie sposéb nie dostrzec, ze by byto to realne nalezy
niewgtpliwie zadba¢ by podatnikowi byta znana jego sytuacja w toczgcym sie
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postepowaniu w celu podjecia stosowych aktywnosci. W ramach zasady informaciji
nalezy zadba¢ o ustalenie kierunkéw, w jakich organy pozostajg zobowigzane do
udzielenia informacji. ZOrdynacji powinno wynika¢ zobowigzanie organdéw
podatkowych w zakresie:

i. akcji edukacyjnych wzakresie wyjasniania iinformowania o nowych
przepisach,

ii. zapewnienia realnego prawa do obrony realizujgcego sie poprzez zmiane
przepisow odnoszgcych sie do prawa do bycia wystuchanym wramach
art. 200 (w tej mierze niezbedne jest aby przepis ten wskazywat na obowigzek
organu wskazania przed wydaniem decyzji kierunku, w jakim - przy dotychczas
zebranym materiale dowodowym - organ wyda rozstrzygniecie)

iii.  zapewnienia realnego prawa do obrony poprzez rozszerzenie obowigzku
informowania o miejscu iterminie przeprowadzenia dowodu z przestuchania
swiadka o podanie przynajmniej jego imienia inazwiska, co zazwyczaj jest
niezbedne dla przygotowania sie do czynnego udziatu wtej czynnosci.
Zasadnos¢ tego postulatu podkresla powszechna juz praktyka utrudniania
dostepu do tych danych, pod rozmaitymi, nie majgcymi rzeczowego
uzasadnienia pretekstami,

iv.  zapewnienia realnego prawa do obrony poprzez wyjasnienia przestanek,
ktorymi kierujg sie organy przy zatatwieniu sprawy. Postulat ten wigze sie
z koniecznoscig modyfikacji art.210§ 4 w zakresie obowigzku uzasadnienia
faktycznego i prawnego decyzji, ktérego istotne zaniedbanie winno prowadzi¢
kazdorazowo do uchylenia decyzji, co powinno by¢ wprost zapisane.
Postulujemy, by wuzasadnieniu decyzji organu Il instancji obligatoryjna
pozostawata rzetelna ocena czy decyzja organu |instancji realizuje zasady
postepowania, w tym zasade informacji. Realizacja prawa do obrony jest scisle
zwigzana zczytelnosciqg uzasadnienia decyzji organdéw |i Il instancji (w
przypadku Il instancji na poziomie kontroli sqdowoadministracyjnej). Postulat
zmian w art. 210 § 4 Ordynacji wigze sie z powszechnym wydawaniem decyzji,
ktore zawierajqg tresci nieczytelne dla adresata aw wielu przypadkach tylko
rzekomo odnoszg sie do istoty sprawy. Nadto czesto uzasadnienie decyzji
ogranicza sie do przedstawienia stanowiska organu bez jego uzasadnienia
(podania przyczyny zajetego stanowiska), nowelizacja art. 210 wymusi bardziej
staranne przygotowywanie uzasadnienia rozstrzygniecia podjetego wobec
podatnika i zrealizuje zasade przekonywania.

3) domniemanie dobrej wiary podatnika jest logicznym rozwinieciem i uzupetnieniem
domniemania rzetelnosci ksigg, ktére majg zatem takg samg moc dowodowq jak
dokumenty publiczne. Jesli prowadzone przez podatnika ksiegi objete sqg
domniemaniem ich rzetelnosci, to idziatania podatnika, ktére zostaty
odzwierciedlone w zapisach tych ksigg, powinny by¢ objete domniemaniem ich
dokonania w dobrej wierze. Brak dobrej wiary, podobnie jak inierzetelnosc¢ ksigg
mogqg by¢ w toku postepowania podatkowego podwazone, poprzez udowodnienie
okolicznosci te domniemania podwazajgcych.

Domniemanie dobrej wiary bedzie miato rowniez znaczenie w zakresie kwalifikacji
ksigg, ktore nie odzwierciedlajg stanu faktycznego na skutek oczywistej pomytki.

Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze nie kazdy podatnik jest zobowigzany do
prowadzenia ksigg podatkowych. Dlatego kazdy, kogo obejmujg obowiqgzki
podatkowe, powinien korzysta¢ z domniemania dobrej wiary w zakresie ich realizaciji.
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Domniemanie dobrej wiary pozwala na zbudowanie pozytywnych relacji podatnik-
organ izacheca do wspotpracy, pozwala na pozostawanie w przekonaniu
o wtasciwym nastawieniu organu oraz wycigganiu wobec podatnika adekwatnych
konsekwencji w sytuacji ustalenia ewentualnych naruszen prawa podatkowego,

4) zasada dziatania w sposoéb budzgcy zaufanie oraz kierowania sie zasadami
bezstronnosci, proporcjonalnosci irownego traktowania winna zostac
wprowadzona w ksztatcie wskazanym w projekcie nowelizacji z wytgczeniem § 1a)
art. 121, ktory wytgcza stosowanie zasad w zwigzku z orzekaniem do istoty sprawy.
Zasady te winny obowigzywac¢ bezwarunkowo akazde ich naruszenie prowadzi¢
powinno do stwierdzenia takiej wadliwosci postepowania, ktéra nie moze zostacé
zaakceptowana w demokratycznym panstwie prawa.

5) zasada szybkosci postepowania powinna by¢ uzupetniona o zapis, ze dziatajgc
szybko iwnikliwie organ nie moze tego czyni¢ z uszczerbkiem dla zasady prawdy
obiektywnej i koniecznosci zebrania petnego materiatu dowodowego. Dotyczy to
rowniez poszanowania zasady czynnego udziatu w postepowaniu. Takie zastrzezenie
ma zapobiec nagminnym przypadkom odmowy przeprowadzenia wnioskowanych
dowodow z powotywaniem sie przez organy na realizacje szybkosci postepowania.

6) zasady uprzejmosci, przyjetej wart.12KDA, aprzynajmniej niektérych jej
elementow. W praktyce zawodowej doradcy podatkowego szczegodlnie ucigzliwym
stato sie nieuzasadnione wzgledami prawnymi ograniczenie fizycznej dostepnosci
urzednika prowadzqgcego sprawe, aw rezultacie i akt postepowania. Ograniczenia
wprowadzone aktami wewnetrznymi w czasie epidemii COVID-19 w znacznej mierze
przetrwaty, pomimo jej zakonczenia. Aktualnie dostep do akt sprawy zazwyczdj
wymaga umawiania sie idostosowania do termindw wyznaczonych przez
pracownika urzedu. Przepisy regulujgce dostep do akt powinny gwarantowac
mozliwos¢ nieskrepowanego z nimi zapoznania w czasie pracy urzedu tak, jak to ma
miejsce w praktyce organéw administracji ogolne;j.

Il. Zniesienie kompetencji naczelnika urzedu skarbowego do przeprowadzania kontroli
podatkowej na rzecz rozszerzenia jego uprawnien w ramach czynnosci sprawdzajqgcych
(art. 18c, art. 18ca, art. 20zc § 1, art. 20zn § 3, art. 56b, art. 119g § 1i 3-6, art. 119ga § 1-3,
art.119gb § 1i2, art. 119k § 2, art. 165¢, art. 272, art. 274c § 1, art. 276, art. 276a, art. 280,
art. 281§ 1, art. 282c §1i2, art. 283 § 1, art. 284aq, 284ab, 290c, 291a, art. 297 §1iart. 299b
§ 2 Ordynacji podatkowej)

Czynnosci sprawdzajgce sg pewnego rodzajem czynnosciami o charakterze kontrolnym,
cho¢ ojasno sprecyzowanym izawezonym wzgledem innych procedur celu, ktérych celem jest
sprawdzenie okolicznosci wymienionych wart. 272 o.p. Czynnosci sprawdzajgce dokonywane
przez organy podatkowe nie mogqg dotyczy¢ wszystkich elementow zwigzanych zoceng
prawidtowosci rozliczen podatkowych kontrolowanego. Zakres ich ochrony ograniczony jest
bowiem przez ustawodawce do sprawdzenia trzech podstawowych okolicznosci.

Pierwszy, podstawowy cel czynnosci sprawdzajgcych to dokonanie oceny czy podatnicy,
ptatnicy iinkasenci terminowo wywiqzujqg sie ze swoich podstawowych obowigzkow, ktérymi sqg:
sktadanie dokumentow, przede wszystkim deklaracji, wptacanie zadeklarowanych podatkow,
w tym tez tych pobieranych przez ptatnikow iinkasentéw. Drugi cel czynnosci sprawdzajgcych to
zbadanie formalnej poprawnosci deklaracji czy innych dokumentéw, ktore sg niezbedne do
sprawdzenia terminowego ptacenia podatkow przez podatnikow, ptatnikdw iinkasentow. Cel tej
oceny polega na sprawdzeniu czy dokument nie zawiera btedow, oczywistych omytek oraz czy
zostat sporzgdzony zgodnie z wymaganiami przepisow prawa. Trzeci cel czynnosci polega na
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ustaleniu stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi
dokumentami. Do realizacji tego celu mogqg postuzy¢ srodki dowodowe, te o ktorych mowa
wart. 2751276 o.p. jak np. uzyskiwanie informacji z bankéw, zaktadow ubezpieczen ifunduszy
inwestycyjnych w zakresie prowadzonych indywidualnych kont emerytalnych oraz domoéw
maklerskich, bankéw prowadzqgcych dziatalnos¢ maklerskg i towarzystw funduszy inwestycyjnych,
prawo organu do zazgdania od podatnika okazania dokumentow lub sktadania ich fotokopii czy
prawo do ogledzin lokalu mieszkalnego lub obiektu’.

Z uregulowania art.272in. o.p. wywies¢ mozna, ze czynnos$ci sprawdzajgce organow
podatkowych sq traktowane jako zupetnie odrebna instytucja. Czynnosci sprawdzajgce co istotne
majq charakter wstepny oraz formalny.

Ograniczenia co do zakresu czynnosci sprawdzajgcych widoczne sg wtedy, kiedy tego
rodzaju czynnosci mogqg dotyczy¢ badania takich dokumentéw jak np. deklaracje, zeznania,
wykazy oraz informacje, tych do ktorych sktadania obowigzani sq podatnicy, ptatnicy i inkasenci.
Kontrolujgcy majg prawo zazgdac¢ okazania innej dokumentacji np. faktur, umoéw zwigzanych
z dziatalnoscig gospodarczqg kontrolowanego czy dowodow zaptaty. Wykonujgc swoje dziatania
kontrolujgcy nie mogg wykraczac¢ poza powyzszy zakres czynnosci faktycznych. Nie sq rowniez
upowaznieni do przeprowadzenia oraz badania innych dowodoéw, tj. materiatéw zgromadzonych
w trakcie innych postepowan, tj. postepowania karnego czy w sprawach o przestepstwa skarbowe
lub wykroczenia skarbowe, zeznania swiadkow, zeznania stron czy opinie biegtych?.

Zaproponowane przez MF odejscie od kontroli podatkowych na rzecz uzupetnionych w ww.
zakresie czynnosci sprawdzajgcych akcentuje role analizy ryzyka, ktérego dopiero wysokie
prawdopodobienstwo uruchomi postepowanie podatkowe lub kontrole celno-skarbowq. Jak
czytamy w uzasadnieniu projektowane zmiany przyczynig sie rowniez do elastycznego
wykorzystania i zarzgdzania zasobami KAS.

Z wyzej wymienionym stanowiskiem nie sposob sie zgodzi¢. Juz w obecnym stanie prawnym
organy podatkowe prowadzq coraz wiecej czynnosci sprawdzajgcych. W wielu jednak sytuacjach
robig to wsposoéb sprzeczny z prawem. Czynnosci sprawdzajgce mozna stosowac¢ wytqgcznie
w przypadkach jednoznacznie wskazanych w Ordynacji podatkowej. Jak wskazano wyzej mogq
by¢ stosowane do sprawdzania czynnosci formalnych, takich jak np. ztozenie deklaracji. W zadnym
razie nie stuzq natomiast do ustalania stanu faktycznego.

NSA uchwatqg z 24.10.2016 r. okreslit zakres czynnosci sprawdzajgcych, jaki mogqg stosowac
organy podatkowe wramach weryfikacji zasadnosci zwrotu VAT,’. Jak wynika z tresci uchwaty
w sytuacji przedtuzenia terminu zwrotu VAT w zwiqzku z weryfikacjg zasadnosci dokonywang
wramach czynnosci sprawdzajgcych, fiskus niema prawa wszczg¢ kontroli krzyzowej
u kontrahentow podatnika.

Organy podatkowe nie mogqg podatnikowi bez uzasadnionej przyczyny wydtuzac¢ terminu
zwrotu podatku. Zgodnie ze stanem sprawy wskazanym w rozstrzygnieciu NSA z18.10.2013r.
podatnik w2013 r. ztozyt deklaracje VAT-7, wykazujgc nadwyzke podatku VAT naliczonego nad
naleznym i wnoszqgc o zwrot jej czesci na rachunek bankowy, a w pozostatej kwoty o przeniesienie
na nastepny okres rozliczeniowy. Jednak organy podatkowe nie dokonaty zwrotu, kilkakrotnie
przedtuzajgc jego termin i powotujgc sie na koniecznos¢ weryfikacji jego zasadnosci w ramach
czynnosci sprawdzajgcych*.

1 Zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, Warszawa 2012, s. 39.

2 D. Zalewski, Ochrona praw podatnika w kontroli podatkowej, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 20.
8 Uchwata NSA z24.10.2016 r I FPS 3/16, CBOSA.

4 Wyrok NSA z 18.10.2013 r. | FSK 1480/12, CBOSA.



Zgodnie ztrescigart.274b § 1o0.p., jezeli przeprowadzenie czynnosci sprawdzajgcych
zasadnos¢ zwrotu podatku wymaga przedtuzenia terminu zwrotu podatku wynikajgcego
z odrebnych przepiséw, organ podatkowy moze postanowic¢ o przedtuzeniu tego terminu do czasu
zakonczenia czynnosci sprawdzajgcych. Przepis ten nie stanowi samodzielnej podstawy do
przedtuzenia terminu zwrotu podatku, gdyz odsyta do odrebnych przepisow przewidujgcych
przedtuzenie terminu zwrotu, z ktérych wynika¢ powinna mozliwos¢ przedtuzenia terminu zwrotu
podatku.

W uchwale 7 sedziow z 24.10.2016r., sygn. akt| FPS 3/16, Naczelny Sgd Administracyjny
stwierdzit, ze w przypadku przedtuzenia terminu zwrotu réznicy podatku w zwigzku z weryfikacjg
prowadzong na podstawie art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy oVAT wramach czynnosci
sprawdzajgcych, o ktérych mowa w dziale V Ordynacji podatkowej, nie jest mozliwe zgdanie od
kontrahentow podatnika wykonujgcych dziatalnos¢ gospodarczq przedstawienia dokumentow
w celu sprawdzenia ich prawidtowosci irzetelnosci. Uzasadniajgc te teze NSA wskazat, ze
w art. 87 ust. 2 zdanie 2 ustawy o VAT ustawodawca przewidziat mozliwos¢ przedtuzenia terminu
zwrotu roznicy podatku. Zgodnie ztrescig tego weryfikacja rozliczenia podatnika, moze byc
dokonywana np. wramach czynnosci sprawdzajgcych, jaok tez kontroli podatkowej czy
postepowania podatkowego. Co istotne zupetnie odmienny jest cel czynnosci sprawdzajgcych,
kontroli podatkowej oraz postepowania podatkowego. Przepisy Ordynacji podatkowej okreslajg
tylko cele czynnosci sprawdzajgcych i kontroli podatkowej®.

Stosownie do tresci art. 272 o.p. celem czynnosci sprawdzajgcych jest:
1) sprawdzenie terminowosci
a) sktadania deklaracii,

b) wptacania zadeklarowanych podatkow, wtym rowniez pobieranych przez
ptatnikéw oraz inkasentow;

2) stwierdzenie formalnej poprawnosci dokumentow wymienionych w pkt 1;

3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci
z przedstawionymi dokumentami.

Zupetnie odmienny jest cel kontroli podatkowej. Bowiem w myslart. 281§ 2 o.p. celem
kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywiqzujq sie z obowigzkow, ktore
wynikajg z przepisow prawa podatkowego. Natomiast w przepisach Ordynacji podatkowej
nie zostat zdefiniowany cel postepowania podatkowego. W pismiennictwie utrwalony jest poglad,
ze celem postgpowania podatkowego jest realizacja wynikajgcego z obowigzku podatkowego
zobowigzania podatkowego®. NSAw jednym zorzeczen sformutowat teze, ze czynnosci
dokonywane wramach czynnosci sprawdzajgcych okreslone wart. 274§ 2,art.275§ 1,§ 2i§
3orazart.276§1,§2i§ 5 o.p., znaczgco wykraczajg poza zakres formalnej kontroli’. W tych jednak
przypadkach ustawodawca wyraznie wskazat na zakres dziatan, ktére organ moze przeprowadzi¢
w ramach czynnosci sprawdzajgcych. Zdecydowanie nie mieszczg sie w tym zakresie czynnosci
zwigzane np. z tzw. kontrolg krzyzowq, poniewaz wynika to choc¢by z zakresu dopuszczalnych
czynnosci, o ktorych mowa we wskazanych wyzej przepisach. Wynika to takze z art. 274c § 10.p.,
ktory to w swojej tresci stanowi, ze organ podatkowy w zwigzku z prowadzonym postepowaniem
podatkowym czy kontrolg podatkowqg moze zazqgda¢ od kontrahentéw podatnika wykonujgcych
dziatalnos¢ gospodarczq przedstawienia dokumentow, jednak w zakresie objetym kontrolg
u podatnika celem sprawdzenia ich prawidtowosci i rzetelnosci. Z czynnosci takich sporzqdza sie
protokot. Ustawodawca dopuscit mozliwose zazgdania od kontrahentow podatnika przedstawienia

5 Art. 272 i art. 281 § 2 0.p.
6 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Komentarz 2010, UNIMEX, s. 11.
" Uchwata NSA z24.10.2016 r I FPS 3/16, CBOSA.



dokumentéw, w tym tez w celu sprawdzenia zasadnosci zwrotu podatku VAT. Jednak co istotne
wyjagtek ten zwigzany jest tylko wzwigzku zprowadzonym upodatnika postepowaniem
podatkowym lub kontrolg podatkowq.

W Swietle powyzszego NSA uznat, ze tzw. kontrola krzyzowa jest dopuszczalna, ale w trakcie
prowadzonego wobec podatnika postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej. Jednak
nie jest ona dopuszczalna w ramach innych procedur, takich jak np. czynnosci sprawdzajgce. Nie
znajduje sie bowiem podstaw prawnych, aby wramach czynnosci sprawdzajgcych, o ktorych
mowa w dziale V Ordynacji podatkowej, bez zadnego wszczecia postepowania podatkowego lub
kontroli podatkowej, organ podatkowy moégt sobie zgdac¢ od kontrahentéw podatnika dokumentow
celem sprawdzenia zasadnos$ci zwrotu podatku VATS.

NSA w tej uchwale doprecyzowat, ze z art. 272 pkt 3 0.p. wynika, iz organy podatkowe mogqg
dokona¢ wramach czynnosci sprawdzajgcych tylko ustalenia stanu faktycznego w zakresie
niezbednym do stwierdzenia zgodnosci zprzedstawionymi dokumentami, ktore moze byc
realizowane wytgcznie srodkami przewidzianymi w dziale V Ordynacji podatkowej. Takimi srodkami
sg np. wezwania do okazania dokumentow, wezwania do ztozenia fotokopii dokumentéw oraz
zqdanie przekazania jednak w ograniczonym zakresie informacji przez instytucje finansowe,
dokonanie ogledzin.

Zatem mozliwosci dziatania organodw w ramach czynnosci sprawdzajgcych sg tylko takie
jakie wynikajg zobowigzujgcych regulacji prawnych, auprawnienia przewidziane w tych
przepisach powinny by¢ stosowane w sposob umozliwiajgcy realizacje wyzej wskazanych celow.
Nalezy zatem stwierdzi¢, ze charakter czynnosci sprawdzajgcych nie zezwala na prowadzenie
postepowania dowodowego w szerszym zakresie, jak wykraczajgcym poza nie’.

NSA zauwazyt, ze w zatozeniu czynnosci sprawdzajgce stuzq korekcie formalnych (np.
rachunkowych), a nie merytorycznych wad deklaracji (tak wyrok WSA w Warszawie z 31.03.2009 r.,
sygn. aktlll SA/Wa 2001/08). Natomiast nie stuzg do zatatwiania kwestii spornych pomiedzy
podmiotem sktadajgcym deklaracje aorganem podatkowym, np.dotyczqcych oceny stanu
faktycznego. Stosownie do tresciart. 280 o.p., w zakresie nieuregulowanym w dziale normujgcym
czynnosci sprawdzajgce odpowiednio stosuje sie przepisy art. 143 oraz przepisy rozdziatow 1-3, 5,
6, 9 zwytgczeniem art. 171a, rozdziatow 10, 14, 16 oraz 23 dziatu IV o.p. W przepisie tym brakuje
odestania do dowodoéw rozdziatu 11dziatu IV o.p. co wkonsekwencji oznacza, ze w trakcie
czynnosci sprawdzajgcych organy podatkowe nie mogg dokonywac czynnosci dowodowych
innych niz te, do ktéorych zostaty upowaznione na podstawie przepiséw dziatu V Ordynaciji
podatkowej™.

Czynnosci organu podatkowego, te opisane w art. 274c o.p. (oraz w art. 79 ustawy o KAS)
okresla sie mianem kontroli krzyzowej. Ta nazwa powszechnie stosowana jest nie tylko przez
samych pracownikow organéw podatkowych, ale rowniez w doktrynie iorzecznictwie, pomimo
tego, ze niesg to czynnosci kontrolne sensu stricto. Kontrola krzyzowa ta uregulowana
w przepisach ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, jak iOrdynacji podatkowej nie jest
kontrolq, jednak zalicza sie jg do czynnosci sprawdzajgcych.™

Organ podatkowy moze jak najbardziej przeprowadzi¢ wobec kontrahenta podatnika
czynnosci sprawdzajgce przewidziane w art. 274c o.p. jednak w toku czy tez w zwigzku z podjetym
juz wczesniej wobec podatnika postepowaniem podatkowym lub kontrolg podatkowq.

8 Ibidem.

° D. Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym, Wolter Kluwer, Warszawa 2015, s. 244.
10 Uchwata NSA z24.10.2016 r I FPS 3/16, CBOSA.
11 D. Zalewski, op. cit. s. 20.



Te czynnosci polegajg na mozliwosci zazgdania przez organ podatkowy od kontrahentow
podatnika, wykonujgcych dziatalnos¢ gospodarczq, przedstawienia dokumentéw w zakresie
objetym kontrolg u podatnika. Celem ich jest sprawdzenie prawidtowosci irzetelnosci podstaw
opodatkowania. Zgodnie z przepisami Ordynacji podatkowej organ podatkowy moze zazqda¢ od
podatnika przekazania informacji, za pomocg s$rodkéw komunikacji elektronicznej lub na
informatycznym nosniku danych, wyciggu z ksigg podatkowych i dowodow ksiegowych zapisanego
w postaci elektronicznej, wtedy jesli kontrahent podatnika prowadzi ksiegi podatkowe przy uzyciu
programow komputerowych (§ 1pkt 2).

Uregulowana w art. 274c o.p. kontrola krzyzowa stanowi rodzaj specyficznych czynnosci
sprawdzajgcych, ktorych specyfika polega na tym, ze czynnosci te mogq by¢ przeprowadzone
u kontrahenta podatnika jedynie w sytuacji, gdy w stosunku do podatnika organ podatkowy
prowadzi postepowanie podatkowe lub kontrole podatkowq. Tym samym nie mozna sie zgodzi¢, ze
skoro art.274c o.p. miesci si¢ w dziale regulujgcym czynnosci sprawdzajgce, to mozliwa jest
kontrola krzyzowa u kontrahentoéw podatnika, u ktérego organ podatkowy prowadzi czynnosci
sprawdzajgce™.

Jak wynika z danych przedstawionych przez Krajowqg Administracje Skarbowq liczba kontroli
podatkowych systematycznie maleje.

Czynnosci sprawdzajgce prowadzone sq zurzedu, wytgcznie zinicjatywy organu
podatkowego. Sq jedng zodrebnych procedur podatkowych, oktérych mowa w przepisach
Ordynacji  podatkowej, ktére umozliwiajg rozstrzygniecie  watpliwosci  zwigzanych
z prawidtowosciq rozliczen podatkowych bez wszczynania procedury postepowania podatkowego.
Powinny one zawsze poprzedzac¢ postepowanie podatkowe. Zasadnym wydaje sie twierdzenie, ze
jest to tryb konkurencyjny wobec postepowania podatkowego. Nie powinien by¢ on zatem
traktowany ani tgcznie, ani tez zamiennie ztym postepowaniem. Bowiem zchwilg wszczecia
kontroli podatkowej lub postepowania podatkowego konczy sie mozliwos¢ stosowania przepisow
regulujgcych czynnosci sprawdzajgce. Oznacza to, ze nalezy stosowac przepisy dziatu VI lub IV o.p.
Wynika z powyzszego, ze art. 274b o.p. jest przepisem majgcym zastosowanie wytqgcznie na etapie
czynnosci sprawdzajgcych™®.

Jak czytamy w uzasadnieniu projektu do ustawy: KAS posiada obecnie szereg narzedzi
informatycznych, baz danych, wktorych gromadzi iprzetwarza caty zasob informacji
otrzymywanych zarowno od podatnikow, jak iinnych instytucji czy organow. Wraz z rozwojem
kompetencji wtym zakresie, wiekszos¢ czynnosci pracownicy US sq w stanie przeprowadzic
i dokonac ustalen ,zza biurka”, nie angazujgc podatnikow w caty proces weryfikacji. W przypadku
koniecznosci zaangazowania podatnika preferuje sie kontakt telefoniczny lub za posrednictwem
komunikacji elektronicznej (sktadanie wyjasnier, przesytanie plikow JPK_NZ).

Oceniajgc funkcjonowanie systemu gromadzenia i przetwarzania danych bankowych STIR,
JPK, MDR czy KSeF w kontekscie przepisow konstytucyjnych oraz unijnych z punktu widzenia
gwarancji procesowych strony dostrzec mozna wyjscie ustawodawcy poza ramy nakreslone
standardami konstytucyjnymi.

Widoczne problemy jakie wigzq sie zomawianymi regulacjami to: ingerencja przez STIR
w konstytucyjne prawo do prywatnosci, tajnos¢ algorytmow przewidzianych w ustawie oraz
zgodnos¢ wprowadzonych regulacji z unijnym standardem rejestracji podatnikow dla celow

12 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 28.08.2018 r., 1l SA/Wa 4075/17, LEX nr 2974263.
13 postanowienie NSA z 22.11.2010r., | FSK 1181/10, CBOSA.



podatku VAT™. Ponadto jak stusznie zauwaza P. Majka™ charakter dziatan analitycznych
prowadzonych przez organy podatkowe w sposob wyrazny odroznia je od czynnosci
podejmowanych w ramach procedur podatkowych. Czynnosci te sq prowadzone bez udziatu oraz
wiedzy podatnika oraz nie mieszczq sie w grupie czynnosci okreslanych jako procedury podatkowe.
Adresatem norm regulujgcych czynnosci analityczne jest wytqgcznie organ podatkowy, aich
charakter niewymaga, by ich przebieg regulowa¢ w przepisach prawa powszechnie
obowigzujgcego. Dodatkowo powstaje obecnie zagrozenie ryzyka kierunku docelowego modelu
stosowania prawa, w ktérym w jakims$ stopniu podstawg wydanej decyzji podatkowej bedqg
gtéwnie ustalenia algorytmow.

W obliczu wzmozonych przeptywow i coraz to nowszych metod analiz danych dotyczgcych
podatnikow, coraz trudniej jest stwierdzi¢c co sie ztymi danymi dzieje. W dobie automatyzaciji,
algorytmizacji procesu oceny ryzyka itypowania do kontroli, a nawet wymiaru podatkowego,
powstaje tez pytanie, na ile transparentne sqg te procesy, nie tylko dla podatnika, ale i organow
podatkowych, sgdowych czy parlamentu®.

Administracja podatkowa powinna informowac¢ spoteczenstwo o zakresie izrodtach
pozyskiwania danych do celow podatkowych i sposobie ich wykorzystania, tak aby mozliwe byto
dokonanie oceny spotecznej, czy dziatania te odpowiadajg jeszcze zasadzie proporcjonalnosci'’.

Wraz ze wzrostem ilosci danych pozyskiwanych przez organy podatkowe oraz rosngcym
wykorzystywaniem w ocenie ryzyka duzych zbiorow danych (big data) ialgorytmow, wtym
algorytmow samouczqgcych sig, wzrastajg obawy nietylko o przejrzystos¢ procedur, ale
i proporcjonalnosc¢ ingerencji w prywatnosc¢ podatnikow. Administracja podatkowa nie moze stac
sie  wszechwiedzqcym, zautomatyzowanym Wielkim Bratem (Big Brother), dodatkowo
utrzymujgcym spoteczenstwo w nieswiadomosci tej wszechwiedzy i przebiegu
zautomatyzowanych proceséw decyzyjnych’®,

Sposob pozyskiwania danych i podstawowe zatozenia, na jakich opiera sie funkcjonowanie
algorytmow wykorzystywanych do oceny ryzyka, typowania do kontroli, a nawet wymiaru podatku,
powinny by¢ zatem jawne w takim zakresie, by zjednej strony nie zagrozito to skutecznosci
egzekwowania naleznosci podatkowych, az drugiej umozliwiato ich ocene pod kgtem
sprawiedliwosci czy racjonalnosci. Okreslenie optymalnego poziomu jawnosci w tym obszarze,
wymaga ostroznego wywazenia tych wartosci i pozostaje jednym znajwazniejszych wyzwan
z zakresu prawa do informacji w prawie podatkowym w dobie cyfryzac;ji®.

E-kontrole wtasnie dzieki wykorzystaniu narzedzi informatycznych w znaczqgcy sposoéb
umozliwity organom podatkowym zwigkszenie zakresu badanych danych oraz ilosci zagadnien
podatkowych podlegajgcych weryfikacji. Sytuacja taka zdecydowanie otworzyta nowe mozliwosci
kontrolujgcym oraz skrocita czas na przeprowadzenie takiej kontroli w odréznieniu od
standardowej metody. Organy podatkowe majg mozliwos¢ zbadania w bardzo krotkim czasie
obszarow, ktére czesto nie sg mozliwe do zbadania tradycyjnymi metodami.

14 p. Mikuta, System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej — wybrane szanse i ryzyka (w:) Nowe narzedzia kontrolne,
dokumentacyjne i informatyczne w prawie podatkowym. Poprawa efektywnosci systemu podatkowego, pod red. B.
Brzezinskiego, K. Lasinskiego-Suleckiego i W. Morawskiego, Warszawa 2018 r., s. 368.

15 P. Majka, Dokumenty zgormadzone w toku dzialalno$ci analitycznej krajowej administracji skarbowej jako dowod w
postepowaniu podatkowym.

16 M. Sek, Prawo do informacji w prawie podatkowym (w:) Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji, red. A. Franczak,
s. 373.

M. Sek, ibidem, s. 373.

18 M. Sek, ibidem, s. 375.

19 1bidem, s. 375.
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Organy podatkowe podejmujq dziatania zwigzane ze zwiekszeniem zastosowania rozwigzan
informatycznych poprzez wykorzystanie specjalistycznego oprogramowania analitycznego
w kontrolach podmiotow prowadzqgcych elektroniczng rachunkowos¢. Daje to rowniez mozliwosci
rozwoju tych metod w typowaniu podmiotéw do kontroli oraz w ustalaniu powigzan biznesowych
pomiedzy podmiotami. Zjawisko e-kontroli sprawito, ze organy podatkowe zyskaty potezne
narzedzie analityczne, aregulacje dotyczgce kontroli przestrzegania przepisow prawa
podatkowego na przestrzeni ostatnich lat ulegty pewnym modyfikacjom. Zasadniczym zatozeniem
kolejnych zmian byta che¢ dostarczenia administracji podatkowej skutecznych instrumentow
prawnych pozwalajgcych efektywnie wypetnia¢ obowiqgzki w zakresie kontroli rozliczen
podatkowych. Takie cele jak zauwaza D. Strzelec?® uwidocznity sie rowniez w przypadku zmian
zwigzanych z nowym ksztattem administracji skarbowej oraz wprowadzeniem tzw. twardej
procedury kontrolnej, tj. kontroli celno-skarbowej, ktore w zatozeniu miaty wptyng¢ na podniesienie
dziatan efektywnosci administracji podatkowej.

W projektowanym przepisie art. 272 o.p. przeczyta¢ mozna: ,Art. 272. § 1. Organy podatkowe
pierwszej instancji dokonujg z urzedu czynnosci sprawdzajgcych, majgcych na celu sprawdzenie
wywigzywania sie z obowigzkow wynikajgcych z przepisow prawa podatkowego, w szczegolnosci

)"

Uzycie w projektowanym przepisie okreslenia ,w szczegolnosci” nalezy oceni¢ negatywnie,
gdyz taka regulacja nie wyklucza potraktowania jako czynnosci sprawdzajgcych rowniez innych
czynnosci, jak na przyktad te, ktore organy podatkowe dokonujg w ramach ,e-kontroli” naruszajgc
przy tym standardy konstytucyjne pozbawiajgc podatnika ochrony jego praw.

Dziatania organow podatkowych podejmowane w toku czynnosci sprawdzajgcych, czesto
zastepujgc tradycyjne kontrole podatkowe sg dziataniomi naruszajgcymi zasade legalizmu.
Przytoczone dane wskazujgce na malejgcy wskaznik kontroli podatkowej nie wydaje sie byc¢
sytuacjqg pozgdang.

lll. Zmiany w zakresie interpretacji indywidualnych

Interpretacje indywidualne to istniejgca od lat systemie prawa podatkowego instytucja,
ktorej celem jest ochrona praw podatnika. Kluczowg kwestig zwigzang zinterpretacjami
indywidualnymi jest zasada nieszkodzenia. Przez nig realizuje sie istota interpretaciji
indywidualnych - stuzgcych pewnosci prawa oraz ochronie zaufania obywateli do organow
panstwa?’,

Celem interpretacji podatkowej jest jednoznaczne przedstawienie wnioskodawcy skutkow
i konsekwencji prawno-podatkowych jego dziatan lub podejmowanych czynnosci w zakreslonym
stanie faktycznym (zdarzeniu przysztym) przedstawionym we wniosku o ich udzielenie, w swietle
obowiqzujgcych przepiséw prawa podatkowego. W wyniku udzielenia indywidualnej interpretaciji
przepisow prawa podatkowego, wnioskodawca winien uzyska¢ bezwarunkowe, jednoznaczne
stanowisko co do obowigzkéw wynikajgcych z czynnosci podejmowanych lub tych, ktére majg
zosta¢ podjete w przysztosci w przedstawionym stanie faktycznym (zdarzeniu przysztym).

20 D. Strzelec, Kontrola i postepowanie prowadzone przez Naczelnika Urzedu Celno-Skarbowego a gwarancje procesowe
podatnika (w:) Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji red. Naukowa A. Franczak, Wolters Kluwer, Warszawa 2021 s.
376-377.

2L por. H. Filipczyk, Indywidualne interpretacje prawa podatkowe — prawo i praktyka, Warszawa 2011, s. 129
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W Swietle art. 14k § 10.p., zastosowanie sie do interpretacji indywidualnej przed jej zmiang,
stwierdzeniem jej wygasniecia lub przed doreczeniem organowi podatkowemu odpisu
prawomocnego orzeczenia sqdu administracyjnego uchylajgcego interpretacje indywidualng, jak
rowniez w przypadku nieuwzglednienia jej w rozstrzygnieciu sprawy podatkowej nie moze szkodzi¢
whnioskodawcy.

W doktrynie prawa podatkowego wskazuje sig, iz ,zasada nieszkodzenia" oznacza, ze
podatnik, ktory zastosowat sie do interpretacji nie moze w zwigzku z tym ponosi¢ negatywnych
konsekwencji. W przepisach ochronnych zawiera sie bowiem cel i sens wprowadzenia instytuciji
interpretacji podatkowych. Gtowng funkcjg tych przepisow jest zagwarantowanie pewnosci
prawnej, stabilnych regut dziatania podatnikow w sferze podlegajqgcej przepisom podatkowym
oraz, przede wszystkim, uchronienie ich od negatywnych konsekwencji wynikajgcych z mozliwych
zmian w wyktadni tych przepiséw przez organy podatkowe. Formalnym wyrazem tych gwarancji sq
wtasnie uregulowania zawarte we wskazanych wyzej przepisach, ktére okreslajqg przypadki i zakres
udzielonej podatnikowi ochrony w przypadku zmiany stanowiska organow podatkowych co do
oceny prawnej zdarzen przedstawionych we wnioskach o wydanie interpretacji podatkowych.
Organ wydajgcy interpretacje uznajgc w okreslonym zakresie stanowisko wnioskodawcy za
prawidtowe, jezeli wnioskodawca zastosowat sie do tej interpretacji, udziela wnioskodawcy
ochrony prawnej w zakresie okreslonym we wspomnianych przepisach tj. art. 14k-14n Ordynacji
podatkowej?2.

Na kwestie gwarancyjnej funkcji interpretacji indywidualnych wielokrotnie zwracaty uwage
sqdy administracyjne, w tym m.in. w wyroku z 28 stycznia 2019 r. sygn. akt | FSK 293/17, w ktorym
wskazat, ze ,Wyrazona w art. 14k § 1ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (...)
zasada nieszkodzenia, jako majgca swoje zrodto w konstytucyjnej zasadzie zaufania do organu,
realizuje gwarancyjny charakter interpretacji podatkowych. Odstgpienie od zasady z art. 14k §
1tej ustawy powinno byc wyjqtkiem, a nie regutq”.

Uwzgledniajgc omowiong powyzej funkcje interpretacji nie mozna nie zauwazy¢, ze
proponowane w projekcie nowelizacji Ordynacji podatkowej zmiany, tj. wprowadzenie
piecioletniego okresu obowigzywania waznosci interpretacji indywidualnych oraz, przede
wszystkim, przyjecie, ze dotychczas wydane interpretacje indywidualne tracq waznosc¢, pogarszajq
sytuacje podatnikow.

Nie mozna zgodzic sie ze stanowiskiem, ze wprowadzenie ograniczenia waznosci
interpretacji nie pogorszy sytuacji podatnikow, ktoérzy obecnie, jak to wynika zuzasadnienia,
nie mogqg mie¢ pewnosci, czy ich interpretacja nie zostanie nagle zmieniona np. po 10 latach
stosowania.

Podkreslenia wymaga bowiem, ze obecnie to na organie interpretacyjnym cigzy obowigzek
monitorowania wydanych przez siebie interpretacji oraz, ewentualnie podjecia dziatan
zmierzajgcych do stwierdzenia ich wygasniecia, zmiany lub uchylenia. Co wiecej, wprowadzenie
terminu waznosci interpretacji nie wyklucza mozliwosci ich zmiany, uchylenia lub stwierdzenia
wygasniecia w okresie ich waznosci.

Nie znajdujemy takze Zzadnych argumentéw przemawiajgcych za zasadnosciq
wyeliminowania z obiegu prawnego interpretacji wydanych przed 1stycznia 2019 r., uwazamy, ze
takie uregulowanie pozbawi podatnikdéw ochrony wynikajgcej zposiadanych przez nich
interpretacji indywidualnych. Dziatania takie nalezy uzna¢ za razgco sprzeczne z wspomnianym
powyzej Kodeksem Dobrych Praktyk Administracyjnych, atakze wynikajgcym zKarty Praw
Podstawowych prawem do dobrej administracji oraz ochrony praw nabytych. Ponadto, bedzie to,

22 wyrok WSA w Wroctawiu z 24 czerwca 2016 r., sygn. akt | SA/Wr 339/16
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W naszej ocenie, stanowito naruszenie zasady poszanowania praw nabytych i zaufania podatnikow
do organow panstwa, gdyz wielu z podatnikow stosujgc sie do uzyskanych interpretacji podjeto
okreslone dziatania, decyzje biznesowe itp.

Podsumowujgc, stoimy na stanowisku, ze nowelizacja Ordynacji podatkowej w opisanym
powyzej zakresie pogorszy sytuacje podatnikow, aw konsekwencji zmiany te nie powinny byc¢
wprowadzone.

IV. Zmiany w zakresie przedawnienia

Wygasniecie obowigzku zaptaty naleznosci podatkowej jako konsekwencja uptywu czasu
przynosi ten skutek, ze w relacjach zachodzqgcych pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym
ksztattuje sie — bedqca istotng wartoscig z punktu widzenia podatnika — stabilnosc¢?. Uptyw
terminu przedawnienia powoduje bowiem, ze podatnik ten zyskuje pewnosc¢ co do tego, czy ciqzy
na nim obowigzek zaptaty zobowigzania podatkowego, a wiec pewnos¢ nie tylko co do swojej
sytuacji prawnej, ale i ekonomiczne;j.

Trybunat Konstytucyjny wwielu swoich wyrokach®* analizujgc przepisy dotyczqgce
przedawnienia zobowigzan podatkowych wskazywat, iz nie jest ono prawem podmiotowym,
a zatem obywatele (podatnicy) nie mogg oczekiwac, iz ustawodawca wprowadzi je do systemu
prawa. Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny podnosit, ze, ustawodawca powinien ksztattowac
mechanizmy prawa podatkowego w taki sposob, aby wygasniecie zobowigzania podatkowego
nastepowato w rozsgdnym terminie.

Innymi stowy, skoro ustawodawca zdecydowat sie na uregulowanie kwestii przedawnienia,
to winien uczyni¢ to w taki sposéb, aby instytucja ta nie miata charakteru pozornego. Oznacza to,
ze nietylko same przepisy dotyczqce przedawnienia zobowigzan podatkowych winny by¢
sformutowane tak, aby odkodowanie wyprowadzanej z nich normy nie nastreczato podatnikom
trudnosci, ale réwniez ich stosowanie powinno mie¢ miejsce z zachowaniem zasad wyptywajgcych
zarowno z Konstytucji RP (w szczegolnosci zgodnie z zasadqg zaufania podatnikow (obywateli) do
organdéw panstwa (organow podatkowych), ktora powtdrzona zostata w art. 121§ 10.p.2°

Uwagi powyzsze czynione sq w kontekscie proponowanych zmian - aw jednym
z przypadkow braku zmian - regulacji dotyczgcych przedawnienia zobowigzan podatkowych.

Instytucja ta, jak wspomniano powyzej, ma gwarancyjny charakter dla podatnikow.
W naszej ocenie, przepisy dotyczqce przedawnienia wymagajg gruntownej przebudowy w celu ich
doprecyzowania, uproszczenia oraz wyeliminowania tych z nich, ktore nie spetniajg przypisanych
im funkcji. Warto skorzysta¢ tu z dorobku Komisji Kodyfikacyjnej Ogodlnego Prawa Podatkowego,
traktujgc go jako punkt wyjscia do dalszych prac.

Biorgc pod uwage szeroki zakres informacji dotyczqgcych podatnikow, do ktorych dostep
majqg organy podatkowe (a ktéry po wprowadzeniu Krajowego Systemu e-Faktur ulegnie dalszemu
rozszerzeniu) postulat skrocenia okresu przedawnienia wydaje sie aktualny i wart rozwazenia.

23 A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym. Studium z dziedziny zobowigzar podatkowych, Gdansk 2007, s. 231.

24 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19.06.2012 r. sygn. P 41/10

%5 A. Sarna, Naduzycie prawa do wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe a
zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego -—uprawnienia sgdéw administracyjnych, [w]
Wspétczesne problemy prawa podatkowego. Teoria i praktyka. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi
Brzezinskiemu, s. 251 i nast.
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Jednym znajpowazniejszych mankamentéw proponowanej nowelizacji jest brak
wyeliminowania przepisu art.70§ 6 pkt1o.p., awiec przepisu, na mocy ktérego wszczecie
postepowania w sprawie karnej skarbowej zawiesza bieg terminu przedawnienia.

Stosowanie tego przepisu byto przedmiotem szeregu kontrowersji, co znalazto
odzwierciedlenie w wielu opracowaniach?é, artykutach naukowych, atakze orzeczeniach sqgdoéw
administracyjnych?’, w tym w uchwale Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 24 maja 2021r. sygn.
akt | FPS 1/21.

Co wiecej, proponowana nowelizacja nie tylko nie eliminuje przepisu, ktorego stosowanie
wzbudzato kontrowersje, ale dodatkowo wprowadza kolejne przestanki zawieszajgce bieg terminu
przedawnienia, w tym zawieszenie biegu przedawnienia

Jako uzasadnienie wprowadzenia przestanki dotyczqcej zawieszenia biegu terminu
przedawnienia na skutek doreczenia decyzji organu linstancji, od ktorej wniesiono odwotanie,
wskazano w projekcie obstrukcyjne wszczynanie postepowan w przedmiocie uzupetnienia decyzji.
Pozwalamy sobie zwroci¢ uwage, iz, w naszej ocenie dziatania organow podatkowych powinny by¢
nakierowane na jok najszybszg weryfikacje rozliczen podatkowych podatnikdéw, niezas na
zapobieganie zachowaniom podatnikow, ktore sg podejmowane na granicy terminu przedawnienia.

Uwaga powyzsza znajdzie zastosowanie réwniez w odniesieniu do proponowanej nowej
przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia na skutek wszczecia kontroli celno-skarbowej.
Wbrew tezom postanowionym w uzasadnieniu nowelizacji, obawy dotyczqce instrumentalnego
wszczynania kontroli celno-skarbowych niesq bezzasadne. Nadto w naszej ocenie oparcie
zawieszenia na takiej przestance, wsytuacji gdy brak jest szczegolnych przestanek do
wszczynania kontroli celno-skarbowej, ktéra moze by¢ podjeta w stosunku do kazdego podatnika
czyni instytucje przedawnienia iluzoryczng. Co wigcej, nieograniczony w praktyce czas trwania
kontroli celno-skarbowej spowoduje, w naszej ocenie, ze wiekszos¢ uwag podnoszonych na tle
sporéw zwigzanych zinstrumentalnym wszczynaniem postepowan karnych skarbowych
i wzajemnq relacjq art. 114a kodeksu karnego skarbowego oraz art. 70 § 6 pkt 10.p. znajdzie swoje
odzwierciedlenie w sporach dotyczgcych nowej przestanki zawieszenia.

Na marginesie juz tylko nalezy podkresli¢, ze proponowane nowe brzmienie art. 70a o.p. jest,
w ocenie Krajowej Rady Doradcow Podatkowych, niejasne.

Majgc na uwadze powyzsze, Krajowa Rada Doradcow Podatkowych postuluje dalsze
konsultacje w tym zakresie.

% por. A.Ladzinski, J.Wasko, T.Burczynski, W.Wasko, K. Kudlek, Instrumentalne wszczynanie postepowan karnych

skarbowych w trakcie postepowan kontrolnych i podatkowych - analiza praktyki stosowania art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej. Raport podsumowujgcy wyniki badania danych uzyskanych w trybie dostepu do informacji publicznej, TNOIK
Torun 2019 .

2" por. np. Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 22 lipca 2019 r., sygn. akt | SA/Wr 365/19
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