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Aktywnos$¢ Krajowej Administracji Skarbowej

Przeciwdziatanie agresywne;
optymalizacji podatkowej w CIT

MACIEJ BEREK

W artykule oméwiono znaczenie poje¢ optymalizacja podatkowa, agresywna opty-
malizacja podatkowa (unikanie opodatkowania) oraz uchylanie si¢ od opodatkowa-
nia. Stanowi to punkt wyjscia do zaprezentowania wynikéw kontroli NIK, ktérej
przedmiotem byla efektywnosé organéw Krajowej Administracji Skarbowej (KAS)
w przeciwdzialaniu agresywnej optymalizacji dotyczqcej podatku dochodowego
od 0s6b prawnych (CIT). Przeanalizowano zakres i kierunki dziatan podejmowanych
zardwno przez Ministerstwo Finanséw (MF), jak i wybrane izby administracji skar-
bowej i urzedy skarbowe. Obejmowaly one stosowanie réznorodnych instrumentéw
prawnych, w tym tzw. klauzuli generalnej o przeciwdziataniu unikania opodatkowa-
nia, a takze zasady in dubio pro tributario (rozstrzygania waqtpliwosci na korzysé
podatnika). W artykule wskazano takze na znikomq aktywnosé stuzb podatkowych
w identyfikowaniu przepiséw, ktérych stosowanie przynosi podainikom najwieksze
trudnosci. Na podstawie wynikéw kontroli zaprezentowano teze, ze podstawowym
narzedziem interwencyjnym, po jakie siega Ministerstwo Finanséw w omawianym
obszarze, jest przygotowywanie kolejnych zmian przepiséw, pomimo niktego wykorzy-
stania dotychczasowych narzedzi prawnych.

Wstep

Do wykonywania swoich funkcji pafistwo
musi dysponowa¢ odpowiednimi srodka-
mi finansowymi. Wspélczesny system po-
zyskiwania dochodéw publicznych opiera
sie w przewazajacej mierze na dochodach

podatkowych. W 2019 roku wyniosty one
w Polsce niemal 92% ogétu dochodéw
budzetu pafistwa i pozwolily na sfinan-
sowanie prawie 89% wydatkéw budzeto-
wych'. Dochody z podatku dochodowe-
go od 0séb prawnych stanowia czwarte,

' Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2019 roku, Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa 2020r., s. 95i 96, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,22414.pdf> dostep do tej i wszystkich innych

przywotywanych stron internetowych 1.8.2020 r.
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po podatku od towaréw i ustug (VAT),
akcyzie i podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych, Zrédto dochodéw podatko-
wych. W latach 2008-2018 udziat CIT
w podatkowych dochodach budzetu
panistwa wynosil miedzy 9,1% a 12,4%,
przy czym w latach 2016-2018 miescit sie
w przedziale od 9,4% do 9,9%, a w roku
2019 wzrést do 10,9%7.

Parametrem sygnalizujacym potencjalne
niepetne uiszczanie lub dochodzenie CIT
jest obnizenie sie wysoko$ci wplywéw?
ztego podatku w relacji do wartosci PKB
(produktu krajowego brutto). W 2008 r.
wplywy te stanowily 2,7% PKB, natomiast
w 201512016 r. juz tylko 1,4%, nastepnie
nieznacznie rosnac do 1,5% w2017 1.11,6%
w 2018 1.1 osiagajac 1,8% w 2019 r.*, nadal
znacznie mniej nizw 2008 r. Ksztattowa-
nie sie wysoko$ci poszczegdlnych typéw
dochodéw podatkowych, ich wzajemna re-
lacja orazrelacja do parametréw makroeko-
nomicznych, w tym PKB, jest oczywiscie
zagadnieniem skomplikowanym. Jednym
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opisane relacje bylo stosowanie przez po-
datnikéw tzw. agresywnej optymalizacji
podatkowej, ktérej musza przeciwdziata¢
organy administracji podatkowej. Zada-
nia z zakresu poboru podatkéw, a wiec
takze przeciwdziatania nieuprawnionemu
ich obnizaniu naleza bowiem do kompe-
tencji organéw Krajowej Administracji
Skarbowej®.

Przeciwdziatanie nieuprawnionym
uszczupleniom dochodéw z CIT byto uza-
sadnione takze skalg luki podatkowej, ro-
zumianej jako réznica miedzy dochodami
teoretycznymi, mozliwymi do osiggniecia
przy ,idealnym” stosowaniu obowiazuja-
cych przepiséw a faktycznymi dochoda-
mi z danego zrédla. Na luke podatkows
sktadajg sie takze btedy podatnikéw, skut-
ki ich bankructw, ale przede wszystkim
stanowi ona wynik oszustw oraz agre-
sywnej optymalizacji. Rada Ministréw
w 2017 roku szacowata luke podatkowa
w CIT na 10-40 mld z1°. Wskazywato

&’/\/M

2 Na podstawie danych prezentowanych corocznie przez NIK w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatozeri
polityki pienieznej, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/>. Por. takze dane prezento-
wane w Informacji o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT, NIK, Warszawa
2020r., s. 6, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/010/>.

3 Rozumianych tacznie jako dochody budzetu panstwa oraz udziat jednostek samorzadu terytorialnego w do-
chodach z CIT.

* Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznejw 2019 roku, op.cit., s. 99; Analiza wykonania
budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznejw 2018 roku, s. 89, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20794.pdf>
oraz Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 6 i 28.

> Utworzonej 1.3.2017 na mocy ustawy z 16.3.2016 o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2020 .
poz. 505, ze zm.) oraz ustawy z 16.3.2016 — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz.U. poz. 1948, ze zm.). Niezaleznie od réznic w strukturze organéw, w dalszej cze$ci tekstu
zamiennie mowa jest o KAS, administracji skarbowej albo administracji podatkowej — zaréwno w odniesieniu
do KAS, jak i do weczeéniejszej struktury organéw tej administracji.

6 Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.) przyjeta przez Rade Mi-
nistréw uchwata z 14.2.2017, s. 25, <https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/informacje-o-strategii-na
-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju>. Zastrzec jednak trzeba, ze w trakcie kontroli NIK ustalono, ze Mini-
sterstwo Finanséw w rzeczywistos$ci nie oszacowato wielkosci tej luki, a przywotane kwoty, zgodnie z wy-
jasnieniami Ministra Inwestycji i Rozwoju stanowity ,.kwote pogladowa” — Informacja o wynikach kontroli:
Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 16 28.
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to na znaczna skale problemu oraz ko-
nieczno$¢ podjecia efektywnych dziatan
dotyczacych drugiego, po VAT, podatkuy,
zktérego poborem wigzata sie tak wysoka
kwotowo luka’.

Przeprowadzona przez Najwyzsza Izbe
Kontroli kontrola , Agresywna optymali-
zacja podatkowa w zakresie CIT”® miata
odpowiedzie¢ na pytanie, czy organy KAS
prawidtowo przeciwdziatajg optymaliza-
cji podatkowej. Izba chciata sprawdzic,
czy organy odpowiedzialne za pobér po-
datkéw s3 odpowiednio przygotowane
oraz czy dysponuja wlasciwymi i nalezycie
stosowanymi instrumentami prawnymi,
ktére przeciwdziataja nieuprawnionym
zachowaniom podatnikéw. Podatnicy,
w szczegdlnosci prowadzacy dziatalnos¢
na wieksza skale, funkcjonujacy w ra-
mach miedzynarodowych struktur ka-
pitatowych, osiggajacy wyzsze obroty
i dochody, sa bardziej gotowi poszukiwaé
skomplikowanych rozwiazan prawnych
i organizacyjnych, ktére pozwolg im obni-
zy¢ nalezne podatki®. Pracownicy i funk-
cjonariusze KAS musza umiec te skom-
plikowane konstrukcje rozpoznawac
i oceniac¢ ich zgodnos¢ z obowiazujacym
w Polsce prawem, przy calym skompli-
kowaniu tego systemu. Trzeba pamietac,
7e poza prawem stanowionym przez kra-
jowego prawodawce, polskich podmiotéw

moga dotyczy¢ postanowienia umdéw mie-
dzynarodowych, a takze przepisy prawa
Unii Europejskiej'®. Jak w niemal kazdej
kontroli podatkowej realizowanej przez
NIK, przedmiotem kontroli bylo takze
przestrzeganie praw podatnikéw. Organy
skarbowe maja dziata¢ sprawnie i efek-
tywnie, ale musza przy tym przestrzegac
prawa, zwlaszcza tych przepiséw, ktére
ustanowiono jako mechanizmy ochrony
dla rzetelnych podatnikéw.

Celem artykutu jest oméwienie najwaz-
niejszych ustalen wskazanej kontroli NIK
na tle szeroko rozumianej optymalizacji
podatkowej. Przedstawiono w nim réw-
niez rozwigzania prawne, ktére maja stuzy¢
ochronie intereséw pafistwa jako podat-
kobiorcy oraz rozwiazania prawne, gwa-
rantujace ochrone podmiotéw, ktére cheg
nalezycie wypelnia¢ swoje zobowigzania
podatkowe. Ustalenia kontroli pomoga
wiec z jednej strony oceni¢ skutecznoé¢
i efektywnos¢ dziatania organéw KAS,
azdrugiej unaocznic skale wykorzystania
przez podatnikéw przystugujacych im in-
strumentéw prawnych.

Znaczenie pojec¢

Analize zjawiska oraz ocene efektywnosci
dziatania administracji skarbowej nalezy
zacza¢ od uporzadkowania i dookreslenia
pojeé, ktore sa kluczowe w omawianym

Dla podatku VAT szacowano ja na 35-55 mld zt, Strategia na rzecz..., op.cit. s. 25.

© ® =

Wyniki kontroli zaprezentowane zostaty w Informacji: Agresywna optymalizacja..., op.cit., patrz przyp. 2.

Zob. np. opis mechanizméw obnizania obciazen podatkowych [w:] J. Wycislok: Optymalizacja podatkowa.
Legalne zmniejszanie obciazen podatkowych, Warszawa 2013, Wydawnictwo C.H.Beck oraz mechanizméw
oméwionych przez Autoréw poszczegdlnych rozdziatéw [w:] D. Gajewski (red.): Miedzynarodowe unikanie
opodatkowania. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2017, Wydawnictwo C.H.Beck.

Na temat skomplikowania wspofczesnych systeméw prawnych zob. np. E. tetowska: Multicentrycznosé
wspofczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,Panstwo i Prawo”, nr 4/2005, s. 3-10.
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obszarze, a jedynie cze$ciowo zdefiniowa-

nych w przepisach prawa. Pojecie opty-
malizacja podatkowa oznacza dziatanie
w granicach dopuszczonych prawem pole-
gajace na takim uksztattowaniu przez po-
datnika jego sytuaciji faktycznejiprawne;j,
aby mdgl uiszcza¢ mozliwe niskie podatki.
Optymalizacja podatkowa nazywana jest
takze planowaniem podatkowym, ktére
ma na celu stworzenie optymalnych pod
wzgledem obciazen podatkowych struktur
i rozwigzan odnoszacych sie do podejmo-
wanych przez podatnikéw decyzjill. Zré-
dtem uznania optymalizacji podatkowej
za dopuszczalna jest swoboda prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej (umocowana
wart. 22 Konstytucji'?), ale takze formu-
fowane wobec prawodawcy oczekiwanie
stanowienia prawa podatkowego nalezycie
jasnego i precyzyjnego (zgodnie zart. 217
Konstytucji), w taki sposéb, aby realizo-
walo ono zasade zaufania do pafistwa i sta-
nowionego przezen prawa (wywodzonej
zart. 2 Konstytucji).

Z prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej wprawdzie wiaze sie obowigzek po-
noszenia danin publicznych, ale nie ozna-
cza on wnoszenia tych danin w najwyzszej
mozliwej wysokosci'®. Podatnik ma obo-
wigzek ptaci¢ takie podatki, jakie zgod-
nie z prawem zostaly okreslone, ale jest
tez uprawniony do poszukiwania rozwia-
zafi prawnych, ktére pozwola mu zaptacic
podatki nizsze, niz przy wyborze innej

1 J. Wycislok: Optymalizacja podatkowa...,

op.cit., s. 29.

podatkowego potwierdza takze orzecznic-
two sadéw administracyjnych, np. orze-
czenie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego (NSA), w ktérym Sad stwierdzit,
ze ,przy ocenie sposobu faktycznego ko-
rzystania podmiotéw prawa zich upraw-
nien przystugujacych w plaszczyznie prawa
prywatnego, ktére to wykonywanie upraw-
niefi ma skutki prawnopodatkowe, nalezy
uwzgledni¢ prawo podatnika do optymali-
zacji ciezaréw publicznoprawnych. W obo-
wigzujacym stanie prawnym nie wystepuje
bowiem norma naktadajaca na podatnika
obowiazek dziatania dla powstania zobo-
wigzania w najwyzszej — okreslonej w usta-
wie — wysoko$ci”*. Trzeba podkresli¢,
ze w granicach optymalizacji podatkowe;j
mieszczg sie wylacznie dziatania zgodne
z prawem. Najprostszym przyktadem
jest wybdr jednej zmozliwych form pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej (np. ro-
dzaju sp6tki, ktéra ma by¢ utworzona).
Na przeciwleglym biegunie znajdu-
je sie uchylanie sie od opodatkowania,
ktére oznacza dzialania niezgodne z pra-
wem, np. oszukiwanie, czyli §wiadome
wprowadzanie w btad organu podatko-
wego co do stanu faktycznego majacego
wplyw na wymiar podatku. Ocenauchyla-
nia sie od opodatkowania jest jednoznacz-
na i nie wymaga dodatkowego komenta-
rza. Kto narusza prawo, powinien ponosi¢
konsekwencje prawne, w tym przypadku

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).

13 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2004, K 4/03, <https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/spra-
wa.xhtml|?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%204,/03>.

4 Wyrok NSA z 12.11.2020, Il FSK 955/10, LEX nr 745981.
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konsekwencje okre$lone przez prawo
podatkowe, ale takze przez prawo karne
skarbowe.

Pomiedzy zakresami tych dwéch pojec:
optymalizacja podatkowa oraz uchylanie
sie od opodatkowania znajduje sie poje-
cie unikanie opodatkowania lub agresyw-
na optymalizacja podatkowa. Agresyw-
na optymalizacja podatkowa (unikanie
opodatkowania) polega na dziataniach,
ktére nie naruszaja prawa interpretowa-
nego literalnie, ale s3 niezgodne zintencja
prawodawcy. Z agresywng optymaliza-
cja podatkows (obej$ciem prawa) mamy
wiec do czynienia, gdy podatnik zmierza
do uksztattowania stosunkéw prawnych
w spos6b inny niz typowy w danych oko-
licznosciach — wylacznie (albo gléwnie)
po to, aby osiagnac¢ korzystny dla siebie
rezultat w postaci obnizenia wysoko$ci
podatku albo unikniecia jego zaptace-
nia’®. Omoéwienie przyktadéw mechani-
zm&w agresywnej optymalizacji podatko-
wej wymagatoby oczywiscie odrebnego
i obszernego opracowania. W tym miej-
scu mozna wskaza¢ jeden z elementéw

ustawowo okreslonego sposobu ustalenia
wysokosci naleznego podatku CIT, kté-
rym jest odliczenie przez podatnika strat,
takze tych poniesionych w poprzednich
latach podatkowych. Nie oznacza to jed-
nak, ze podatnik moze sztucznie genero-
wac straty, ktére nie maja innego ekono-
micznego uzasadnienia, niz che¢ obnizenia
podstawy do opodatkowania CIT'. Inny
przyktad odwotuje sie do naduzywania
uprawnienia do rejestracji podmiotu (gléw-
nie spétki kapitatowej) poza granicami
kraju, w sytuacji gdy faktycznie podmiot
jest polskim podatnikiem i jest zarzadza-
ny z terytorium Polski”. Obecnie granice,
ktérych przekroczenie powoduje uznanie
zachowania podatnika za unikanie opodat-
kowania, zostaly okreslone przezart. 119a
ustawy Ordynacja podatkowa'®, oméwiony
w dalszej czesci.

W procesie wyktadni prawa, poza pod-
stawowa metoda, czyli wyktadnia jezy-
kowg, stosowane s3 rézne inne metody'?,
w tym wykltadnia odwotujaca sie do celu,
ktéry miat by¢ osiggniety przez przepis,
uwzgledniajaca ratio legis. Mozna wiec

15 Zob. M. Cieéla: Optymalizacja podatkowa [w:] J. Gluminska-Pawlic (red.): Agresywna optymalizacja po-
datkowa — problem podatnika czy problem panstwa?, s. 9-14, Katowice 2017, Slaski Oddziat Krajowej Izby
Doradcéw Podatkowych

Przyktadu na taki wtasnie mechanizm agresywnej optymalizacji dostarcza m. in. wyrok NSA z 8.7.2019,

IIFSK 135/19, LEX nr 2769625. W orzeczeniu, niekorzystnym dla podatnika, wskazano na stan faktyczny,

w ktorym podatnik zamierzat celowo obnizy¢ wysokos$¢ przychoddw ze zbycia akcji dzieki wysokim kosztom

nabycia tych akcji poniesionych faktycznie przez poprzednika prawnego podatnika. Strata podatnika po-

wstataby w wyniku sprzedazy akcji wtasnych podatnika nabytych przez spétke celowa i przejetych przez po-
datnika w drodze tzw. odwrotnego potfaczenia (inverse merger) i mogtaby zosta¢ odliczona od dochodéw
za kolejne lata podatkowe.

17" Zob. opis mechanizmu oraz opisujacego go ostrzezenia MF — K. Hanuszek: Agresywna optymalizacja po-
datkowa — pojecie, regulacja, praktyka, [w:] Agresywna optymalizacja podatkowa — problem podatnika...,
op.cit., s. 86-87.

18 Ustawa z 29.8.1997, Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325, ze zm.).

19° Zob. np. L. Morawski: Wstep do prawoznawstwa, Torun 2016, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-
nictwa — Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznoéci ,Dom Organizatora”, s. 145-163.
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Przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT

" NIK

W pewnym uproszczeniu powiedzied,

ze agresywna optymalizacja podatkowa
polega na dziataniu, ktére jest zgodne z pra-
wem interpretowanym literalnie, ale nie-
zgodna z tre$cig norm, ktére s ustalane
przy uwzglednieniu innych, dopuszczal-
nych regul wyktadni prawa, przede wszyst-
kim regut odwolujacych sie do celu usta-
nowienia danych przepiséw.

Zeby przeciwdziata¢ zjawisku agre-
sywnej optymalizacji podatkowej, ad-
ministracja skarbowa musi wiec umieé
siega¢ po inne niz jezykowa, uprawnione
metody wykladni przepiséw. Musi by¢ jed-
nak by¢ takze wyposazona w mocniejsze
narzedzia, ktérymi sa przede wszystkim
przepisy majace wprost przeciwdziata¢
agresywnej optymalizacji. Przedmiotem
zainteresowania NIK bylo to, czy admini-
stracja skarbowa wykazuje wlasciwg sku-
teczno$¢ w przeciwdziataniu agresywnej
optymalizacji CIT, czy dziatania w tym
zakresie s3 prowadzone rzetelnie, z po-
szanowaniem praw podatnika.

Uwarunkowania prawne
i organizacyjne dziatan KAS

Jednym zistotniejszych ustalefi w kontroli
NIK bylo to, ze Ministerstwo Finanséw
do 2018 r. nie szacowato luki podatkowej
i to pomimo takiej potrzeby wskazanej
w wewnetrznych dokumentach Minister-
stwa juz w 2014 roku?’. Nieoszacowanie
luki podatkowej nie tylko oznacza brak
wiedzy co do skali uszczuplenia dochodéw
podatkowych, wiaze sie to tez z jeszcze
innym, istotnym skutkiem. Wobec braku

podjeciem okreslonych dziatad zaradczych,
nie ma mozliwosci oszacowania ich efek-
téw. Administracja rzadowa pozbawita sie
wiec podstawowego miernika pozwalaja-
cego na ocene efektywnosci przeciwdzia-
fania luce podatkowej w CIT.
Efektywne przeciwdzialanie agresywnej
optymalizacji podatkowej wymaga bie-
z3cego monitorowania mechanizméw
(schematéw) tej optymalizacji. Badania
kontrolne dotyczace tego, czy Minister-
stwo Finanséw prowadzito odpowiedni
monitoring, potwierdzito dos¢ powszechne
przekonanie o mato efektywnym zarzadza-
niu strukturami administracji rzadowe;j,
czyli m.in. niewykorzystywaniu w petny
i usystematyzowany sposéb, przez osoby
zarzadzajace tymi strukturami, wynikéw
pracy poszczegblnych jednostek organiza-
cyjnych, a nawet poszczegdlnych zespo-
6w pracownikéw. Okazalo sie, ze wpraw-
dzie w MF prowadzono analizy pod katem
identyfikacji mechanizméw agresywnej
optymalizacji podatkowej, jednak kilka
departamentéw MF robito to niezalez-
nie od siebie, nie podejmujac wspétpracy
w tym zakresie. Brak koordynacji prowa-
dzil do tego, ze niektére mechanizmy agre-
sywnej optymalizacji byty identyfikowane
niezaleznie przez wiecej nizjeden depar-
tament. Poza kwestiami organizacyjnymi,
uporzadkowanemu prowadzeniu analiz
nie sprzyjat takze brak przeznaczonego
do tego systemu informatycznego (bazy
danych) o decyzjach podatkowych i wyro-
kach sadéw administracyjnych. Pracownicy

% Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 27-28.
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administracji skarbowej mogli w tym za-
kresie korzystac jedynie z powszechnie do-
stepnych baz publikujacych wyroki sadowe
oraz takze publicznie dostepnego Systemu
informacji podatkowej?!. Do czasu wejscia
w zycie przepiséw dotyczacych klauzuli
o przeciwdziataniu unikania opodatko-
wania (dalej takze: klauzula generalna)
w administracji skarbowej nie istniaty
sformalizowane procedury przekazywa-
nia do MF przez jednostki podlegte infor-
maciji o stwierdzonych lub potencjalnych
mechanizmach agresywnej optymalizacji
podatkowej. Istniejace procedury dotyczy-
ty jednak wytacznie Krajowej Informacji
Skarbowej, jako jednostki KAS, nie obej-
mowaty natomiast Izb Administracji Skar-
bowej??. Stanowi to potwierdzenie tezy,
ze wprawdzie administracja skarbowa
dysponuje niezbednymi kompetencjami
merytorycznymi, potrafi identyfikowac
mechanizmy agresywnej optymalizacji,
przynajmniej w pewnym zakresie, jed-
nak zle zarzadzanie ta struktura prowa-
dzi do dublowania prac, a wiec nieefek-
tywnego wykorzystania pracownikéw.
Brakuje takze odpowiedniego wsparcia
informatycznego, ktére wydaje sie nie-
zbedne w analizie tak szerokiego strumie-
nia informacji.

W objetym kontrola NIK okresie
(4,5 roku)® w MF zidentyfikowano tacznie
81 mechanizmdw agresywnej optymaliza-
cji, trzeba jednak powtdrzy¢ wezesniejsze

o

! lbidem, s. 28-29 i 45-46.
22 |bidem, s. 36.
2 0d 2014 r.do | pot. 2018 r.

Maciej Berek

zastrzezenie, ze niektdre ujawniono nie-
zaleznie przez rézne departamenty Mi-
nisterstwa?!. Krajowa Informacja Skarbo-
wa —w okresie od jej powotania 1 marca
2017 r. do 30 czerwca 2018 r. — wskazata
30 potencjalnych mechanizméw agresyw-
nej optymalizacji, w znakomitej wiek-
szo$ci przypadkéw na podstawie tresci
wnioskéw o wydanie tzw. interpretacji
indywidualnej, a cztery kontrolowane Izby
Administracji Skarbowej (w Bydgoszczy,
Katowicach, Poznaniu i Warszawie) zi-
dentyfikowaly 45 takich mechanizméw?®.
Z pewnoScia nie stanowity one wszystkich,
jakie zostaly w tym czasie wykreowane
przez podatnikéw, czy doradcéw podat-
kowych, ale ich liczba nie byta mata. Istot-
niejszy jest jednak sposéb reakcji na do-
konane przez KAS ustalenia, a przede
wszystkim to, ze nie byla calo$ciowa.
Na 81 mechanizméw zidentyfikowanych
w MF, w przypadku czesci opracowano
propozycje nowelizacji przepiséw (w wiek-
szosci przypadkéw), opisano mechani-
zmy w ostrzezeniach przed agresywng
optymalizacja publikowanych na stro-
nach internetowych MF, renegocjowa-
no umowy miedzynarodowe. Niekiedy
ujawniony mechanizm postuzytjako kry-
terium typowania podatnikéw do kon-
troli, w innych uznawano, ze wchodzi on
w zakres zastosowania klauzuli o przeciw-
dzialaniu unikania opodatkowania. Jed-
nak w stosunku do az 37 mechanizméw

2 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 29.

™

> |bidem, s.39i 40.
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(45% zidentyfikowanych) nie podjeto
zadnych dziatan?.

Istotnym czynnikiem wplywajacym
na ocene zasadno$ci wprowadzenia oraz
zakresu stosowania klauzuli generalnej
bylo to, ze przepisy juz wczesniej umoz-
liwiaty stuzbom skarbowym podejmowa-
nie dziatai przeciwko naduzywaniu prawa
dla osiggniecia nieuprawnionej korzysci
podatkowej. W systemie prawa podatko-
wego funkcjonuja bowiem tzw. pozaklau-
zulowe instrumenty przeciwdziatania agre-
sywnej optymalizacji podatkowej. Przed-
miot i zakres artykutu pozwalaja jedynie
na ich skrétowe przywolanie:

* tzw. klauzule antyabuzywne zawarte
w umowach miedzynarodowych o uni-
kaniu podwéjnego opodatkowania;

* art. 199a Ordynacji podatkowej doty-
czacy sposobu badania przez organy podat-
kowe czynnosci prawnych oraz skutkéw
pozornych czynnosci prawnych;

* przepisy ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych?’ (dalej: ustawa
o0 CIT) dotyczace tzw. cen transferowych
pomiedzy podmiotami powigzanymi
oraz skutkéw przerzucania dochodéw
z wykorzystaniem tych cen;

e art. 10 ust. 4 ustawy o CIT, zgodnie
z ktérym — okreslonych w ustawie prze-
piséw podatkowych dotyczacych pota-
czenia spolek, ich podziatu oraz wymiany
udzialéw — nie stosuje sie w przypadkach,
gdy gléwnym lub jedynym celem tych po-
taczen i podzialéw spétek oraz wymiany
udzialéw bylo unikniecie lub uchylenie

% |bidem, s. 44 i 48.
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v
sie od opodatkowania (artykut uch}\ﬁ%
1 stycznia 2018 1);

e art. 22¢ ustawy o CIT dotyczacy wy-
taczenia zwolnienia podatkowego dywi-
dend, jezeli osiggniecie z nich dochodéw
(przychodéw) oraz innych przychodéw
z tytulu udziatu w zyskach oséb praw-
nych nastapito w zwiazku z zawarciem
umowy lub dokonaniem innej czynnosci
prawnej, lub wielu powiazanych czynnosci
prawnych, ktérych gtéwnym lub jednym
z gtéwnych celéw bylo uzyskanie zwolnie-
nia od podatku dochodowego dywidendy,
auzyskanie tego zwolnienia nie skutkowato
wylacznie wyeliminowaniem podwdéjne-
go opodatkowania tych dochodéw (przy-
chodéw) oraz gdy czynnosci te nie miaty
rzeczywistego charakteru.

Kontrola NIK wykazata, ze organy KAS
w niewystarczajacym zakresie stosowaly
enumerowane powyzej pozaklauzulowe
instrumenty przeciwdziatania agresyw-
nej optymalizacji. Jednostki administraciji
skarbowej w latach 2014-2018 (I polowa)
przeprowadzily 11 495 kontroli podat-
kowych w zakresie CIT, z czego jedynie
w okoto 5% kontroli powotano sie na prze-
pisy stanowiace narzedzia do walki z agre-
sywng optymalizacja. W tych przypadkach,
w ktérych organy stosowaty instrumen-
ty pozaklauzulowe, przecietne dodatko-
we zobowigzania podatkowe wynikajace
ze stosowania tych przepiséw byly znacznie
wyzsze niz przecietne zwiekszenia zobo-
wigzafi w prowadzonych kontrolach podat-
kowych?. Oczywiscie nie kazdy przypadek

27 Ustawa z 15.2.1992 o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 865, ze zm.).
28 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 42, 44, 49-51.
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kontroli podatkowej powinien skutkowaé
zarzutem agresywnej optymalizacji. Jed-
nak niewielki odsetek sytuacji, w ktérych
siegano po narzedzia przeciwdzialajace jej,
W powigzaniu ze stosunkowo czesto stoso-
wanym rozwigzaniem w postaci propozycji
zmiany prawa, wskazuje na systemowa sta-
bo$¢ w dziataniu administracji skarbowej
— nie wykorzystuje ona na szeroka skale
narzedzi dostepnych w systemie. W rezul-
tacie préby przeciwdziatania negatywnym
zjawiskom podejmuje sie przede wszystkim
dokonujac kolejnej nowelizacji przepiséw.

Brak zdecydowanego siegania po obowia-
zujace przepisy w ramach ich dopuszczo-
nej, innej niz literalna, wyktadni, czesto
prowadzi do dalszego uszczegdtawiania
prawa. Akt prawny przestaje by¢ wow-
czas zbiorem przepiséw podlegajacych wy-
ktadni, a staje sie szczegétows ,instruk-
Cja postepowania”. Zawsze prowadzi to
do negatywnych konsekwencji. Jedna
z nich jest utrudnianie funkcjonowania
podmiotom uczciwym, ktére musza ciggle
dostosowywac sie do zmienianego stanu
prawnego. Druga konsekwencja wigze sie
zwysokim ryzykiem dalszej niekomplet-
nosci przepiséw regulowanych na szcze-
gétowym poziomie. Skoro bowiem jakies
zagadnienie jest dookreslone prawnie tak,
Ze stosowanie przepiséw nie wymaga wy-
ktadni innej, niz jezykowa, to pojawia sie

pokusa, aby kolejne réwniez dookresli¢.
Tym samym napedza sie mechanizm nie-
ustannych nowelizacji, co oczywiscie kléci
sie z postulatem stabilnosci prawa.

Klauzula przeciwko
unikaniu opodatkowania

Wprowadzenie do Ordynacji podatkowe;j
klauzuli o przeciwdziataniu unikania opo-
datkowania mialo inne znaczenie i charak-
ter niz typowe zmiany uszczegdlawiajace.
Klauzula ma bowiem odegra¢ istotng role
w systemie prawa podatkowego i mie¢ wla-
$nie generalny charakter. Wdrozenie tego
instrumentu prawnego wynikato nie tylko
z analiz wewnetrznych, ale takze z reko-
mendacji miedzynarodowych. Problem
agresywnej optymalizacji zostat dostrze-
zony takze na poziomie Unii Europejskiej,
co miato wyraz najpierw w zaleceniach
Komisji Europejskiej z 2012 r.?° Nastep-
nie w 2016 roku wydano dyrektywe Rady
Europejskiej dotyczaca przeciwdziatania
praktykom unikania opodatkowania®,
ktéra zobowigzata rzady pafistw czton-
kowskich do wypracowania regulacji prze-
ciwdziatajacych erozji bazy podatkowe;
i przenoszenia zyskéw?'. Rekomendacje
takie ptynely takze od innych podmio-
téw o charakterze miedzynarodowym,
w szczegblnoéci Organizacji Wspélpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD)?.

29 Zalecenia Komisji z 6.12.2012 w sprawie agresywnego planowania podatkowego 2012/772/UE

(Dz.U. UE L2012.338.41).

3 Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 z 12.7.2016 ustanawiajgca przepisy majace na celu przeciwdziatanie
praktykom unikania opodatkowania, ktére maja bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku wewnetrzne-

go (Dz.U.UE.L.2016.193.1, ze zm.).

31 Zob. w szczegdlnosci motywy 1-5 preambuty do Dyrektywy Rady (UE) 2016/1164, ibidem.
32 Zob. opis dziatan podejmowanych na forum OECD i ich wptyw na dziatania organéw UE — J. Gluminska-
-Pawlic: Czy optymalizacja podatkowa zagraza interesom budzetu paristwa?, [w:] Agresywna optymalizacja

podatkowa — problem podatnika..., op.cit., s. 61-65.
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Pierwszy raz klauzule generalng wpro-
wadzono do krajowego systemu prawnego
w 2012 roku przez nowelizacje Ordynacji
podatkowej®, jednak przepisy te zosta-
ty uznane przez Trybunat Konstytucyjny
zaniezgodne z Konstytucja**. Coistotne,
Trybunal nie zakwestionowat samej moz-
liwosci wprowadzenia klauzuli, wskazat
natomiast na konieczno$¢ zachowania wy-
sokich standardéw przy tworzeniu prze-
piséw ja regulujacych?®.

Po kilku latach prac koncepcyjnych
oraz dlugim procesie legislacyjnym,
ktérych celem byto m.in. uwzglednienie
wytycznych ptynacych z przywotanego
orzeczenia Trybunatlu Konstytucyjnego,
15 lipca 2016 r. do polskiego porzadku
prawnego wprowadzono klauzule o prze-
ciwdziataniu unikania opodatkowania
przez dodany* do ustawy o CIT art. 119a.
Tres¢ klauzuli pierwotnie wskazywata,
ze czynno$¢ dokonana przede wszystkim
w celu osiggniecia korzy$ci podatkowej,
sprzecznej w danych okoliczno$ciach
zprzedmiotem i celem przepisu ustawy
podatkowej, nie skutkuje osiagnieciem
korzysci podatkowej, jezeli sposéb dzia-
tania byl sztuczny. Po nowelizacji, ktéra
weszla w zycie 1 stycznia 2019 r.%7, prze-
pis ten wskazuje, ze czynno$¢ nie skut-
kuje osiagnieciem korzysci podatkowe;j,

©w
&
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dk
jezeli osiggniecie tej korzysci, spr&%

nej w danych okolicznosciach z przed-
miotem lub celem ustawy podatkowe;
lub jej przepisu, bylo gtéwnym lub jed-
nym z gtéwnych celéw jej dokonania,
a sposob dziatania byt sztuczny. Analiza
réznic znaczeniowych obu brzmien wy-
kracza poza zakres tekstu. Odnotowac
jedynie nalezy, ze w obydwu wersjach
akcent zostal potozony na niezgodno-
§ci czynnosci podatnika z przedmiotem
lub celem przepisu ustawy podatkowe;.
W przypadku takiej czynno$ci podatni-
ka, jej skutki okresla sie na podstawie ta-
kiego stanu rzeczy, jaki mdglby zaistnie¢,
gdyby dokonano czynnosci odpowied-
niej. Ma wiec miejsce swoiste ,,odwro-
cenie” skutkéw podatkowych czynnosci
podatnika, ktéra zmierzata do osiggnie-
cia korzysci podatkowej iich zastapienie
skutkami czynnosci, ktérej podatnik fak-
tycznie nie dokonal. Zostaly one jednak
zrekonstruowane przez organ podatkowy
jako wlasciwe do osiggniecia efektu gospo-
darczego, ktéry byt deklarowanym celem
podatnika®®. Od dnia wejscia w zycie
klauzuli generalnej, organy podatkowe
uzyskaty bezposrednia podstawe praw-
ng do kwestionowania skutkéw dzialan,
ktére maja cechy agresywnej optymali-
zacji podatkowej.

Art. 24b § 1 Ordynacji podatkowej dodany ustawa z 12.9.2002 o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa

oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 169 poz. 1387, ze zm.).

w W
o B

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2004, K 4/03, op.cit.
Wiecej na ten temat: L. Etel: Cztery klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, [w:] D. Gajewski (red.):

Miedzynarodowe unikanie opodatkowania...,op.cit. s. 19-20 i nast.

3

ze zm.).

Ustawa z 13.5.2016 o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 846,

37 Ustawa z 23.10.2018 o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193, ze zm.).

3% Por. J. Wyciélok: Optymalizacja..., op.cit., s.43.
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Ustalenia kontroli wskazuja jednak,
ze klauzula nie jest stosowana jako pod-
stawa decyzji kierowanych do podatni-
kéw. Przez dwa lata jej obowigzywania
nie wydano ani jednej takiej decyzji*®.
Kontrola nie potwierdzila takze medial-
nych doniesiefi o tym, ze wzglad na moz-
liwos¢ zastosowania klauzuli o przeciw-
dziataniu unikania opodatkowania miat
by¢ podstawowa znacznej liczby odméw
wydania interpretacji indywidualnych*’.
Zgodnie z ustaleniami kontroli, przez ba-
dany okres 4,5 roku ztozono 22,6 tys.
whnioskéw o wydanie interpretacji indy-
widualnej w sprawach dotyczacych CIT,
ztej liczby w 180 przypadkach odméwio-
no wydania interpretacji indywidualnej,
ze wzgledu na mozliwos¢ zastosowania
klauzuli o przeciwdziataniu unikania
opodatkowania*. Ma wiec ona gtéwnie
znaczenie prewencyjne. Stuzy znieche-
caniu podatnikéw do unikania opodat-
kowania, a jednocze$nie ma wzmocnic¢
pozycje stuzb skarbowych w przeciwdzia-
taniu temu zjawisku. Klauzula nie stano-
wi jednak na razie instrumentu aktyw-
nie stosowanego przez administracje
podatkows, przynajmniej w kontrolowa-
nym obszarze dotyczacym CIT. Trudno
to jednoznacznie oceni¢. Wprowadzenie
klauzuli do polskiego systemu prawnego
motywowano, poza wymogami prawa
UE, potrzeba skutecznego przeciwdzia-
fania prébom nieuprawnionego obniza-
nia podatkéw. Z cala pewnoscia wejscie

w zycie klauzuli moglo spowodowa¢ od-
stapienie w pewnym zakresie od takich
dziatan przez czes$¢ podatnikéw. Znacze-
nie ma takze kwestia oceny ryzyka ponie-
sienia odpowiedzialnosci karnej lub kar-
no-skarbowej. Wydaje sie jednak mato
prawdopodobne, aby to oddziatywanie
prewencyjne miato zasieg umozliwiajacy
niemal zupelne wyeliminowanie zjawiska,
ktéremu miato przeciwdziata¢ stosowa-
nie klauzuli. Oznacza¢ to musi, ze czesé
zachowan podatnikéw, u ktérych klauzu-
la mogtaby by¢ zastosowana, nie zostata
przez organy podatkowe identyfikowana
albo dzieje sie to zbyt pézno. Potwier-
dza to generalng teze, ze poza wlasciwie
skonstruowanymi przepisami prawnymi,
panstwo musi dysponowa¢ odpowiednio
sprawng administracja, ktéra zajmuje sie
egzekucia przepiséw.

Mechanizmem, ktéry miat zapewnic
ochrone podatnikéw przed ewentualnym
zastosowaniem klauzuli generalnej, jest
mozliwo$¢ wystapienia o tzw. opinie za-
bezpieczajacy. Szef KAS wydaje ja, jezeli
przedstawione we wniosku okoliczno$ci
potwierdzaja, ze do wskazanej w nim ko-
rzysci podatkowej wynikajacej z czynnosci
nie ma zastosowania klauzula o przeciw-
dziataniu unikania opodatkowania.

Niestety, jak ustalono, praktyczne zna-
czenie opinii zabezpieczajacej jest niewiel-
kie. Przez pierwsze dwa lata obowigzywa-
nia przepisu zlozono jedynie 11 wnioskéw
owydanie opinii zabezpieczajacej, zktérych

39 Zob. takze J. Krolak: Fiskus nie odpalit broni atomoweyj, ,Puls Biznesu”, 6.9.2018.

4 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s.62-63 oraz np. P. Wojtasik: Klau-
zula obejscia prawa stosowana niesmiato, ,Rzeczpospolita”, 27.10.2017.

‘" Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., .53 i 71.
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3 Zostaly merytorycznie rozpatrzone (jedne}
opinie wydano, w dwéch przypadkach od-
méwiono ), a jeden byl w trakcie rozpa-
trywania. W pozostatych przypadkach
pozostawiono wnioski bez rozpatrzenia
ze wzgledu na braki formalne, odméwio-
no wszczecia postepowania albo wniosek
wycofano. Niewielka, i zmniejszajaca sie
w badanym okresie (z 5 wnioskéw w pierw-
szym polroczu obowigzywania przepiséw
dozaledwie jednego w ostatnim analizowa-
nym pétroczu), liczba wnioskéw oraz nie-
wielka —takze w stosunku do liczby zlozo-
nych - liczba wydanych opinii zabezpiecza-
jacych wskazuje, ze instytucja ta nie spetnia
swojej systemowej roli*.

NIK sformulowata ocene jeszcze jed-
nego istotnego elementu dotyczacego
klauzuli o przeciwdziataniu unikania
opodatkowania. Zgodnie zart. 119b § 1
pkt 1 Ordynacji podatkowej, w brzmie-
niu obowigzujacym do 31 grudnia 2018 .,
klauzuli nie stosowalo sie, jezeli korzys¢
podatkowa lub suma korzysci podatko-
wych osiggnietych przez podmiot z tytu-
tu czynnosci nie przekraczata w okresie
rozliczeniowym 100 000 zt. Na mocy
nowelizacji, ktéra weszta w zycie 1 stycz-
nia 2019 r.¥3, prég kwotowy zostal znie-
siony i obecnie klauzula moze by¢ za-
stosowana — po spetnieniu pozostatych
przestanek — bez wzgledu na wysokos¢
korzysci finansowych. Zmiane te NIK
ocenila jako przejaw nieuzasadnionego
fiskalizmu, w miejsce ktérego ustawo-
dawca raczej powinien doprecyzowaé

4 |bidem, s.63-64.

4 Wprowadzonej ustawa z 23.10.2018 — zob. przypis 34.
# Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja. ..
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zuli**. Zniesienie progu kwotowego bylto
tlumaczone w trakcie prac legislacyjnych
takze watpliwosciami co do sposobu usta-
lania wartosci granicznej w konkretnych
przypadkach.

Wprowadzona nowelizacje nalezy
jednak ocenia¢ krytycznie. Klauzula,
zgodnie z uzasadnieniem przedstawia-
nym w czasie, gdy byla wprowadzana,
miata by¢ mechanizmem stosowanym
przeciwko ,duzym” i nieuczciwym po-
datnikom, ktérzy chca w nieuprawnio-
ny sposéb obnizy¢ swoje zobowiazania
w znacznej kwocie. Podkre§lano wéw-
czas, ze klauzula nie bedzie stosowana
do ,matych” podatnikéw, ktérych bledy
w rozliczeniach podatkowych powinny
podlegac¢ ocenie na podstawie innych
przepiséw i ktérych ewentualne nega-
tywne skutki nie powinny by¢ nadmier-
ne dla podatnika. Eliminacja wartosci
granicznej pozwala zastosowa¢ klauzule
do kazdego podatnika i wobec kazde;
czynnos$ci — oczywiscie spetniajacej po-
zostate przestanki okreslone ustawowo.
Racjonalnos¢ korzystania z tak powazne-
go narzedzia zalezy jedynie od racjonal-
noSci dziatania administracji publiczne;j.
Szczegdlnie w panistwach, w ktérych za-
ufanie pomiedzy profesjonalnym apa-
ratem urzedniczym a obywatelem (po-
datnikiem) jest nadal budowane, warto
utrzymywac w systemie prawnym jasne
iadekwatne granice stosowania narzedzi
o charakterze sankcyjnym.

,op.cit., s. 67.
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Zasada in dubio pro tributario
W Ordynacji podatkowej ujety jest takze
instrument prawny postrzegany jako SWo-
ista przeciwwaga dla klauzuli general-
nej. Chodzi o obowiazujaca od 1 stycz-
nia 2016 r. zasade in dubio pro tributario,
wynikajaca z art. 2a Ordynacji podatko-
wej*, zgodnie z ktéra niedajace sie usunad
watpliwosci co do tresci przepiséw prawa
podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ po-
datnika. Mozliwo$¢ odwotania sie do niej
jest postrzegana jako wazny mechanizm
ochrony praw podatnika. Jednocze$nie
dostrzegano niejasnosci zwigzane z prze-
stankami stosowania tej zasady. Jak wska-
zano we wstepie, w trakcie kontroli NIK
zjednej strony badata sposéb, w jaki organy
skarbowe przeciwdziatajg unikaniu opodat-
kowania, z drugiej, czy fiskus respektuje
prawa podatnika, w tym, czy prawidlo-
wo stosuje zasade in dubio pro tributario.
Ustawe o CIT, obowigzujacg od 10 marca
1992 r., nowelizowano niemal 250 ustawa-
mi. Juz samo to wskazuje na potencjalne
skomplikowanie aktu oraz wysokie ryzyko
niejasnoéci przepiséw. Hipoteza ta znalazta
potwierdzenie w badaniach ankietowych
skierowanych do podmiotéw stosujacych
przepisy podatkowe, przeprowadzonych
przez Biuro Analiz Sejmowych, dotycza-
cych catego systemu podatkowego. Uczest-
niczylo w nich 5626 respondentéw: pra-
cownikéw administracji skarbowej, po-
datnikéw oraz platnikéw. W badaniu jako

podstawowq przyczyne trudnosci w stoso-
waniu prawa podatkowego w 56,16% przy-
padkéw, wskazano niejasna tre$¢ przepi-
séw*®. Takze NIK przeprowadzila wlasne
badanie ankietowe, ktérego przedmiotem
byta ocena ustawy o CIT. Wzieto w nim
udziat 250 doradcéw podatkowych i bie-
glych rewidentéw oraz 73 przedsiebior-
c6w. Obie te grupy uznaly przepisy usta-
wy za niskiej lub bardzo niskiej jakosci
(odpowiednio 70% i 87,7% odpowiedzi),
natomiast czestotliwo$¢ zmian jako bar-
dzo wysoka lub ekstremalnie wysoka,
w stopniu powodujagcym powazne trud-
nosci lub uniemozliwiajagcym zapoznanie
sie ze zmianami i ich praktyczne zasto-
sowanie (odpowiednio 77,2% oraz 61,7%
odpowiedzi). Wyniki badania wskazuja,
ze najwiekszy negatywny wplyw na jako$¢
przepiséw ma ich niejasno$¢ (w tym wie-
lokrotne , kaskadowe” odestania pomiedzy
przepisami, stosowanie nieostrych pojec¢
i brak legalnych definicji) oraz niejedno-
znaczno$¢ i nieadekwatno$é¢ pojec?.
Oczywiscie opinia adresatéw prawa
na temat jego jasnosci nie moze by¢ je-
dynym, ani nawet gléwnym wyznaczni-
kiem dziatalnosci prawodawczej. Prawo
podatkowe musi realizowac zatozone cele
fiskalne, gospodarcze, a takze zapewniac
skuteczne przeciwdziatanie prébom uni-
kania agresywnej optymalizacji podatko-
wej. Liczba nowelizacji w znacznej czesci
jest pochodng obowiazku skutecznego

# Dodana przez ustawe z 5.8.2015 o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw

(Dz.U. poz. 1197).

4 J. Kulicki: Przejrzystosé i spéjnosé polskiego ustawodawstwa podatkowego w ocenie respondentéw badania
ankietowego Biura Analiz Sejmowych, ,,Analizy BAS”, nr 2/2017,s.3 i 6.
47 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s.31-32.
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implementowania przez Polske jako kraj
cztonkowski prawa Unii Europejskiej.
Poziom skomplikowania nie jest cecha
jedynie prawa podatkowego, ale zjawi-
skiem szerszym i w jakims$ sensie typo-
wym dla wspélczesnych systeméw praw-
nych. Nie zmienia to, ze nadmierne, nie-
uzasadnione skomplikowanie systemu
prawnego, brak dziatan, ktére miatyby
na celu uproszczenia przepiséw w zakre-
sie, w jakim nie tworzyloby to luk sys-
temowym, utrudnia funkcjonowanie
takze tym podatnikom, ktérzy nie s3 na-
stawieni na oszukiwanie fiskusa, chcieliby
natomiast prowadzi¢ swoja dziatalnos¢
na podstawie klarownych, stabilnych
zasad. Pafistwo powinno ich wspiera¢
i chroni¢ przed nieuczciwa konkurencja
ze strony tych, ktérzy np. dzialaja w szarej
strefie i obnizaja w nieuprawniony sposéb
swoje zobowigzania podatkowe.

Wsparcie podatnikéw w realizacji ich
obowiagzkéw deklarowano jako jeden
z celéw powolania KAS*, a ze strony pan-
stwama ono polega¢ m.in. na zapewnieniu
jasnego i pewnego (stabilnego) prawa, sta-
nowiacego podstawe prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej*. Wyniki kontroli
pokazuja, ze skontrolowane podmioty nie
podejmowaly dziatan stuzacych osiagnie-
ciu tego celu.

Analizy przepiséw prawa podatkowego
w celu identyfikacji przepiséw ztozonych,
niesp6jnych lub trudnych w interpretacji

kontrola i a k
byly prowadzone w Ministerstwie F}r&%
séw, jednak jedynie przy okazji przegla-
du wydanych interpretacji indywidual-
nych oraz wyrokéw sadowych pod katem
jednolito$ci stosowania prawa oraz pra-
widlowosci wydawanych interpretacji
indywidualnych. Nie prowadzono na-
tomiast systematycznej analizy shuza-
cej identyfikacji konstrukcji prawnych,
ktére s3 niejednoznaczne lub wywotuja
watpliwosci i rozbieznosci przy ich sto-
sowaniu. W konsekwencji w MF nie zi-
dentyfikowano takze przepiséw ustawy
o CIT, do ktérych moglaby mie¢ zasto-
sowanie zasada in dubio pro tributario,
co wiecej, nie prowadzono analiz ukierun-
kowanych na wskazanie takich przepiséw.
W ocenie MF, ewentualne watpliwos$ci
moga by¢ rozstrzygane przy zastosowaniu
réznorodnych regut wyktadni, nie stano-
wig wiec watpliwosci, , ktérych nie mozna
rozstrzygnac”. Podobnie w dziatalno$ci Izb
Administracji Skarbowej, chociaz ujaw-
niano przypadki, w ktérych przepisy usta-
wy o CIT uznano za zlozone, niespdjne,
niejasne i ktére mogly utrudniaé stoso-
wanie przepiséw ustawy, jednak nie do-
strzegano konieczno$ci siegania po zasade
in dubio pro tributario.

Stanowisko to prezentowano, pomimo
ze na watpliwosci dotyczace interpreto-
wania przepiséw ustawy o CIT wskazy-
waly liczne pytania kierowane do MF
przez pracownikéw Krajowej Informaciji

4 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz uzasadnienie projektu ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy nr 826 Sejmu VIII kadencji, <http://www.sejm.gov.pl/

sejm8.nsf/druk.xsp?nr=826>.

4 Zob. rozdziat 6 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw oraz uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsiebior-
coéw, druk sejmowy nr 2051 Sejmu VIII kadencji, <http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9
B6B03CBCC12581E10059DD88/%24File/2051.pdf.>.
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Skarbowej, a wczesniej Krajowej Infor-
macji Podatkowej. W badanym okresie
w zadnej wydanej interpretacji indywi-
dualnej w zakresie CIT nie powotano sie
jednak na art. 2a Ordynacji podatkowej,
rozstrzygajac watpliwo$ci na korzys¢ po-
datnika. W 36 wnioskach o wydanie in-
terpretacji indywidualnej wnioskodawcy
przywotywali zasade in dubio pro tribu-
tario, jednak w 19 przypadkach uzna-
no stanowiska podatnika odwolujace sie
do art. 2a Ordynacji podatkowej za nie-
prawidlowe (cho¢ w czesci przypadkéw
interpretacja co do zasady byta korzystna
dla podatnika), aw pozostatych 17 odmo-
wiono wydania interpretacji indywidual-
nej ze wzgledu na braki formalne wniosku.
W czterech kontrolowanych Izbach Ad-
ministracji Skarbowej w 21 odwotaniach
od decyzji podatkowych pierwszej instan-
cji podatnicy powotywali sie na zasade
in dubio pro tributario, ale organy podat-
kowe wydajac decyzje w drugiej instan-
cji nie uznawaly, ze zaistnialy przestanki
do jej zastosowania. Zaznaczy¢ jednak
trzeba, ze zbadana przez kontroleréw NIK
préba 18 decyzji drugiej instancji wykaza-
la, ze wuzasadnieniu tych decyzji opisano
przestanki niezastosowania zasady, pole-
gajace w wiekszosci przypadkéw na nie-
wskazaniu przez podatnikéw na watpli-
wosci co do treéci prawa, a na watpliwosci
zwigzane ze stanem faktycznym. Nato-
miast w zadnym z czterech kontrolowa-
nych urzedéw skarbowych nie odnotowa-
no przypadku, by podatnicy powotywali
sie w toku postepowania podatkowego

% |bidem, s.30, 41, 53, 55-58, 71-73i 76.
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pierwszej instancji na zasade in dubio pro
tributario. Réwniez kontrolowane urzedy
nie powolywaly sie na te zasade w wyda-
wanych rozstrzygnieciach®.

Ustalenia kontroli wskazuja wiec, ze za-
sada in dubio pro tributario w badanym
obszarze dotyczacym CIT nie odgrywa
w istocie zadnej roli. O ile w przypadku
klauzuli generalnej mozna méwic o jej od-
dziatywaniu prewencyjnym, o tyle zasa-
da rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
podatnikéw takiego posredniego skutku
wywolywaé nie moze. Bezpo$redni skutek
prawny jest natomiast znikomy.

Zakonczenie

Ustalenia kontroli wskazuja, ze Minister
Finans6éw oraz organy KAS podejmowa-
ly r6znorodne dziatania ukierunkowane
na przeciwdzialanie agresywnej optyma-
lizacji, jednak ich zakres byt zréznicowa-
ny w czasie, wieksza aktywnos¢ nastapita
od 2016 r. W wiekszosci przypadkdéw
dzialania polegaty jednak na przestawia-
niu kolejnych inicjatyw ustawodawczych,
majacych na celu uszczelnianie systemu
podatkowego. Organy skarbowe w nie-
wielkim zakresie stosowaly natomiast
obowiazujace juz przepisy umozliwiajace
przeciwdzialanie agresywnej optyma-
lizacji. Jedynie prewencyjne znaczenie
ma klauzula o przeciwdziataniu unikania
opodatkowania, a w istocie zadnej roli
nie odgrywa zasada in dubio pro tribu-
tario. Poniewaz Ministerstwo Finanséw
nie oszacowato luki podatkowejw CIT,
a nawet nie dysponowato metodologia
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jej obliczania, to nie bylo mozliwe usta-
lenie nawet potencjalnych korzysci fi-
nansowych zwigzanych z wdrazaniem
kolejnych narzedzi oraz ocena, czy po-
dejmowane dziatania sa adekwatne
do przyczyn i wielkosci luki. Wskazuje
to na konieczno$¢ usystematyzowania
podejscia MF i KAS do przeciwdziatania
agresywnej optymalizacji podatkowe;j.
Niezbednym jego elementem powinno
by¢ opracowanie miernikéw, ktére ilu-
strowatyby, cho¢by przyblizona, sku-
teczno$¢ dziatah.

Istotnym, wcigz nie podjetym wyzwa-
niem, pozostaje aktywne monitorowanie
jakos$ci prawa podatkowego w taki sposéb,
aby eliminowac¢ albo korygowa¢ przepi-
sy, ktérych stosownie przynosi trudnosci
nie tylko podatnikom, ale takze pracow-
nikom i funkcjonariuszom stuzb skarbo-
wych. Niska jako$¢ przepiséw podatko-
wych nie jest kwestionowana, potwier-
dzaja to posrednio takze przedstawiane
przez kolejne rzady zapowiedzi réznych
inicjatyw ustawodawczych, ktére mia-
tyby uporzadkowac i uprosci¢ system.

o
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Niestety, zamierzenia te nie docze dER

sie na razie reahzaql. Systemowa, oparta
na poglebionej analizie reforma przepi-
s6éw podatkowych jest niezbedna nie tylko
ze wzgledu na znaczenie tych przepiséw
dla efektywnosci pobierania dochodéw
podatkowych. Przede wszystkim nalezy
mie¢ na wzgledzie ogromna liczbe po-
datnikéw i platnikéw podatkéw, ktorzy
powinni mie¢ utatwione rzetelne wypet-
nianie zobowigzan. Oczywiscie tatwiej
jest to czyni¢, jezeli zostaly w jasny sposéb
okreslone. Zanim ten powtarzany postulat
zostanie spetniony, wazne jest budowanie
$wiadomosci, w jaki sposéb w obecnym
systemie prawnym podatnicy moga ko-
rzystac ze swoich praw”!, takze z tych in-
strumentéw prawnych, ktére zostaty omé-
wione w artykule.

dr MACIEJ BEREK*

adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego,

dyrektor Centrum Informacyjnego Senatu

Warto w tym kontekscie wskaza¢ na dziatania edukacyjne podejmowane przez rézne organy, w szczegolnosci

przez Rzecznika Praw Obywatelskich — zob. np. publikacje E. Gézdz: O zasadzie rozstrzygania watpliwosci
na korzys¢ podatnika. Praktyczny poradnik, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 2018,
<https://www.rpo.gov.pl/pl/content/nowa-edycja-poradnika-rpo-o-zasadzie-rozstrzygania-watpliwosci-

na-korzysc-podatnika>.

* Autor artykutu byt wezesniej wicedyrektorem Departamentu Budzetu i Finanséw NIK nadzorujgcym

przedstawiong kontrole.

Stowa kluczowe: podatek dochodowy od 0s6b prawnych, CIT, optymalizacja podatkowa,

unikanie opodatkowania, Krajowa Administracja Skarbowa, kontrola pafistwowa
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