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Wykaz stosowanych skrotow, skrétowcow i pojed

agresywna
optymalizacja
podatkowa

CIT lub podatek CIT

DPP
IAS
IS
Izba
KAS

klauzula
przeciwko unikaniu
opodatkowania

KIP
KIS

mechanizm

agresywnej
optymalizacji
podatkowej

MF

Minister Finansow

NIK
NSA

0.p. lub ordynacja
podatkowa

PKB

prawne
instrumenty
przeciwdziatania
agresywnej
optymalizacji
podatkowej

unikanie opodatkowania tj. dokonywanie czynnosci, ktérych giéwnym lub
jednym z gtéwnych celéw jest osiggniecie korzysci podatkowej, sprzecznej
w danych okoliczno$ciach z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej
przepisu, a sposéb dziatania jest sztuczny;

podatek dochodowy od os6b prawnych, okre§lony w ustawie z dnia
15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych (Dz. U. z 2019 r.
poz. 865, ze zm.);

Departament Poboru Podatkow w Ministerstwie Finanséw;
izba administracji skarbowej;

izba skarbowa;

[zba skarbowa lub izba administracji skarbowej;

Krajowa Administracja Skarbowa;

klauzula okre$lona w art. 119a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa (Dz. U.z 2019 r. poz. 900, ze zm.);

Krajowa Informacja Podatkowa;
Krajowa Informacja Skarbowa;

schematy postepowania, faktyczne stosowane przez przedsiebiorcow lub
potencjalnie mozliwe do zastosowania, w celu unikniecia opodatkowania
podatkiem CIT; inaczej: schematy unikania opodatkowania lub schematy
agresywnej optymalizacji podatkowej;

Ministerstwo Finansow;

minister wtasciwy do spraw: budzetu, finanséw publicznych oraz instytucji
finansowych, ktérym w okresie od 28 wrzes$nia 2016 r. do 9 stycznia 2018 .
byt Minister Rozwoju i Finansow;

Najwyzsza Izba Kontroli;
Naczelny Sad Administracyjny;

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa;

produkt krajowy brutto;

przepisy pozwalajace na

podatkowej, w szczego6lnoSci:

- klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, o ktérej mowa w art. 119a
ordynacji podatkowej;
oraz tzw. pozaklauzulowe instrumenty przeciwdzialania agresywnej
optymalizacji podatkowej:

- klauzule antyabuzywne zawarte w umowach miedzynarodowych
o unikaniu podwdjnego opodatkowania;

- art. 199a ordynacji podatkowej dotyczacy sposobu badania przez organy
podatkowe czynno$ci prawnych oraz skutkéw pozornych czynnosci
prawnych;

- art. 11 ust. 1 i dalsze ustawy CIT dotyczacy cen transferowych, tj. cen
transakcyjnych pomiedzy krajowymi i zagranicznymi podmiotami
powigzanymi oraz skutkow przerzucania dochodéw z wykorzystaniem
tych cen;

przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji



UCS

UE

UKS

us

ustawa CIT
ustawa KAS

ustawa
o administracji
podatkowej

ustawa o urzedach
i izbach skarbowych

WSA

zasada in dubio
pro tributario

- art. 11 ust. 4 i dalsze ustawy CIT dotyczace cen transakcyjnych pomiedzy
krajowymi podmiotami powigzanymi oraz skutkéw przerzucania
dochodéw z wykorzystaniem tych cen;

- art. 10 ust. 4 ustawy CIT, zgodnie z ktérym - okre$lonych w ustawie
przepisow podatkowych dotyczacych potaczenia spoétek, ich podziatu
oraz wymiany udzialéw - nie stosuje sie w przypadkach, gdy gtéwnym
lub jedynym celem tych potaczen i podziatéw spétek oraz wymiany
udziatéw byto unikniecie lub uchylenie sie od opodatkowania (artykut
uchylony z dniem 1 stycznia 2018 r.);

- art. 22c¢ ustawy CIT dotyczacy wylgczenia zwolnienia podatkowego
dywidend, jezeli osiggniecie dochodéw (przychodéw) z dywidend oraz
innych przychodéw z tytutu udziatu w zyskach os6b prawnych
nastgpito w zwigzku z zawarciem umowy lub dokonaniem innej czynnosci
prawnej, lub wielu powigzanych czynnosci prawnych, ktérych gtéwnym
lub jednym z gtéwnych celow bylo uzyskanie zwolnienia od podatku
dochodowego dywidendy, a uzyskanie tego zwolnienia nie skutkowato
wylacznie wyeliminowaniem podwojnego opodatkowania tych dochodéw
(przychodéw), oraz gdy czynnoSci te nie miaty rzeczywistego charakteru
(artykut dodany z dniem 31 grudnia 2015 r.);

urzad celno-skarbowy;

Unia Europejska;

urzad kontroli skarbowej;

urzad skarbowy;

ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych;

ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz.U.z 2019 r. poz. 768, ze zm.);

ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej (Dz. U. poz. 1269, ze zm.)

ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych
(Dz.U.z 2015 r. poz. 578, ze zm.);
Wojewddzki Sad Administracyjny;

zasada wynikajacg z art. 2a ordynacji podatkowej, zgodnie z ktéra ,niedajace
sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga
sie na korzys$¢ podatnika”.



1. WPROWADZENIE

Pytanie definiujace
cel gtéwny kontroli

Czy przeciwdziatanie
agresywnej optymalizacji
podatkowej w podatku
dochodowym od oséb
prawnych jest prowadzone
skutecznie i rzetelnie, w tym
Z poszanowaniem praw
podatnika?

Pytania definiujace cele
szczegoétowe kontroli

1. Czy dziatalnos¢
analityczna
i prognostyczna
w zakresie
identyfikowania
mechanizmow agresywnej
optymalizacji podatkowej
jest prowadzona
rzetelnie?

2. Czy dziatalnos¢
Ministerstwa Finanséw
oraz organow
skarbowych, majaca
na celu ograniczenie
luki podatkowej CIT
wynikajacej z agresywnej
optymalizacji podatkowej,
jest prowadzona rzetelnie
i skutecznie?

3. Czy w procesie
przeciwdziatania
agresywnej optymalizacji
podatkowej prawidtowo
stosowano zasade
in dubio pro tributario
oraz klauzule przeciwko
unikaniu opodatkowania,
W tym, Czy nie naruszano
zasady zaufania podatnika
do panstwa i prawa?

Jednostki kontrolowane

Ministerstwo Finansow,
Krajowa Informacja
Skarbowa, cztery izby
administracji skarbowej

(w Bydgoszczy, Katowicach,
Poznaniu i VWarszawie)
oraz cztery urzedy
skarbowe (w Bydgoszczy,
Katowicach, Poznaniu

i Warszawie).

Okres objety kontrola

Od 1 stycznia 2014 .
do 30 czerwca 2018 r.

W latach 2008-2018 udziat podatku CIT w podatkowych dochodach
budzetu panstwa wynosit miedzy 9,1% a 12,4%. Podatek ten stanowi wiec
istotne Zr6dto dochodéw budzetu panstwa. W tym stanie niepokojacym
zjawiskiem byto zmniejszanie sie wptywéw ogdtem® tego podatku w rela-
cji do PKB. W 2008 r. wptywy te stanowity 2,7% PKB, a w 2014 r. juz tylko
1,7%. Wprawdzie od 2015 r. wskaZnik ten ulegt niewielkiej poprawie, nie-
mniej jednak nadal ksztattowat sie na niskim poziomie, cho¢ w 2018 . osia-
gnat juz poziom 2,1%.

Wykres nr 1
Relacja wptywoéw z CIT do PKB
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK.

W analizowanym okresie byt zauwazalny réwniez spadek efektywnej
stawki podatkowej CIT? W latach 2008-2014 stawka ta systematycznie
zmniejszata sie z 17,93% w 2008 1. do 17,20% w 2014 r. W kolejnych dwoch
latach, tj. 2015 i 2016 roku nastagpit wzrost tej stawki, jednak jej poziom
byt nadal nizszy od poziomu z 2008 r. Wynidst on odpowiednio 17,39%
i17,49%. Natomiast w 2017 . wskaznik ten ponownie sie obnizyt. Zmniej-
szyt sie 0 0,43 punktu procentowego w stosunku do efektywnej stawki CIT
z 2016 r.i wynidst 17,06%. Podobnie zmniejszata sie relacja kwoty podatku
CIT w stosunku do wielkosci przychodéw podatkowych przedsiebiorcow.
Przedsiebiorcy w 2008 r. deklarowali podatek CIT, ktory stanowit 0,63%
przychodow podatkowych. I cho¢ od 2014 r. nastepowata poprawa poziomu
tego wskaznika, to do 2015 r. ksztattowat sie on na nizszym poziomie niz
w 2008 r. (najnizszy w 2009 r. - 0,44%). W 2016 r. po raz pierwszy wskaz-
nik ten osiaggnat poziom wyzszy niz w 2008 r. i wynidst 0,67%.

Na ksztattowanie sie powyzszych relacji z pewnosciag ma wptyw wiele
czynnikow. Jednak w istotnym zakresie mogg one by¢ skutkiem agresyw-
nej optymalizacji podatkowej. Zjawisko to jest powszechnie identyfiko-

Wptywy ogétem podatku obejmuja wptywy stanowiace zaré6wno doch6d budzetu panstwa
jakibudzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Efektywna stawka podatkowa CIT liczona jest jako relacja podatku naleznego do dochodu przed
odliczeniami.
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wane w $wiecie i jest szczegdlnie niebezpieczne ze wzgledu na to, iz przy-
brato charakter miedzynarodowy. W ostatnich latach gospodarka stata sie
coraz bardziej zglobalizowana, natomiast polityka podatkowa pozostaje
w gestii panstw narodowych. Pomiedzy réznymi systemami podatkowymi
powstaja réznice w przedmiocie i wysoko$ci opodatkowani, powodujace,
ze dla podmiotdéw, szczegbdlnie duzych, optacalne staje sie przenoszenie
dochoddw pomiedzy krajami, aby zaptaci¢ nizszy podatek. Podkreslenia
wymaga, ze miedzynarodowy wymiar zjawiska unikania opodatkowa-
nia jest znacznie szerszy w poréwnaniu do wystepowania tego zjawiska
w Srodowisku wewnatrzkrajowym. Wiekszy jest bowiem zakres dostep-
nych srodkéw i mozliwosci prawnych. Istnieja liczne instrumenty, ktore
sa wykorzystywane przez podmioty w miedzynarodowej strategii podat-
kowej, ktére nosza znamiona agresywnej optymalizacji podatkowej.
Instrumenty te sa zréznicowane i skomplikowane oraz wykorzystywane
szczegdblnie na gruncie dziatalno$ci transgranicznej, gdzie zastosowanie
majg przepisy prawa podatkowego poszczegdlnych panstw oraz umowy
o unikaniu podwéjnego opodatkowania®.

Agresywna optymalizacja podatkowa stata sie bardziej widoczna po kry-
zysie ekonomicznym w 2008 r. Do ujawnienia skali tego zjawiska przy-
czynity sie miedzy innymi publikacje Miedzynarodowego Konsorcjum
Dziennikarzy Sledczych, informujace o podmiotach inwestujacych $rodki
w tzw. rajach podatkowych.

Problem agresywnej optymalizacji podatkowej dostrzegly zaré6wno panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej, jak rowniez Komisja Europejska. W Zalece-
niach Komisji z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie agresywnego planowania
podatkowego (2012/772/UE)* wskazano, ze: Paristwa na catym $wiecie tra-
dycyjnie traktujq planowanie podatkowe jako dozwolonq praktyke. Z czasem
jednak struktury planowania podatkowego staty sie bardziej wyrafinowane.
Rozwijajq sie one, obejmujqc rézne jurysdykcje, i w rezultacie powodujq przesu-
niecie dochodow podlegajqgcych opodatkowaniu do paristw majgcych korzystne
systemy podatkowe. Kluczowq cechq tych praktyk jest to, Ze ograniczajq one
zobowigzania podatkowe poprzez rozwiqzania scisle zgodne z prawem, ktore
jednak stojq w sprzecznosci z intencjq prawa. Agresywne planowanie podat-
kowe polega na wykorzystywaniu aspektéw technicznych systemu podatko-
wego lub rozbieznosci pomiedzy dwoma systemami podatkowymi lub wiekszq
ich liczbg w celu zmniejszenia zobowiqzania podatkowego.

Zauwazajgc powyzszy problem, Organizacja Wspo6tpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD®) podjeta prace w ramach projektu Base Erosion Profit
Shifting® (BEPS), ktérego celem byto wypracowanie rozwigzan w obszarach
opodatkowania i wspétpracy podatkowej najbardziej narazonych na nega-
tywne konsekwencje miedzynarodowego transferu zyskéw w celu uniknie-

Por. Dominik]. Gajewski, Wybrane mechanizmy wykorzystywane w miedzynarodowej optymalizacji
podatkowej, [w:] Jadwiga Gluminska-Pawlic (red. nauk.), Agresywna optymalizacja podatkowa
- problem podatnika czy problem parstwa?, Slaski Oddziat Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych,
Katowice 2017, str. 46-47.

*  (Dz.U.UEL338/41).
Ang. Organisation for Economic Co-operation and Development.

Erozja podstawy opodatkowania i transfer zyskow.
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cia opodatkowania (np. e-handel, ceny transferowe, naduzywanie uméw
o unikaniu podwdjnego opodatkowania, sztuczne tworzenie warto$ci nie-
materialnych). Prace te stanowity geneze Konwencji wielostronnej implemen-
tujqcej srodki traktatowego prawa podatkowego majqce na celu zapobieganie
erozji podstawy opodatkowania i przenoszenia zysku, sporzqdzonej w Paryzu
dnia 24 listopada 2016 r.” Konwencja ta ma przeciwdziata¢ stosowaniu agre-
sywnej optymalizacji podatkowej, przede wszystkim przez wielkie korpora-
cje i zostata ratyfikowana przez Polske w dniu 29 wrzes$nia 2017 r.

Ponadto podkres$li¢ nalezy, ze Dyrektywa Rady Europy nr 2016/1164
z dnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajaca przepisy majace na celu przeciwdzia-
fanie praktykom unikania opodatkowania, ktére maja bezposredni wptyw
na funkcjonowanie rynku wewnetrznego® zobowigzata rzady panstw czton-
kowskich do wypracowania regulacji prawnych przeciwdziatajacych ,erozji
bazy podatkowej i przenoszenia zyskow”, a w szerszym kontekscie znieche-
cajacych do praktyk unikania opodatkowania.

Pojecie agresywnej optymalizacji podatkowej nie jest zdefiniowane
w polskim systemie prawnym, lecz z dniem 15 lipca 2016 r., w zwigzku
z wprowadzeniem do ordynacji podatkowej klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania, zostaty wyznaczone granice prawne pomiedzy optymali-
zacja podatkowa a agresywna optymalizacja podatkowa.

Infografika nr 1°
Dziatania podatnika w celu minimalizacji obcigzen podatkowych

grupa dziatan

optymalizacja unikanie opodatkowania uchylanie sie
podatkowa (agresywna optymalizacja od opodatkowania
podatkowa)
dziatanie zgodne dziatanie zgodne dziatanie niezgodne
Z prawem z literg prawa, Z prawem

cho¢ niezgodne z intencja
ustawodawcy, tj. balansujace
na granicy prawa

Zrédto: opracowanie wtasne NIK.

W celu przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej w wielu sys-
temach prawnych, w tym - jak wyzej wskazano - réwniez w polskim prawie
podatkowym, wprowadzono generalng klauzule przeciwko unikaniu opo-
datkowania. Podobne klauzule sg zawarte takze w wielu umowach miedzy-
narodowych o unikaniu podwéjnego opodatkowania. Poza tymi klauzulami,
polski system prawa jest wyposazony w szereg innych instrumentéw majg-
cych chroni¢ finanse publiczne przed nieuprawnionymi korzySciami podat-

Dz.U.z 2018 r. poz. 1369.
Dz.U.UE.L. 2016.193.1 ze zm.

Por. Mariusz Cie$la, Optymalizacja podatkowa - w poszukiwaniu prawdziwego znaczenia,
[w:] Jadwiga Gluminska-Pawlic (red. nauk.), Agresywna optymalizacja... op.cit,
str. 8-9.



WPROWADZENIE

kowymi osigganymi przez podatnikéw stosujacych agresywna optymaliza-
cje podatkowa. A jak wynika z rzadowego dokumentu, tj. Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywq do 2030 r.) kwota
luki podatkowej w zakresie CIT wynosi 10-40 mld zt.

Administracja skarbowa, dysponujac prawnymi narzedziami przeciwdzia-
tania agresywnej optymalizacji podatkowej, powinna realizowac to zada-
nie z poszanowaniem praw podatnika, takze wynikajacych z wprowadzonej
w 2016 r. do ordynacji podatkowej klauzuli in dubio pro tributario. Niemniej
istotna, w odniesieniu do poszanowania praw podatnika oraz jego zaufania
do panstwa i prawa, jest jako$¢ tego prawa oraz stosowanie przez admi-
nistracje skarbowa instrumentéw, takich jak interpretacje ogélne, inter-
pretacje indywidualne czy tez opinie zabezpieczajace, ktore zwiekszaja
bezpieczenstwo dziatania podatnika i moga uchroni¢ go od podejmowania
nietrafnych decyzji podatkowych i ich negatywnych skutkow.

Podkreslenia jednoczes$nie wymaga, ze skomplikowane otoczenie prawne
oraz liczne jego zmiany nie sg przyjazne uczciwym podatnikom. Ten stan
rzeczy sprzyja natomiast podmiotom dysponujacym zespotem profesjonal-
nych doradcéw, ktoérzy moga wykorzystac luki prawne do osiagniecia nie-
uprawnionych korzysci podatkowych.

Biorac pod uwage ztozono$¢ zagadnien objetych kontrolg, a takze ich nie-
dookres$lono$¢ - w odniesieniu do rozpatrywanych kwestii czesto bowiem
trudno jest jednoznacznie sformutowac precyzyjna definicje stanowiaca
jednoznaczny wyznacznik oceny - Najwyzsza Izba Kontroli, przystepujac
do przygotowania i przeprowadzenia niniejszej kontroli, zorganizowata
panel ekspertédw, na ktory zaproszono miedzy innymi przedstawicieli admi-
nistracji skarbowej, Swiata nauki, sgdownictwa, samorzadu zawodowego
doradcow podatkowych. Celem spotkania byto przedyskutowanie funda-
mentalnych poje¢ zwigzanych z unikaniem opodatkowania. Podjeto prébe
okreslenia granicy pomiedzy legalng optymalizacjg podatkowa a agre-
sywna optymalizacja, tj. niedozwolonym unikaniem opodatkowania. Prze-
dyskutowano réowniez kwestie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
W panelu braty udziat osoby, ktére prowadzg badania prawno-poréwnawcze
polskiego systemu podatkowego oraz rozwigzan zastosowanych w innych kra-
jach. Eksperci wskazali, Ze wystepowanie takiej klauzuli jest zjawiskiem
powszechnym, a tylko nieliczne kraje nie wprowadzity ich do swoich sys-
temoéw podatkowych. Zauwazyli jednak, Ze konstrukcja przepisu praw-
nego dotyczacego klauzuli, jak i jego stosowanie, budzi istotne watpliwosci,
cho¢ jednocze$nie podkreslili, Ze klauzula nieuchronnie musi postugiwac
sie pojeciami niedookreslonymi, poniewaz taka jest jej istota. Drugg kwe-
stig, na ktorg eksperci zwracali uwage, to stosunkowo nisko okreslony prog
kwotowy korzysci podatkowych, tj. 100 tys. zt, od ktérego klauzula moze
by¢ stosowana'®. Przedmiotem dyskusji byty réwniez przestanki stosowa-
nia zasady rozstrzygania watpliwos$ci na korzys$¢ podatnika.

o Zgodnie z przepisami obowiazujgcymi na dzien przeprowadzenia panelu ekspertéw prog

kwotowy korzysci podatkowych, ktérego przekroczenie pozwalato na zastosowanie klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania, byt ustanowiony na poziomie 100 tys. zt.
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2.

Zakres dziatan

przeciw agresywne;j
optymalizacji podatkowe;j
na przestrzeni
kontrolowanych lat byt
zrbéznicowany,

a zwigkszona aktywnos¢
nastapita dopiero

w2016 r.

Z uwagi na brak
oszacowania luki
podatkowej oraz brak
metodologii jej liczenia
nie jest mozliwa
jednoznaczna ocena,
czy podejmowane
dziatania byly adekwatne
do przyczyn powstania
luki i jej wielkosci

oraz czy byly skuteczne
i jaki miaty wptyw

na wzrost tacznych
dochodoéw z tytutu CIT

Zaufanie podatnika
do panstwa i prawa
ogranicza zta jakos¢
przepisow CIT

i czeste dokonywanie
ich zmian

OCENA OGOLNA

Minister Finanséw, Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej oraz pozo-
state organy podatkowe w latach 2014-2018 (I potowa) prowadzili, dziata-
nia majace na celu przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej
w zakresie podatku CIT. Zakres tych dziatan na przestrzeni kontrolowanych
lat byt zréznicowany, a zwiekszona aktywnos$¢ nastapita dopiero od 2016 .
Ministerstwo Finanséw prowadzito te dziatania pomimo nieoszacowania
luki podatkowej CIT oraz nieustalenia metodologii jej liczenia, chociaz juz
w 2014 r. w Polityce zarzqdzania ryzykiem wskazano na potrzebe jej oszacowa-
nia. W konsekwencji tego, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, nie jest mozliwa
jednoznaczna ocena, czy podejmowane dziatania byty adekwatne do przyczyn
powstania luki i jej wielko$ci oraz czy byty skuteczne i jaki miaty wptyw
na wzrost tacznych dochodéw z tytutu CIT.

Wtasciwe dziatania przeciw agresywnej optymalizacji podatkowej byty
poprzedzone pracami analitycznymi prowadzonymi zaréwno w Minister-
stwie Finansow, Krajowej Informacji Skarbowej, jak i izbach administracji
skarbowej (poprzednio izbach skarbowych), natomiast w urzedach skarbo-
wych z racji charakteru przypisanych im zadan dziatalno$¢ analityczng prowa-
dzono w ograniczonym zakresie. W ramach prac analitycznych identyfikowano
obszary ryzyka oraz mechanizmy agresywnej optymalizacji, co Najwyzsza [zba
Kontroli ocenia pozytywnie. W Ministerstwie Finansow zidentyfikowano tacz-
nie 81 takich mechanizméw, w Krajowej Informacji Skarbowej 30, a w kontro-
lowanych IAS (poprzednio IS) tacznie 45 oraz jeden w urzedzie skarbowym.

Dziatania analityczne nie miaty jednak charakteru skoordynowanego i usyste-
matyzowanego, co zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, miato istotnie ujemny
wplyw na efektywno$¢ prowadzonych dziatan. Tym bardziej, ze w okresie obje-
tym kontrolg przeprowadzono reforme administracji celnej i skarbowej, tworzac
Krajowa Administracje Skarbowg, co wigzato sie ze zmianami organizacyjnymi
i kadrowymi w poszczegdlnych jednostkach organizacyjnych, w tym z tworze-
niem w Ministerstwie Finanséw nowych departamentéw i podziatem juz ist-
niejacych. Ponadto czynnikiem utrudniajgcym proces analiz, jak réwniez petng
i skuteczng wymiane informacji, byto rozproszenie Zrédet informacji podatkowej
i celnej, jak i niezapewnienie aktualno$ci baz danych, miedzy innymi dotyczacych
wydawanych decyzji podatkowych, wyrokéw sadowych, interpretacji indywidu-
alnych. Nie prowadzono réwniez jednego centralnego rejestru zidentyfikowa-
nych mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej. W efekcie jednostki
podlegte Ministerstwu Finanséw, jak rowniez departamenty ME nie posiadajac
pelnej wiedzy o zidentyfikowanych mechanizmach optymalizacji, prowadzity
wielokrotnie analizy w tym samym zakresie, a cze$¢ z mechanizméw optymali-
zacji zidentyfikowano niezaleznie w réznych jednostkach organizacyjnych KAS,
a takze w réznych departamentach MFE. Ponadto poszczegdlne jednostki orga-
nizacyjne, nie majac pelnej wiedzy o zidentyfikowanych przez inne jednostki
mechanizmach, nie mogly podejmowac dziatan w zakresie swoich wtasciwosci
w celu przeciwdziatania unikaniu opodatkowania.

Minister Finansow nie opracowat jednolitej dokumentacji opisujacej w sposdb
kompleksowy polityke przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowe;.
Dokumenty opracowane przez Ministerstwo Finans6w odnosity sie do prze-
ciwdziatania erozji bazy podatkowej, tj. zaréwno do kwestii unikania opodat-
kowania, jak i uchylania sie od opodatkowania. Jednak rowniez tak postrzegany
problem erozji bazy podatkowej byt ujety w réznych dokumentach, co utrud-
niato koordynowanie dziatan w tym zakresie, tym bardziej ze departament MF
wtasciwy merytorycznie w sprawach przeciwdziatania agresywnej optymali-
zacji podatkowej nie miat wiedzy o czesci z tych dokumentéw, w tym o istnie-
niu Strategii zwalczania oszustw podatkowych oraz przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania - rekomendacje i propozycje, opracowanej w styczniu 2014 r.



OCENA OGOLNA

Dziatania przeciwko unikaniu opodatkowania podatkiem CIT zintensyfikowano
dopiero od 2016 r. Polegaty one gtéwnie na inicjatywach legislacyjnych uszczel-
niajacych system podatku CIT. Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia te ini-
cjatywy. Lata 2016-2018, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, byty najbardziej
aktywnym okresem uszczelniania przepiséw podatku CIT od czasu jego wprowa-
dzenia. Z drugiej jednak strony inicjatywe legislacyjna w celu wyeliminowania
mozliwo$ci unikania opodatkowania z wykorzystaniem przepiséow doty-
czacych podatkowej grupy kapitatowej podjeto ze znacznym op6Znieniem,
tj. w 2017 ., pomimo uzyskania przez MF informacji o takim schemacie opty-
malizacji juz w 2013 r. Inicjatywy legislacyjne wynikaly bowiem przede wszyst-
kim z implementacji przepiséw zwigzanych z przeciwdziataniem agresywnej
optymalizacji podatkowej, zawartych w dyrektywach UE.

Wobec faktu, ze nie wszystkie zidentyfikowane mechanizmy unikania opodat-
kowania wymagaty interwencji legislacyjnej, Ministerstwo Finanséw podejmo-
wato rowniez inne dziatania. Miedzy innymi opisywano schematy podatkowe
w ostrzezeniach przed agresywna optymalizacja podatkowa, podjeto nego-
cjacje w celu zmiany umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania zawartej
pomiedzy Rzeczapospolita a Cyprem, typowano podmioty i zlecano wtasciwym
jednostkom ich kontrole. Analizowano takze zidentyfikowane mechanizmy,
uznajac czes¢ z nich jako wchodzace w zakres klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania. Jednak dziatania Ministerstwa Finans6w przeciw unikaniu
opodatkowania, podobnie jak dziatania analityczne, rowniez nie byly skoor-
dynowane i usystematyzowane, a przeptyw informacji w ramach MF i jedno-
stek organizacyjnych KAS byt ograniczony. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli
mogto to przyczynic sie do braku podjecia dziatan wobec niektérych zidentyfi-
kowanych mechanizmdéw agresywnej optymalizacji podatkowej oraz niepetnej
efektywnosci przedmiotowej dziatalnosci.

W wszystkich kontrolowanych urzedach skarbowych kontroli prawidtowosci
rozliczen CIT poddano niewielki odsetek podatnikéw tego podatku, tj. od 1,0%
do 9,8%. Przyczyna tego stanu rzeczy byto priorytetowe traktowanie postepo-
wan dotyczacych podatku od towaréw i ustug. W latach 2014-2018 (I potowa)
jednostki podlegte Ministrowi Finansow, w tym kontrolowane urzedy skar-
bowe, w niewielkim zakresie korzystaty z pozaklauzulowych instrumentéw
przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej. Biorac pod uwage fakt
powszechnie rozpoznanego na duza skale zjawiska agresywnej optymaliza-
cji podatkowej, w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli w kontrolowanym okresie
W niewystarczajgcym stopniu wykorzystywano pozaklauzulowe prawne instru-
menty przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowe;j.

Z uwagi na krotki czas obowigzywania klauzuli generalnej przeciwko unika-
niu opodatkowania (od lipca 2016 r.), Szef KAS nie wydat zadnej decyzji przy
wykorzystaniu tego mechanizmu. Ministerstwo Finanséw objeto natomiast
koordynacja siedem spraw prowadzonych przez organy KAS w celu ewentu-
alnego ich przejecia do dalszego prowadzenia, w przypadku potwierdzenia
zasadno$ci zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

Opinie zabezpieczajace, mimo ich ogromnego znaczenia dla bezpieczenstwa
podatnikow, nie staty sie powszechne. Dostepnos$¢ do nich jest utrudniona,
a ilo$§¢ wnioskéw o ich wydanie w okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca
2018 r. zmniejszata sie. Zdaniem NIK, opinie te nie spetniaja wiec swojej funk-
cji jako narzedzia ochrony podatnikow.

Izby prawidtowo sprawowaty biezacy nadzoér nad podlegtymi urzedami skar-
bowymi, miedzy innymi w ramach postepowan odwotawczych. W wyniku
badania przyjetych do proby postepowan w zadnym z kontrolowanych urze-
déw nie stwierdzono przypadkéw uchylenia decyzji naczelnikéw urzedu skar-
bowego z powodu stosowania btednej wyktadni przepiséw podatkowych lub
niewtasciwego ich stosowania.
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OCENA OGOLNA

Ministerstwo Finansdw nie prowadzito systemowych analiz przepiséw
ustawy CIT w celu identyfikacji przepiséw ztozonych, niespdjnych i trudnych
w interpretacji. Analizy te prowadzono jedynie przy okazji przegladu wyda-
nych interpretacji indywidualnych oraz wyrokéw sadowych pod katem jed-
nolitos$ci stosowania prawa podatkowego oraz prawidtowosci wydawanych
interpretacji indywidualnych. W wyniku tych analiz dostrzezono koniecz-
nos$¢ wydania interpretacji ogélnych, jednak w wyniku pézniejszych uzgod-
nien wewnetrznych w MF odstepowano od ich wydawania. Ministerstwo nie
dostrzegto natomiast potrzeby zmiany przepiséw w celu poprawy ich jako-
$ci poprzez eliminacje nieefektywnych, skomplikowanych i nieprzejrzystych
konstrukcji, zapiséw nieprecyzyjnych i budzacych watpliwosci interpretacyjne.
Tymczasem negatywna ocene przepiséw ustawy CIT przez podatnikéw i pro-
fesjonalnych doradcéw potwierdzaja wyniki badania ankietowego przepro-
wadzonego przez Najwyzsza Izbe Kontroli, gdzie obie grupy respondentéw
ocenity jako$¢ przepisow jako niska lub bardzo niska, natomiast czestotliwos¢
zmian jako wysoka lub ekstremalnie wysoka, w stopniu powodujgcym znaczne
trudnosci lub uniemozliwiajgcym zapoznanie sie ze zmianami i ich praktyczne
zastosowanie. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli zta jako$¢ dotychczasowych
przepiséw o podatku CIT, wyrazajaca sie miedzy innymi wystepowaniem licz-
nych trudnosci interpretacyjnych i funkcjonowaniem w obrocie prawnym
wadliwych interpretacji indywidualnych przy jednoczesnym, cho¢ uzasadnio-
nym corocznym i obszernym nowelizowaniu ustawy CIT, ogranicza zaufanie
podatnika do panstwa i prawa.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza jednocze$nie, ze skomplikowane przepisy
podatkowe zwiekszaja ryzyko stosowania agresywnej optymalizacji podatko-
wej, szczegdblnie przez duzych podatnikéw. Zwigzane jest to z jednej strony
z mozliwo$cig wykorzystania struktur miedzynarodowych duzego podatnika,
z drugiej za$ z wykorzystaniem wiedzy wykwalifikowanych, wyspecjalizowa-
nych w stosowaniu optymalizacji, wysoko ptatnych fachowcéw podatkowych.
Mali podatnicy nie dysponuja strukturami miedzynarodowymi i odpowiednio
wysokimi przychodami, aby wykorzysta¢ luki prawne w celu osiggniecia nie-
uprawnionych korzysci podatkowych.



3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

W latach 2014-2018 (I potowa) Minister Finanséw i organy podatkowe
prowadzity dziatalno$¢ analityczng dotyczaca agresywnej optymalizacji
podatkowej, przy czym zakres tych analiz na przestrzeni kontrolowanych
lat byt zréznicowany i zalezny od rodzaju organu i przypisanych im zadan.
Czynnikiem wspierajacym proces tych analiz byt udziat przedstawicieli
Ministerstwa Finans6w w pracach Organizacji Wspétpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD), ktéra przy wspotpracy panstw Grupy G20 rozpoczeta
dziatania majgce na celu wypracowanie modelowych rozwigzan wewnetrz-
nych i miedzynarodowych w celu zwalczania zjawiska erozji bazy podatko-
wej, w tym celowego unikania opodatkowania.

Ministerstwo Finanséw prowadzito analizy we wtasnym zakresie, jak réw-
niez zlecato je podleglym organom. Przed 1 marca 2017 r. dziatania anali-
tyczne w przedmiotowym zakresie MF zlecato gtéwnie urzedom kontroli
skarbowej, tworzac centra kompetencyjne zajmujgce sie poszczeg6lnymi
branzami. W strukturach UKS w Warszawie utworzono centrum kompe-
tencyjne zajmujace sie problematyka cen transferowych. Ponadto dziatal-
nos$¢ analityczna zwigzana z niedozwolong optymalizacjg podatkowg CIT
zlecono Izbie Skarbowej w Lodzi, gdzie utworzono Centrum kompetencyjne
ds. centralnej standaryzacji zadan w zakresie cen transferowych, do kto-
rego zadan nalezato miedzy innymi prowadzenie analiz w celu identyfi-
kacji i oceny ryzyk w obszarze cen transferowych na poziomie krajowym
oraz opracowanie i wdrazanie kryteriow typowania podmiotéw do dziatan
w obszarze cen transferowych na poziomie krajowym.

Do lipca 2016 r. zaden departament Ministerstwa Finanséw nie prowa-
dzit systematycznych, kompleksowych oraz udokumentowanych analiz
wnioskow i interpretacji podatkowych pod katem stosowania mechani-
zmow agresywnej optymalizacji. Analizy tych wnioskéw zaczeto prowa-
dzi¢ od lipca 2016 r. w zwigzku z wejsciem w zycie art. 14b § 5c Ordynacji
podatkowej, naktadajacego na Ministra Finanséw, a nastepnie Szefa KAS,
obowiazek opiniowania wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych,
co do ktorych Dyrektor KIS powzigt uzasadnione przypuszczenie, Ze moga
by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem klauzuli przeciwko uni-
kaniu opodatkowania, o ktérej mowa w art. 119a O.p.

Poczawszy od wrzes$nia 2017 r., Dyrektor KIS przekazywat do Minister-
stwa Finanséw zestawienia zidentyfikowanych ryzyk naduzycia prawa
podatkowego, wskazywal réwniez na potencjalne luki w prawie podatko-
wym, ktére mogg przyczyniac sie do niepozadanych zachowan podatnikow.
Lacznie do grudnia 2018 r. Dyrektor KIS przestat osiem pism, w ktérych
wskazano 44 ryzyka (w tym luki prawne) zakwalifikowane przez KIS jako
dotyczace CIT. Z ustalen kontroli wynika jednak, ze Ministerstwo Finanséw
nie byto w stanie szczeg6towo wskaza¢, w jaki sposéb wykorzystano infor-
macje o stwierdzonych potencjalnych schematach optymalizacyjnych oraz
potencjalnych lukach w prawie podatkowym, w tym, ktére z ryzyk uznano
za zdarzenia jednostkowe, niewymagajace podjecia dziatan.

Dziatalnos$¢ analityczna izb skarbowych, a nastepnie izb administracji skar-
bowych, opierata sie o na dziatalnosci Biur Krajowej Informacji Podatkowej,
lecz zadna z izb nie opracowata wewnetrznych procedur w tym zakresie.

Minister Finansow

i pozostate organy
podatkowe prowadzity
dziatalnos$¢ analityczna
dotyczaca agresywnej
optymalizacji
podatkowej, przy czym
zakres tych analiz

na przestrzeni

lat 2014-2018 (I potowa)
byt zréznicowany,

jak réwniez zalezny

od rodzaju organu

i przypisanych mu zadan
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W wyniku dziatalnosci
analitycznej zidentyfikowano
mechanizmy agresywnej
optymalizacji podatkowej

Nie prowadzono
systemowych analiz

w celu zidentyfikowania
przepiséw ztozonych

i niespojnych, podczas

gdy wyniki ankiet wskazuja
na negatywna oceng jakosci
przepisow dokonana

przez podatnikow

i profesjonalnych doradcow

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Kontrolowane urzedy skarbowe nie prowadzity dziatan analitycznych
nakierowanych na identyfikacje mechanizméw agresywnej optymalizacji.
Tym niemniej w urzedach tych prowadzono systematyczne analizy danych
wynikajacych ze sktadanych deklaracji podatkowych, zgodnie z wytycznymi
wynikajgcymi z opracowanej przez MF w 2014 r. Polityki zarzqdzania ryzy-
kiem zewnetrznym. W ramach tych analiz identyfikowano zjawiska, ktore
mogty $wiadczy¢ o podejmowaniu przez podatnikéw dziatan w celu obnize-
nia obciazen podatkowych, w tym zastosowaniu mechanizmoéw agresywnej
optymalizacji podatkowej. Poza przypadkiem mechanizmu z wykorzysta-
niem Podatkowej Grupy Kapitatowej, kontrolowane urzedy nie zidentyfiko-
waty innych mechanizmoéw agresywnej optymalizacji podatkowe;.

Krajowe Plany Dziatan Administracji Podatkowej na lata 2014 i 2015 naka-
zywaty koncentrowanie sie na obszarze podatku od towaréw i ustug,
natomiast dopiero Krajowy Plan Dziatan na 2016 r. wskazywat, ze wyspe-
cjalizowane urzedy skarbowe powinny zwrdci¢ réwniez uwage na obszar
podatku dochodowego od oséb prawnych. [str. 28-30, 39-42]

W okresie objetym kontrolg w Ministerstwie Finanséw 1acznie zidentyfiko-
wano 81 mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej, przy czym
niektore z nich zostaty zidentyfikowane niezaleznie przez rézne departa-
menty ministerstwa lub inne jednostki organizacyjne Krajowej Administracji
Skarbowej. Poza Ministerstwem Finansow, mechanizmy te identyfikowaty
kontrolowane IS/IAS na podstawie analiz dokumentacji podatkowej, doku-
mentacji z prowadzonych kontroli i transgranicznej wymiany informacji
o interpretacjach indywidualnych, a do 28 lutego 2017 r. r6wniez w opar-
ciu o wnioski o wydanie interpretacji indywidualnej. Po 1 marca 2017 r.
dziatalno$¢ analityczna w przedmiotowym zakresie prowadzita takze Kra-
jowa Informacja Skarbowa, ktéra zidentyfikowata 30 mechanizmoéw. Jeden
z czterech kontrolowanych urzedéw skarbowych zidentyfikowat taki
mechanizm. Dotyczyt on wykorzystywania Podatkowej Grupy Kapitatowej
w celu unikania opodatkowania. [str. 28-29, 39-42]

Ministerstwo Finansoéw prowadzito analizy przepis6w prawa podatkowego
w celu identyfikacji przepiséw ztoZonych, niespéjnych i trudnych w inter-
pretacji, lecz jedynie przy okazji przegladu wydanych interpretacji indywi-
dualnych oraz wyrokéw sadowych pod katem jednolito$ci stosowania prawa
podatkowego oraz prawidtowos$ci wydawanych interpretacji indywidual-
nych. W wyniku tych analiz dostrzeZono konieczno$¢ wydania interpretacji
ogolnych, jednak w wyniku pézniejszych uzgodnien wewnetrznych w MF
interpretacje ogélne nie byty wydawane. Ministerstwo nie dostrzegto nato-
miast potrzeby zmiany przepiséw w celu poprawy ich jakosci, rozumianych
jako eliminacja nieefektywnych, skomplikowanych i nieprzejrzystych kon-
strukcji, zapiso6w nieprecyzyjnych i rodzacych watpliwosci interpretacyjne.
Tymczasem negatywng ocene przepiséw ustawy CIT przez podatnikéw,
jak i profesjonalnych doradcow potwierdzajg wyniki badania ankieto-
wego przeprowadzonego przez Najwyzsza Izbe Kontroli, gdzie obie grupy
respondentéw ocenity jakos¢ przepisow jako niska lub bardzo niska (odpo-
wiednio 70,0% lub 87,7% odpowiedzi), natomiast czestotliwo$¢ zmian jako
bardzo wysoka lub ekstremalnie wysoka, w stopniu powodujacym powazne
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trudnos$ci lub uniemozliwiajacym zapoznanie sie ze zmianami i ich prak-
tyczne zastosowanie (odpowiednio 77,2% i 61,7% odpowiedzi). Podobnie
na negatywna ocene polskiego ustawodawstwa podatkowego przez podat-
nikow wskazuja wyniki badania ankietowego przeprowadzonego przez
Biuro Analiz Sejmowych, przy czym badanie dotyczyto catego systemu
podatkowego. W badaniu tym respondenci wskazali, Ze gtéwnymi przy-
czynami ztej jakosci przepiso6w byty miedzy innymi: niejasna tres$¢ prze-
pisu - w 56,2% przypadkdéw, zawito$¢ procedury - w 27,1% przypadkéw
i nieadekwatnos$¢ poje¢ - w 23,1% przypadkdéw. [str. 30-32]

Prowadzona w latach 2014-2018 (I potowa) dziatalno$¢ analityczna
w zakresie agresywnej optymalizacji podatkowej nie byta skoordynowana
zardwno w ramach struktury organizacyjnej jednostek obstugujacych
organy podatkowe, jak i pomiedzy tymi jednostkami.

W Ministerstwie Finanséw dziatalno$¢ analityczna byta prowadzona przez
rézne departamenty ministerstwa, niezaleznie od siebie i bez wspdtpracy
w tym zakresie. W efekcie przekazywanie informacji odbywato sie zasad-
niczo na wniosek departamentu zainteresowanego badZ w procesie opi-
niowania projektéw aktéw prawnych, a niektére z mechanizmdéw agresyw-
nej optymalizacji podatkowej zidentyfikowane zostaty niezaleznie przez
rézne departamenty; tylko w jednostkowych przypadkach byty organizo-
wane spotkania w celu oméwienia wybranego zagadnienia. Ponadto, powo-
tywane w MF Zespoty do spraw przeciwdziatania unikaniu opodatkowania,
ktore ze wzgledu na przypisane im zadania mogtyby sie przyczynic¢ do koor-
dynacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem agresywnej optymalizacji
podatkowej, w praktyce nie podjety dziatalno$ci merytorycznej, a zadania
im przypisane, miedzy innymi identyfikowanie mechanizméw agresywnej
optymalizacji podatkowej, opracowanie wytycznych dla jednostek resortu
uczestniczacych w procesie przeciwdziatania unikaniu opodatkowania oraz
formutowanie wnioskéw legislacyjnych w przypadku zidentyfikowania
szkodliwych schematoéw, zostaty rozproszone pomiedzy rézne departa-
menty oraz byty nadzorowane przez dwoch podsekretarzy stanu w Mini-
sterstwie Finansow. Nie istniatl takze mechanizm przekazywania informacji
pomiedzy dwoma centrami kompetencyjnymi specjalizujagcymi sie w proble-
matyce cen transferowych, dziatajacymi do lutego 2017 r. w strukturach
kontroli skarbowej i administracji podatkowej. Wymiana informacji pomie-
dzy Biurami Krajowej Informacji Podatkowej réwniez byta ograniczona.
[str. 28-30, 36, 38, 40]

Minister Finanséw do 2018 r. nie oszacowat luki podatkowej w zakresie
podatku CIT, pomimo dostrzezenia takiej koniecznosci juz w 2014 r., ani
nie opracowat metodologii szacowania tej luki, mimo przyjecia takiego
zadania w ,,Planie dziatalnosci Ministra Rozwoju i Finanséw na rok 2018 dla
dziatow Administracji rzgdowej: budzet, finanse publiczne, instytucje finan-
sowe”. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli byto to dziataniem nierzetelnym.

Ministerstwo Finanséw analizowato natomiast i prognozowato wptywy
w podatku CIT, lecz gtéwnie na potrzeby opracowania ustawy budzetowej
i Wieloletniego Planu Finansowego Panistwa. W wyniku tych analiz wyli-
czano tzw. ,ubytki CIT”, rozumiane jako zmiana wptywéw tego podatku

Dziatalno$¢ analityczna
nie byta skoordynowana

Nie oszacowano
luki podatkowe;j
w zakresie CIT
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w relacji do PKB w stosunku do roku 2007. W latach 2014-2018 wyno-
sity one miedzy 12,8 mld zt a 16,8 mld zt i ich kwota istotnie réznita sie
od kwoty luki wptywéw w podatku CIT podanej w Strategii na rzecz odpo-
wiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywq do 2030 r.), gdzie wska-
zano, ze zawiera sie ona w przedziale 10-40 mld zt. W wyjasnieniach
skierowanych do Najwyzszej [zby Kontroli Minister Inwestycji i Rozwoju
wyjasnit, ze jest to kwota pogladowa.

Ministerstwo Finanséw podjeto dziatania w celu pozyskania srodkéw
na wsparcie techniczne projektu opracowania metodologii szacowania
luki, w wyniku czego $rodki te zostaty przyznane w marcu 2019 r. Naj-
wyzsza [zba Kontroli zauwaza, ze realizacja takiego projektu niesie istotna
warto$¢ dodang. Miedzy innymi dlatego, Ze opracowanie takiej metodologii
moze przyczynic sie do identyfikacji czynnikéw wplywajacych na agre-
sywna optymalizacje podatkowa, w tym identyfikacje prawnych niedosko-
nato$ci. Natomiast oszacowana w oparciu o przyjeta metodologie faktyczna
kwota luki podatkowej CIT pozwoli na okreslenie skali zjawiska stosowa-
nia agresywnej optymalizacji podatkowej, co utatwi dobo6r adekwatnych
instrumentéw przeciwdziatania temu zjawisku oraz umozliwi zmierzenie
skuteczno$ci ich zastosowania. [str. 27-28]

Minister Finans6w nie opracowat jednolitej dokumentacji opisujacej
w sposdb kompleksowy polityke przeciwdziatania agresywnej optymali-
zacji podatkowej. Dokumenty opracowane przez MF odnosily sie do prze-
ciwdziatania erozji bazy podatkowej, obejmujac dziatania zar6wno
przeciw agresywnej optymalizacji, jak i przeciw dziatalno$ci sprzecz-
nej z prawem. Jednak problem zwalczania erozji bazy podatkowej
réwniez byt ujety w réznych dokumentach. Plany przeciwdziatania temu
zjawisku sg zamieszczane corocznie w wieloletnich planach finanso-
wych panstwa, zawierajacych aktualizacje programu konwergencji. Przez
pewien czas role polityki przeciwdziatania erozji bazy podatkowej pet-
nity dokumenty Strategia zwalczania oszustw podatkowych oraz prze-
ciwdziatania unikaniu opodatkowania - rekomendacje i propozycje oraz
Informacja dla Pana Janusza Cichonia, Sekretarza Stanu w Ministerstwie
Finanséw na temat poprawy efektywnosci poboru podatkéw. Zostaty one
sporzadzone w 2014 r. jako realizacja rekomendacji Komisji Europejskiej
zawartej w Europejskim semestrze 2013. W obu dokumentach przed-
stawiano dziatania w trakcie realizacji oraz rekomendacje, co do przy-
sztych dziatan. Wiekszos$¢ z tych rekomendacji zostata zrealizowana.
Nie zrealizowano rekomendacji powotania wyspecjalizowanych zespotéw
operacyjnych. Powotano wprawdzie Zespo6t ds. przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania, jednak niestety nie podjat on dziatan. Nie prowadzono
takze monitoringu wdrazania przyjetych rekomendacji. Nie stwierdzono
rowniez w sposob formalny, ze dokumenty te przestaja obowigzywac, tym-
czasem departament MF wlasciwy merytorycznie w sprawach przeciwdzia-
tania agresywnej optymalizacji (Departament Kluczowych Podmiotéw)
nie miat wiedzy o istnieniu obu tych dokumentow. [str. 43]
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W celu przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej Minister-
stwo Finans6w w latach 2014-2018 wystepowato z inicjatywami legisla-
cyjnymi, w wyniku ktérych wielokrotnie nowelizowano ustawe o podatku
CIT wprowadzajac zmiany uszczelniajgce. Najistotniejsze zmiany wpro-
wadzono ustawg z dnia 27 pazdziernika 2017 r.**, poprzez implementacje
dyrektywy ATAD. W ocenie NIK, wiekszo$¢ zmian ustawy CIT wprowadzo-
nych w latach 2014-2018 (I potowa) miata na celu eliminacje mozliwosci
stosowania zidentyfikowanych schematéw optymalizacyjnych. Tylko cze$¢
zmian miata charakter Scisle fiskalny, zmierzajacy do zapewnienia wzrostu
dochodow. [str. 44-45]

W zwigzku z identyfikacja, w ramach dziatalno$ci analitycznej, tacznie
81 schematow unikania opodatkowania, oprécz inicjatyw legislacyjnych
podejmowano réwniez inne dziatania, tj. opisywano schematy w ostrze-
zeniach przed agresywna optymalizacjg podatkowa, podjeto negocjacje
w celu zmiany umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania zawartej
pomiedzy Rzeczapospolita Polska a Cyprem. Zidentyfikowane schematy
wykorzystano w ramach typowania podmiotéw do kontroli badz zostaty
one uznane jako wchodzace w zakres klauzuli przeciwko unikaniu opodat-
kowania. Jednak w odniesieniu do 37 schematéw zidentyfikowanych przez
departament MF wtasciwy merytorycznie w sprawach przeciwdziatania
agresywnemu opodatkowaniu nie okreslono podjetych dziatan, przy czym
z ustalen kontroli wynika, Ze informacje o 23 mechanizmach nie zostaty prze-
kazane do innych departamentéw, tym samym nie mogty one podja¢ dziatan
zgodnie ze swojg wlasciwoscia. Informacja o pozostatych 14 mechanizmach
zostata przekazana do innych departamentéw, jednak tylko w odniesieniu
do jednego z nich wskazano na podjecie jakichkolwiek dziatan.  [str. 44]

W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r. w Ministerstwie
Finanséw w dziatania zwigzane z przeciwdziataniem agresywnej optyma-
lizacji podatkowej byto zaangazowanych zawsze kilka komoérek organiza-
cyjnych MF, a wspotpraca miedzy nimi polegata gtéwnie na przekazywaniu
informacji na wniosek zainteresowanego, rzadziej na przekazywaniu z wia-
snej inicjatywy do innych departamentéw oraz na spotkaniach i naradach.
Nie opracowano réwniez procedur opisujacych sposéb postepowania
i obiegu dokumentéow w zakresie identyfikacji mechanizméw unikania
opodatkowania oraz dziatan majgcych na celu ograniczenie skutkéw sto-
sowania tych mechanizmoéw, a zapisy w regulaminach organizacyjnych
byty zbyt okdlne, aby uregulowac te kwestie. W efekcie tego departamenty
merytoryczne nie posiadaty petnej wiedzy o mechanizmach agresywnej
optymalizacji zidentyfikowanych przez inne departamenty, co skutko-
wato wielokrotnym prowadzeniem analiz w celu identyfikacji tych samych
mechanizméw, a jednoczes$nie departamenty, nie majac petnej wiedzy,
nie mogty podejmowac dziatan w zakresie swoich wtasciwosci. Opinie Szefa
KAS, ktére stanowity wazne Zrédto informacji o mechanizmach agresyw-
nej optymalizacji podatkowej, do grudnia 2017 r. r6wniez nie byty przeka-
zywane innym departamentom, a jak zaczety by¢ udostepniane, to do lipca
2018 r. nie byty analizowane w departamentach otrzymujacych. Nie byta
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réwniez skoordynowana ani nadzorowana analiza dokumentéw Paradise
Papers, ujawnionych przez Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy
Sledczych. Jeden z departamentéw MF z wiasnej inicjatywy sporzadzit ana-
lize tych dokumentdw, a jej wyniki przekazat Szefowi KAS. Analiza ta nie
zostata jednak w zaden sposdb wykorzystana przez inne departamenty,
a jedynie uzyskano informacje od podmiotu podlegtego, Ze w stosunku
do podmiotéw wymienionych w analizie byty prowadzone, przynajmniej
czesciowo, dziatania, cho¢ w okresie przed opublikowaniem dokumen-
tow Paradise Papers. W latach 2014-2016 podejmowano préby tworzenia
zespotéw zadaniowych, ktorych dziatalno$¢ w krétkim czasie zawieszano,
bez formalnego ich rozwigzania, a materiatéw z prac tych zespotdéw nie
archiwizowano. W Ministerstwie Finansow nie istniat rowniez spéjny i jed-
nolity system koordynowania zadan i gromadzenia informacji zwigzanych
z centrami kompetencyjnymi utworzonymi w jednostkach podlegtych ME.

[str. 45-47]

W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2018 r. Ministerstwo Finan-
sow skierowato do jednostek podlegtych wnioski o rozwazenie przepro-
wadzenia 107 kontroli w zakresie agresywnej optymalizacji podatkowej
(PIT i CIT). Wedtug stanu na 30 wrzes$nia 2018 r. zakonczono 16 kontroli
z tgcznymi ustaleniami 342,5 mln zt, przy czym nie maja one charakteru
ostatecznego. Ponadto w 2018 r. Ministerstwo przygotowato i zlecito dwie
kontrole koordynowane, tj. dotyczacg optymalizacji poprzez Podatkowe
Grupy Kapitatowe oraz podmiotéw, ktére w latach 2015-2016 wykazaty
duzy i nieoczekiwany spadek rentownosci w poréwnaniu do poprzednich
lat. Do zakonczenia czynno$ci kontrolnych NIK obie kontrole koordyno-
wane jeszcze trwaty. [str. 48]

W latach 2014-2018 (I potowa) jednostki podlegte Ministrowi Finan-
séw w niewielkim zakresie korzystaty z pozaklauzulowych instrumentow
przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej. Uwzgledniajac
fakt powszechnie rozpoznanego na duzg skale zjawiska agresywnej opty-
malizacji podatkowej i niski odsetek kontroli wynikowych z zastosowa-
niem powyzszych mechanizmoéw (od 0,4% do 9,3% kontroli ogétem)
moze to $wiadczy¢ miedzy innymi o nie w petni skutecznym typowaniu
podmiotéw do kontroli z uwzglednieniem prawidtowo ustalonych ryzyk
oraz o niedostatecznym przygotowaniu merytorycznym stuzb administracji
skarbowej w zakresie wykrywania nieprawidtowosci polegajacych na uni-
kaniu opodatkowania. W kontrolowanym okresie wydano tylko 30 decyzji
ostatecznych na podstawie przepiséw art. 11 ust. 4 i dalszych ustawy CIT
o transakcjach pomiedzy powigzanymi podmiotami krajowymi, 27 decy-
zji na podstawie art. 11 ust. 1 i dalszych ustawy CIT o transakcjach pomie-
dzy krajowymi i zagranicznymi podmiotami powigzanymi oraz 11 decyzji
na podstawie art. 199a 0.p. wobec 1584 ostatecznych decyzji wymiarowych.
Ponadto istotng kwestig jest to, Ze w sprawach dotyczacych cen transakcyj-
nych pomiedzy podmiotami powigzanymi (art. 11 ust. 1 i 4 ustawy CIT)
blisko potowa (46%) decyzji organéw pierwszej instancji zostato uchy-
lonych przez organy odwotawcze, przy czym Ministerstwo nie posiadato
wiedzy na temat gtdwnych/najczestszych powod6éw uznania tych decyzji
za wadliwe. W latach 2014-2018 (I potowa), w zwigzku z prowadzonymi
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kontrolami, w ktérych wykorzystano art. 11 ust. 1 i 4 ustawy CIT oraz
art. 199a 0O.p., podatnicy ztozyli rowniez 292 korekty deklaracji wobec tacz-
nej liczby 5691 pokontrolnych deklaracji korygujacych.

Natomiast na podstawie przepisow art. 10 ust. 4 i art. 22c ustawy CIT oraz
klauzul antyabuzywnych zawartych w umowach o unikaniu podwdéjnego
opodatkowania w okresie objetym kontrolg w ogole nie wydano zadnych
decyzji wymiarowych ani nie ztozono deklaracji korygujacych.

Z uwagi na krétki czas obowigzywania klauzuli generalnej przeciwko unika-
niu opodatkowania Szef KAS nie wydat zadnej decyzji w oparciu o art. 119a
ustawy Ordynacja podatkowa. [str. 49-52]

W celu zapewnienia jednolitego i prawidtowego stosowania prawa podatko-
wego, w tym w wydawanych decyzjach, Szef KAS w marcu 2018 r. powotat
Zespot do spraw analizy orzecznictwa organéw podatkowych oraz sqdéw admi-
nistracyjnych, aw lipcu 2018 r. zatwierdzit opracowane przez ten Zespét Reko-
mendacje w zaKkresie poprawy jako$ci orzecznictwa w sprawach podatkowych.

Zespot ustalil, ze wsrdd najczestszych przyczyn uchylania decyzji w spra-
wach podatkowych byty uchybienia proceduralne (braki w zgromadzo-
nym materiale dowodowym, niewystarczajace uzasadnienie faktyczne
i prawne, uptyw terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego beda-
cego przedmiotem rozstrzygniecia) oraz przyczyny merytoryczne (podyk-
towane najczeSciej zmiang linii orzeczniczej lub rozbieznag linig orzecznicza
sadow administracyjnych, niejednoznacznymi przepisami prawa oraz ich
nieprawidtowym zastosowaniem).

Ministerstwo poinformowato Dyrektoréw Izb Administracji Skarbowej
o mozliwosci uzyskania wsparcia merytorycznego w kontrolach dotycza-
cych optymalizacji podatkowej lub cen transferowych, w wyniku czego
Dyrektorzy 1AS zgtosili 149 kontroli wymagajacych konsultacji, a ponadto
w departamencie MF wtasciwym w sprawach zwalczania agresywnej opty-
malizacji podatkowej powotano zespét roboczy pod nazwa ,,Centrum Kom-
petencyjne w Zakresie Cen Transferowych, Przerzucania Dochodéw oraz
Optymalizacji Podatkowej”, ktérego zadanie polegato na wspomaganiu
podlegtych jednostek Krajowej Administracji Skarbowej w prowadzonych
postepowaniach kontrolnych. [str. 52]

Nadz6r nad wydawaniem interpretacji indywidualnych byt realizowany
przez wtasciwe departamenty MF poprzez analize wydanych interpretacji
indywidualnych, analize zapytan Biur KIP/KIS i opracowanie stanowiska
departamentu oraz udziat w spotkaniach konsultacyjnych z przedstawi-
cielami KIP/KIS. W przypadkach powziecia watpliwos$ci co do prawidto-
wosci wydanej interpretacji indywidualnej, stwierdzenia interpretacji
odmiennych w takich samych stanach faktycznych i prawnych, odmiennych
wyrokow wojewddzkich sgdéw administracyjnych organ upowaz-
niony (wtasciwy dyrektor izby skarbowej), a od marca 2017 r. Dyrek-
tor KIS, byt zobowigzany badZ mégt wystapi¢ do Ministerstwa Finansow
w celu dokonania weryfikacji i ewentualnej zmiany interpretacji indy-
widualnej. W 2015 r. zweryfikowano tacznie 459 interpretacji dotycza-
cych zagadnien z zakresu podatku dochodowego od oséb prawnych,
natomiast w 2016 r. - 174 interpretacje, w tym interpretacje otrzymane
w latach poprzednich. Byto to spowodowane zmianami organizacyjnymi

W marcu 2018 r., w celu
zapewnienia jednolitego

i prawidtowego stosowania
prawa Szef KAS powofat
zesp6t do spraw analizy
orzecznictwa

W Ministerstwie
Finanséw powstaty
zZnaczne zalegtosci
w weryfikowaniu
interpretacji
indywidualnych
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Urzedy skarbowe
objety niewielki
procent podatnikéw
kontrola

w zakresie CIT

Zmniejszata si¢ liczba
doswiadczonych
pracownikéw
organow
podatkowych,

a proces szkolenia
byt zréznicowany

Nie prowadzono zadnych
postepowan w zakresie CIT
z zastosowaniem klauzuli
przeciwko unikaniu

opodatkowania, natomiast objeto

koordynacja siedem spraw

w celu ewentualnego ich przejecia
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w Ministerstwie. Na dzien utworzenia Krajowej Administracji Skarbowej
- 1 marca 2017 r. - istniato 296 niezatatwionych spraw. W okresie
od 1 marca 2017 r. do 12 grudnia 2018 r. zweryfikowano 51 interpreta-
cji indywidualnych, w tym siedem z 29 spraw przekazanych przez Dyrek-
tora KIS w 2017 r. Oznacza to, ze Ministerstwo posiadto znaczne zalegtosci
w rozpatrywaniu tego rodzaju spraw.

Dziatania takie uznano za nierzetelne, stwarzajace ryzyko tworzenia sche-
matow optymalizacyjnych opartych na btednych interpretacjach. [str. 56-58]

W urzedach skarbowych kontrole prawidtowosci rozliczen CIT byty podej-
mowane z wlasnej inicjatywy, na podstawie informacji z Centrum Kom-
petencyjnego w Lodzi oraz informacji z MF. We wszystkich czterech
kontrolowanych urzedach stanowity one niewielki odsetek podatnikéw
tego podatkuy, tj. od 1,0% do 9,8%. Przyczyna tego stanu rzeczy byto priory-
tetowe traktowanie postepowan dotyczacych podatku od towardw i ustug.
Naczelnicy kontrolowanych urzedéw wskazywali réwniez jako przyczyne
duza czasochtonnos$c¢ i skomplikowany charakter kontroli rozliczen miedzy
podmiotami powigzanymi, w tym cen transferowych. Ze wzgledu na prze-
pisy limitujace czas kontroli u przedsiebiorcy w roku kalendarzowym
Naczelnik Drugiego Mazowieckiego US w sprawach szczeg6lnie skompli-
kowanych kierowat wnioski o przeprowadzenie kontroli celno-skarbowej,
gdyz powyzsze limity czasu nie obejmuja tych kontroli, a ponadto zadaniem
Urzedow Celno-Skarbowych jest zwalczanie nieprawidtowosci na wielka
skale, majgcych istotny wptyw na bezpieczenstwo finansowe panstwa.
[str. 60-61]

W dwéch z czterech kontrolowanych urzedéw skarbowych w zwigzku
z reformg administracji skarbowej odnotowano odej$cia z pracy doswiad-
czonych pracownikoéw, ktérzy przeprowadzali kontrole podatkowe. W obu
tych urzedach utrudniato to realizacje zadan zwigzanych z analizg i kon-
trola rozliczen CIT. W Zadnym z kontrolowanych urzed6w nie przeprowa-
dzano naborow zewnetrznych pracownikow z doswiadczeniem w zakresie
podatku dochodowego. Podobnie w kontrolowanych IAS, poza IAS w War-
szawie, nie prowadzono naboréw w celu pozyskania ,z rynku” wysoko
wyspecjalizowanych w zakresie optymalizacji podatkowej pracownikow
np. doswiadczonych doradcéw podatkowych. Tymczasem ilo$¢ i zakres
szkolen z tematéw zwigzanych z przeciwdziataniem agresywnej opty-
malizacji podatkowej byt zréznicowany na terenie dziatania réznych izb,
ich liczba byta zalezna od dyrektoréw izb. W kontrolowanych IAS zwraca
uwage fakt, ze w szkoleniach uczestniczyta wieksza cze$¢ pracownikow
IS/IAS, niz cze$¢ pracownikéw US. W kontrolowanym okresie w szkoleniach
takich $rednio brato udziat 20,3% pracownikdéw izb zajmujacych sie pro-
blematyka CIT i 15,2 % pracownikéw urzedéw skarbowych. [str. 61-62]

Do dnia 30 czerwca 2018 r. Szef KAS nie wszczat ani nie przejat zadnego
postepowania podatkowego, w ktorym mogta zosta¢ wydana decyzja
w zakresie CIT z zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatko-
wania. W zadnym z kontrolowanych US oraz IS/IAS w trakcie prowadzo-
nych kontroli lub na etapie postepowan odwotawczych nie stwierdzono
przypadkéw uzasadnionego przypuszczenia, ze podatnik dokonat czyn-
nosci, do ktérych moze mie¢ zastosowanie klauzula. Przepisy w zakresie
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klauzuli zaczety obowiazywac od 15 lipca 2016 r. i majg zastosowanie
do korzysci podatkowej uzyskanej po dniu wejscia w zycie tego przepisu.
Jak podkreslali Naczelnicy kontrolowanych urzedéw i Dyrektorzy IAS, prze-
pisy te obowigzywaty zbyt krotko, aby w kontrolowanym okresie mogty
zostac¢ skutecznie wykorzystane w walce z agresywna optymalizacjg podat-
kowa. Na podstawie zalecen z pisma okélnego Szefa KAS z kwietnia 2018 r.
- Informacja w zakresie prowadzenia i przekazywania spraw, w ktérych
moze zosta¢ wydana decyzja z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podat-
kowej - Departament Kluczowych Podmiotéw w Ministerstwie Finansow
objat koordynacja siedem spraw prowadzonych przez organy KAS w celu
ewentualnego ich przejecia do dalszego prowadzenia w procedurze klau-
zuli przeciwko unikaniu opodatkowania. [str. 63]

W okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r. ztozono 11 wnioskow
o wydanie opinii zabezpieczajacej, z czego procedura rozpatrywania
zakonczyta sie w przypadku dziewieciu wnioskoéw, z ktérych merytorycz-
nie rozpatrzono tylko trzy. Szef KAS wydat jedng opinie zabezpieczajaca,
a w dwoch przypadkach odmoéwit wydania opinii ze wzgledu na ryzyko
zastosowania w sprawie art. 119a 0.p. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca
uwage na niewielka, a ponadto zmniejszajaca sie liczbe sktadanych wnio-
skéw o wydanie opinii zabezpieczajacej. Nie kwestionujac twierdzenia
przedstawicieli MF, iz liczba wptywajacych wnioskow jest zalezna od woli
podatnikéw, zauwaza jednak, Ze istotny wplyw na decyzje podatnikéw
w tym zakresie moze mie¢ duza liczba wnioskéw (ponad 66%) pozostawio-
nych bez rozpatrzenia merytorycznego. I mimo Ze nie stwierdzono w pro-
cedowaniu wnioskéw dziatan niezgodnych z przepisami, to skala zjawiska
wskazuje, ze faktyczna dostepnos$¢ do opinii zabezpieczajgcych jest ograni-
czona, jak rdwniez jest trudne spetnienie wymogoéw formalnych warunku-
jacych rozpatrzenie wniosku, szczeg6lnie w sytuacji braku jednoznacznych
kryteriéw ich oceny pod tym wzgledem. To powoduje, ze opinie zabezpie-
czajgce nie spelniaja swojej funkcji jako narzedzia ochrony podatnikéw,
pomimo tego, ze byty wprowadzone dla zréwnowazenia przepiséow doty-
czacych zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

W kazdym z dwéch przypadkéw odmowy wydania opinii zabezpieczajacej
wnioskodawcy ztozyli skargi do WSA. W pierwszym przypadku skarga zostata
oddalona, za$§ w drugim przypadku WSA uchylit zaskarzona decyzje, wska-
zujac, ze odmowa wydania opinii zabezpieczajacej musi charakteryzowac
sie precyzyjnym okres$leniem przestanek wskazanych w art. 119a § 1 O.p.
w odniesieniu do wniosku zainteresowanych. W tym przypadku Szef KAS
wniost skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do czasu
zakonczenia kontroli nie zostat wyznaczony termin rozprawy. [str. 63-65]

W okresie od 15 lipca 2016 . do potowy 2018 r. w 180 przypadkach odmoé-
wiono wydania interpretacji indywidualnych ze wzgledu na uzasadnione
przypuszczenie, ze opisywane we wniosku elementy stanu faktycznego
lub przysztego moga stanowi¢ czynnosci lub element czynno$ci okreslo-
nej wart. 119a § 1 O.p. Z tego, w 138 przypadkach interpretacji odmowit
Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, co stanowito 15,8% wszystkich
jego odmoéw. Kazdorazowo (po zmianie przepiséw w 2017 r. z wytaczeniem

Dostepnosc do opinii
zabezpieczajacych

jest utrudniona, a ilos¢
whioskéw o ich wydanie
zmniejszata si¢

Odmawiano wydawania
interpretacji indywidualnych
ze wzgledu na mozliwosc
zastosowania art. 119a O.p.,
przy czym nie wszystkie
opinie sporzadzane

na potrzeby tych odmoéw
byly wystarczajaco uzasadnione
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Uchylenie progu 100 tys. zt
dla potrzeb stosowania
klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania,
zdaniem NIK, stanowi
przejaw nadmiernego
fiskalizmu i narusza
podstawowy cel
wprowadzenia klauzuli

Minister Finanséw
rzadko korzystat

z mozliwosci wydania
interpretacji ogolnej
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przypadkéw, gdy zagadnienie opisywane we wniosku byto wcze$niej oce-
niane przez Szefa KAS) Dyrektor KIS, jesli powziat uzasadnione przypuszcze-
nie o mozliwosci zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania
w odniesieniu do opisywanych przez podatnika stan6w, wystepowat
do Ministra Finanséw, a od 1 marca 2017 r. do Szefa KAS, o opinie w przed-
miotowym zakresie. Na 187 wystapien Dyrektora KIS, w 48 przypadkach
(25,7%) Szef KAS nie potwierdzit przypuszczen Dyrektora KIS, przedsta-
wiajac wlasne odmienne stanowisko. W pozostatych przypadkach wydat
opinie uwzgledniang przez Dyrektora KIS w uzasadnieniu do odmoéw
wydania interpretacji indywidualnych, ktéry traktowat te opinie jako wig-
zace, w wyniku czego w swoim uzasadnieniu przedstawial argumentacje
oparta wytacznie o tre$¢ tej opinii. Jednak nie wszystkie opinie Szefa KAS
zawieraty wystarczajgce uzasadnienie przypuszczenia, Ze do przedstawio-
nego we wniosku stanu faktycznego lub przysztego moze mie¢ zastosowa-
nie klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Najwyzsza Izba Kontroli
na probie pieciu opinii stwierdzita, ze w dwoch przypadkach opinia nie byta
wyczerpujaca i niewystarczajaco uzasadniono stanowisko Szefa KAS.

[str. 65-66]

Ministerstwo Finanséw podjeto inicjatywe legislacyjng w celu uchyle-
nia art. 119b § 1 pkt 1 0.p., zgodnie z ktérym decyzji z zastosowaniem
art. 119a O.p. nie wydaje sie, jezeli korzys¢ podatkowa lub suma korzysci
podatkowych osiggnietych przez podmiot z tytutu czynnosci nie przekra-
cza w okresie rozliczeniowym 100 000 zt, a w przypadku podatkéw, ktore
nie sg rozliczane okresowo - jezeli korzys$¢ podatkowa z tytutu czynnosci
nie przekracza 100 000 zt. Uzasadnieniem tej inicjatywy byt fakt, iz kwe-
stia konieczno$ci szacowania korzysci podatkowej przy odmowach wyda-
nia interpretacji indywidualnych ze wzgledu na mozliwo$¢ zastosowania
art. 119a Ordynacji podatkowej byta przedmiotem rozwazan wojewddz-
kich sagdéw administracyjnych, ktére prezentowaty rozbiezne opinie w tej
sprawie. Proponowane zmiany weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2019 .

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, podjecie dziatan w celu uchylenia
art. 119b § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, zamiast doprecyzowania w prze-
pisach kwestii stosowania tego progu w przypadkach odméw wydawania
interpretacji indywidualnych stanowi przejaw nadmiernego fiskalizmu
i narusza podstawowy cel wprowadzenia klauzuli, czyli zwalczanie istot-
nych z punktu widzenia panstwa przypadkow agresywnej optymalizacji.
[str. 67]

W celu zapewnienia jednolitego stosowania przepiséw prawa podatko-
wego przez organy podatkowe Minister Finanséw w latach 2014-2018
(I potowa) wydat tylko osiem interpretacji ogélnych przepiséw ustawy
CIT, z czego pie¢ w 2018 r. Departament Poboru Podatkéw w MF zauwazyt
konieczno$¢ wydania wiekszej liczby interpretacji ogélnych w sze$ciu kwe-
stiach, ze wzgledu na duzg liczbe wnioskéw o wydanie interpretacji indy-
widualnych w tych sprawach, a takze rozbieznos$ci miedzy stanowiskiem
Ministra Finanséw a orzeczeniami sgdéw. W zadnej z tych spraw inter-
pretacji ogélnej jednak nie wydano, gdyz wewnetrzne uzgodnienia, nie-
rzadko dtugotrwate, prowadzity do konkluzji, Ze nie istnieje taka potrzeba.
Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, Ze skoro przedmiotowe kwestie wyma-
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gaty wielomiesiecznych, a nawet rocznych analiz, to nalezy przyjac,
ze budza one uzasadnione watpliwosci zaréwno wsréd administracji skar-
bowej, jak i podatnikéw. Zatem celowe byto wydanie w tych sprawach
interpretacji ogélnych, tym bardziej, Ze dotyczyty one szerokiego grona
podatnikéw. Wskazac jednocze$nie nalezy, ze Minister Finans6w wydat
interpretacje og6lng dotyczacg tylko czterech podmiotow funkcjonujgcych
na polskim rynku i to w przypadku koniecznos$ci zmiany stanowiska wyra-
zonego przez Dyrektora KIS w dwéch wydanych na jeden wniosek interpre-
tacji indywidualnych, podczas gdy w sprawie tej nie istniaty rozbieznosci
interpretacyjne ani odmienne wyroki sgdéw czy trybunatéw. [str. 67-68]

Minister Finanséw nie prowadzit, jak réwniez nie zlecat KIS ani innym jed-
nostkom podlegtym prowadzenia analiz pod katem identyfikacji przepi-
sow ustawy CIT, ktore budza najczesciej watpliwo$ci podatnikéw. Zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli, wiedza w tym zakresie moglaby sie przyczyni¢
do bardziej efektywnego wykorzystania zasobéw administracji skarbowej,
gdyZ w miejsce licznych interpretacji indywidualnych dotyczacych de facto
takich samych standw faktycznych i prawnych, mozna wydac¢ interpreta-
cje ogolne, ktore jednoczes$nie zapewnig jednolitos¢ wyktadni przepisow.
[str. 68-69]

W okresie od 1 stycznia 2016 r. do potowy 2018 r,, w odniesieniu do prze-
piséw ustawy CIT, zasada rozstrzygania watpliwosci co do tresci przepiséw
prawa podatkowego na korzys$¢ podatnika nie byta stosowana w zadnym
przypadkuy, tj. w wydawanych interpretacjach ogélnych, interpretacjach
indywidualnych, opiniach w sprawie odmowy udzielenia interpretacji indy-
widualnej, opiniach zabezpieczajacych, decyzjach podatkowych organow
[i IT instancji.

Podatnicy w toku postepowan podatkowych przed naczelnikami kontro-
lowanych urzedéw skarbowych nie powotywali sie na zasade in dubio pro
tributario. W kontrolowanych IAS ztozono acznie 21 odwotan od decyzji
[ instancji, natomiast do KIS skierowano 39 wnioskdw o wydanie inter-
pretacji indywidualnych, w ktérych podatnicy powotywali sie na powyz-
sza zasade. Dyrektorzy IAS ani Dyrektor KIS, wydajac decyzje 1l instancji
i 19 interpretacji indywidualnych'?, nie powotali sie na te zasade. Cze$¢
spos$rdéd wydanych interpretacji byta korzystna dla podatnikéw, a w Zadnym
z wnioskow zasada in dubio pro tributario nie byto kluczowym argumen-
tem wnioskodawcy, lecz miata charakter uzupeiniajacy do przedstawionych
w sprawie argumentéw merytorycznych. W kazdej decyzji wydanej przez
Dyrektoréw IAS, objetej proba badania, w uzasadnieniu podano przestanki,
ktorymi kierowat sie organ Il instancji zgodnie z art. 124 O.p. Przepis art. 2a
najcze$ciej nie miat zastosowania, gdyz jak zaznaczano, podatnicy powo-
tywali sie na watpliwosci co do stanu faktycznego, a nie tresci przepisow
lub nie wystepowaty watpliwos$ci interpretacyjne majgcych zastosowanie
przepiséw.

2 w17 przypadkach odméwiono wydania interpretacji indywidualnych, ze wzgledu

na niespetnienie wymagan formalnych.

Minister Finansow
nie ustalit, ktére
przepisy ustawy CIT
najczesciej budza
watpliwosci

Nie stosowano zasady

in dubio pro tributario,
uznajac brak takiej
potrzeby w odniesieniu

do rozpatrywanych kwestii
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US i IAS podejmowaly
dziatania w celu
zapewnienia jednolitosci
stosowania prawa,

w tym Izby prawidtowo
sprawowaly nadzér

nad podlegtymi
urzedami skarbowymi
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W kontrolowanym okresie, rowniez w ramach dziatalnos$ci analitycznej
Minister Finanséw, Dyrektor KAS, dyrektorzy IS/IAS i naczelnicy US nie
zidentyfikowali przepiséw ustawy CIT, do ktérych mogtaby mie¢ zastoso-
wanie zasada in dubio pro tributario. [str. 69, 71-72,76]

Zaréwno kontrolowane US, jak i IAS podejmowaty dziatania w celu zapew-
nienia prawidtowego i jednolitego stosowania prawa podatkowego
w zakresie CIT w wydawanych decyzjach podatkowych, a takze ich zgodno-
$ci z orzecznictwem sagdowym, interpretacjami ogélnymi oraz ugruntowang
praktyka wynikajaca z wydanych interpretacji indywidualnych. Dziatania
te polegaty na prowadzeniu przez pracownikéw urzedéw i izb biezacej ana-
lizy, miedzy innymi aktualnego orzecznictwa, interpretacji indywidualnych,
uzasadnien odméw wydania interpretacji dla podatnikéw danego urzedu,
rozstrzygnie¢ w zakonczonych postepowaniach oraz pism informacyjnych
IS/IAS i MF. W urzedach i izbach wprowadzono réwniez system wielopozio-
mowej weryfikacji projektéw decyzji i jej ostatecznej akceptacji. W Izbach
byty organizowane réwniez narady z pracownikami pionéw orzecznictwa,
celem oméwienia istotnych orzeczen sagdowych, zmian w przepisach prawa
podatkowego, ksztaltujacej sie nowej linii orzeczniczej, istotnych uchwat
NSA oraz rozstrzygnie¢ sadowych, ze szczeg6lnym uwzglednieniem wyro-
kéw, w ktérych sad stwierdzit uchybienia organu Il instancji.

[zby prawidtowo sprawowaty biezacy nadzér nad podlegtymi urzedami
skarbowymi, miedzy innymi w ramach postepowan odwotawczych, spo-
rzadzano zestawienia zawierajace uwagi kierowane do organéw I instan-
cji w kwestiach nieprawidtowosci w wydawanych decyzjach, formutowano
zalecenia, organizowano narady robocze z kierownictwem i pracownikami
urzedéw skarbowych, jak réwniez organizowano szkolenia. W wyniku
badania przyjetych do proby postepowan w zadnym z kontrolowanych
urzedow nie stwierdzono przypadkéw uchylenia decyzji naczelnikow
urzedu skarbowego z powodu stosowania btednej wyktadni przepiséw
podatkowych lub niewtasciwego ich stosowania. [str. 74-75]



4. ' WNIOSKI

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze globalny problem agresywnej opty-
malizacji podatkowej zostat zauwazony przez administracje skarbowa,
w wyniku czego w polskim systemie prawa w ostatnich latach nastapity
istotne zmiany legislacyjne, uszczelniajace przepisy podatku CIT. Jednocze-
$nie NIK wskazuje, Ze organy podatkowe, cho¢ wyposazone w szereg praw-
nych instrumentéw przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatko-
wej, nie korzystaty z nich w wystarczajacym stopniu. Natomiast klauzula
przeciwko unikaniu opodatkowania, ze wzgledu na krétki okres jej obowig-
zywania, dotychczas nie byta stosowana. Niewatpliwie jednak, podobnie
jak w innych krajach, petnita role prewencyjna. Niepokojacg jest obowia-
zujgca od 1 stycznia 2019 r. zmiana przepisu Ordynacji podatkowej likwi-
dujaca prog 100 tys. zt dla zastosowania klauzuli. Zdaniem Najwyzszej
Izby Kontroli, zmiana ta jest przejawem nadmiernego fiskalizmu, bowiem
z zatozenia klauzula miata by¢ stosowana tylko wobec tych najwiekszych
podatnikéw, osiggajacych wysokie nieuprawnione korzysci podatkowe.
NIK zwraca réwniez uwage na powszechna krytyke jakosSci przepisow
ustawy CIT oraz czeste wystepowanie rozbieznosci interpretacyjnych.
Ponadto zwraca uwage, ze ustawa Ordynacja podatkowa, w szczeg6lnosci
art. 14a tej ustawy, w czesci dotyczacej wydawania interpretacji ogdlnych,
nie zawiera przepisu wskazujgcego na zasadno$¢ wydania takiej interpre-
tacji w sytuacjach, w ktérych w analogicznych stanach prawnych i faktycz-
nych o wydanie interpretacji indywidualnych w swych indywidualnych
sprawach zwraca sie wielu podatnikéw. Stosowanie interpretacji ogélnych
w wiekszym niz dotychczas zakresie przyczynitoby sie do bardziej efektyw-
nego wykorzystania zasobéw administracji skarbowej, jak rowniez zwiek-
szenia jednolitoSci i przejrzystosci stosowanych w praktyce interpretacji
przepiséw prawa podatkowego.

Uwzgledniajac powyzsze, konieczne jest z jednej strony kontynuowanie
dziatalno$ci w zakresie przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podat-
kowej, a z drugiej strony prowadzenie tej dziatalnosci w sposéb nienaru-
szajacy zaufania podatnika do panstwa i prawa. W celu doskonalenia tego
procesu Najwyzsza Izba Kontroli wnosi o:

1) opracowanie metodologii szacowania luki podatkowej CIT oraz ustalenie
w kolejnych latach jej kwoty;

2) opracowanie jednolitego dokumentu albo ujecie w kompletny sposéb
w innym dokumencie programowym polityki przeciwdziatania erozji
bazy podatkowej, w tym przeciwdziatania unikaniu opodatkowania
wraz z jednoznacznym opisem zadan organéw KAS;

3) ustalenie przyczyny zmniejszania sie liczby wnioskéw o wydanie opinii
zabezpieczajacych oraz podjecie dziatan w celu likwidacji istniejacych
barier korzystania z tego instrumentu;

4) wydawanie w wiekszym niz dotychczas zakresie interpretacji ogélnych,
a w przypadku watpliwosci co do wydania takiej interpretacji w sytu-
acjach, gdy w analogicznych stanach prawnych i faktycznych o wydanie
interpretacji indywidualnych zwraca sie wielu podatnikéw, podjecie
stosownej inicjatywy legislacyjnej w celu doprecyzowania przepisu
prawa podatkowego;

Minister Finansow
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5) podjecie inicjatywy legislacyjnej w celu wprowadzenia do ustawy
Ordynacja podatkowa przepisu wskazujacego na zasadno$¢ wydania
interpretacji ogélnej w sytuacjach, w ktérych w analogicznych sta-
nach prawnych i faktycznych o wydanie interpretacji indywidualnych
w swych indywidualnych sprawach zwraca sie wielu podatnikow;

6) kontynuowanie i doskonalenie procesu typowania podmiotéw do kon-
troli z uwzglednieniem prawidtowo ustalonych ryzyk;

7) powotanie zespotu kompetencyjnego, bedacego wsparciem dla potrzeb
kontroli duzych podatnikéw/grup kapitatowych poprzez wyznaczanie
standarddéw tych kontroli oraz wsparcie merytoryczne w zakresie inter-
pretacji i kwalifikacji skomplikowanych konstrukcji prawno-podatko-
wych lub zespotu kompetencyjnego uczestniczacego w przygotowaniu
i przeprowadzaniu kontroli u tych podatnikéw albo w inny sposéb
zapewnienie nalezytego wsparcie merytorycznego pracownikéw KAS
realizujgcych takie zadania;

8) podjecie dziatania w celu pilnego przeprowadzenia szkolen w zakre-
sie wykrywania zjawiska unikania opodatkowania, w szczego6lnosci
w ramach prowadzonej przez podatnikéw dziatalno$¢ transgranicznej;

9) przeanalizowanie potrzeb i podjecie adekwatnych dziatan w celu zbudo-
wania zintegrowanego, spéjnego i kompleksowego systemu informacji
na temat podatkow - zawierajagcego miedzy innymi wydane decyzje
[i Il instancji, wyroki sagdéw administracyjnych, interpretacje ogélne
i indywidualne, opinie zabezpieczajace, opinie w sprawie odmowy
wydania interpretacji indywidualnych i inne podobne dokumenty
- ktory obejmowatby wszystkie jednostki organizacyjne KAS;

10) przeprowadzenie audytu wewnetrznego lub ustalenie w inny sposéb
przyczyn bardzo ograniczonego korzystania z istniejacych pozaklau-
zulowych instrumentéw prawnych przeciwdziatania agresywnej
optymalizacji podatkowej, gdyz wykorzystanie ich wydaje sie nie-
wspoétmiernie do skali zjawiska luki podatkowej CIT, ktérej pogladowa
warto$¢ podawana w dokumentach rzgdowych wynosi 10-40 mld zt
oraz podjecie stosownych dziatan zaleznych od wynikéw tego audytu;

11) przeprowadzenie audytu wewnetrznego lub w inny sposéb ustalenie
przyczyn wysokiego odsetka uchylanych decyzji podatkowych oraz pod-
jecie stosownych dziatan zaradczych w zaleznosci od wynikéw audytu;

12) w przypadku zmian w strukturach organizacyjnych jednostek KAS
oraz zmian kadrowych, zapewnienie przekazania i wykorzystania
wiedzy odnoszacej sie do przeciwdziatania agresywnej optymalizacji
podatkowej zdobytej w ramach dotychczasowych struktur;

13) zapewnienie koordynacji dziatalnosci analitycznej prowadzonej w Minister-
stwie Finanséw oraz pozostatych jednostkach organizacyjnych KAS, w celu
bardziej efektywnego wykorzystania zasobdw, miedzy innymi poprzez
eliminacje prowadzenia wielokrotnych analiz w tym samym zakresie;

14) monitorowanie skutecznosci wprowadzonych rozwigzan majacych
na celu przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania;

15) doskonalenie przez naczelnikéw urzedéw skarbowych systemu typo-
wania podmiotéw do kontroli, z uwzglednieniem ryzyka wystapienia
nieprawidtowosci, do ktérych miatyby zastosowanie instrumenty
prawne w celu przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej,
szczegolnie dotyczace cen transferowych.
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5.1. Dzialalno$¢ analityczna i prognostyczna w zakresie
identyfikowania mechanizméw agresywnej optymalizacji
podatkowej

Dziatalno$¢ analityczna w obszarze zwalczania zjawiska agresywnej opty-
malizacji podatkowej, rozumiana jako prowadzenie cato$ciowych analiz
przepisow prawa podatkowego, wnioskdw i wydawanych na ich podsta-
wie interpretacji indywidualnych, decyzji podatkowych, wyrokéw sadow
administracyjnych oraz systemoéw podatkowych innych jurysdykcji, wydaje
sie kluczowa dla identyfikacji istniejacych lub potencjalnych mechanizmoéow
agresywnej optymalizacji. Analizy takie pozwolityby jednoczes$nie ziden-
tyfikowac przepisy niejasne, o wieloznacznej tresci, niespdjne z innymi
przepisami i na dalszym etapie wyeliminowac je, co z jednej strony uczy-
nitoby system podatkowy bardziej zrozumiatym dla podatnikéw, a z dru-
giej strony ograniczytoby mozliwo$¢ wykorzystywania przez podatnikow
luk prawnych dla osiggniecia nieuprawnionych korzysci podatkowych.
Rzetelne prowadzenie analiz w obszarze stosowania agresywnej optymali-
zacji podatkowej wymaga sprawnego przeptywu informacji, nie tylko mie-
dzy réznymi jednostkami administracji skarbowej czy celno-skarbowej,
ale rowniez wewnatrz jednostek prowadzacych takie analizy.

Wyniki kontroli wskazaty, Ze prace analityczne w zakresie identyfikowania
mechanizmoéw agresywnej optymalizacji podatkowej prowadzone w Mini-
sterstwie Finans6w, Krajowej Informacji Skarbowej, jak i izbach administracji
skarbowej (poprzednio izbach skarbowych) przyczynity sie do identyfikacji
tych mechanizmoéw, co Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie. Dzia-
fania analityczne nie miaty jednak charakteru skoordynowanego i usyste-
matyzowanego, co zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli miato istotnie ujemny
wptyw na efektywnos¢ prowadzonych dziatan i w tym znaczeniu dziatania
te nie byty w petni rzetelne.

5.1.1. Ministerstwo Finansow

Minister Finanséw do 2018 r. nie szacowat luki podatkowej w zakresie CIT,
pomimo dostrzezenia takiej koniecznosci juz w 2014 r.,, co miato pozwo-
li¢ na identyfikacje ryzyka oraz wskazanie kwoty podatku, ktéry w efekcie
dziatan zawierajgcych sie w danym obszarze ryzyka nie trafia do budzetu.
Na 2018 r. zaplanowano wprawdzie opracowanie zatozen metodologicznych
szacowania poziomu luki CIT, jednak zatoZenia takie nie zostaty opracowane.

Departamenty MF wykorzystywaty rézne dane dla okre$lenia, czy wptywy
do budzetu z tytutu podatku dochodowego byty zanizone. W pracach bazo-
wano na dostepnych publikacjach dotyczacych tematyki szarej strefy, opra-
cowywanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny i oSrodki naukowe, ktore
opisuja catosciowo zjawisko szarej strefy, bez wskazywania kwot z tytutu
utraconych podatkéw, w tym podatku CIT. Opierano sie réwniez na artyku-
tach prasowych, w ktérych opisywano podjete proby kwotowego oszaco-
wania skali luki podatkowe;j.

W 2017 r. podjeto dziatania w celu pozyskania wsparcia technicznego
i finansowego dla projektu opracowania metodologii szacowania luki,
jednak wniosek zostal przez Komisje Europejska odrzucony z uwagi

Nie oszacowano
luki podatkowej
w zakresie CIT
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na wyczerpanie sSrodkéw finansowych. W 2018 r. ponownie podjeto prébe
uzyskania wsparcia technicznego i finansowego dla tego projektu. Zostato
ono przyznane w marcu 2019 r.

Niezaleznie od powyZszego, na potrzeby Ministerstwa Finanséw analizo-
wano i prognozowano wptywy z podatku CIT, gtéwnie dla celéw zwigza-
nych z prognozowaniem dochodéw budzetu panstwa, w tym na potrzeby
opracowania ustawy budzetowej i Wieloletniego Planu Finansowego Pan-
stwa. W ramach tych analiz wyliczano tzw. ,ubytki CIT”, rozumiane jako
zmiana wplywodw z podatku CIT w relacji do PKB w stosunku do roku 2007.
W latach 2014-2017 kwota r6znicy wptywdw z tytutu CIT i wartosci teo-
retycznej mozliwych wptywéw, wyliczonej na podstawie relacji do PKB
wedtug wskaznika z 2007 r. (2,7%), wyniosta odpowiednio 16,8 mld zt,
15,8 mld zt, 16,3 mld zti 15,4 mld z}, a w 2018 r. - 12,8 mld zt. Dane
te wskazuja, ze od 2009 r. kwoty ubytkéw CIT istotnie wzrastaty, a pierw-
sze zauwazalne ich zmniejszenie w stosunku do roku poprzedniego nasta-
pito dopiero w 2018 r.

Wykres nr 2
Ubytki CIT w latach 2008-2018
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw oraz danych statystycznych GUS.

Wyliczane w ten sposob kwoty ubytkéw CIT kwotowo ro6znig sie istotnie
od goérnej granicy kwoty luki wptywédw w podatku CIT, podanej w Strategii
na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywq do 2030 1)
przyjetej przez Rade Ministrow w dniu 14 lutego 2017 r. Wskazana tam
luka zawiera sie w przedziale 10-40 mld zt. W toku kontroli NIK, Minister
Inwestycji i Rozwoju ztozyt wyjasnienia, zgodnie z ktorymi wskazana kwota
ma charakter pogladowy.

W Ministerstwie Finanséw w latach 2014-2018 prowadzono analizy pod
katem identyfikacji mechanizmoéw agresywnej optymalizacji podatkowej,
jednak departamenty MF robity to niezaleznie od siebie, bez wspdtpracy
w tym zakresie. Prowadzenie analiz lezato w gestii kilku réznych depar-
tamentow, dodatkowo w tym okresie czterokrotnie przeprowadzono
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reorganizacje w Ministerstwie, likwidujgc i przeksztatcajgc departamenty
oraz zmieniajgc podzial kompetencji. W efekcie przekazywanie informacji
odbywalo sie zasadniczo na wniosek departamentu zainteresowanego badz
w procesie opiniowania projektéw aktéw prawnych. W jednostkowych
przypadkach organizowane byty warsztaty (oraz spotkania) dotyczace
jednego wybranego tematu.

Lacznie, w okresie objetym kontrolg, w Ministerstwie Finanséw ziden-
tyfikowano 81 mechanizmoéw agresywnej optymalizacji, przy czym
niektdre z nich zostaty zidentyfikowane niezaleznie przez rézne departa-
menty. Wiekszo$¢ z tych mechanizmdéw zidentyfikowano analizujagc wnio-
ski o wydanie interpretacji indywidualnych.

Do lipca 2016 r. Zaden departament Ministerstwa Finanséw nie prowadzit
jednak systematycznych, kompleksowych i udokumentowanych analiz
wnioskow oraz interpretacji podatkowych pod katem stosowania mechani-
zmoOw agresywnej optymalizacji. Analizy wnioskéw o wydanie interpretacji
podatkowych zaczeto prowadzi¢ od lipca 2016 r., w zwigzku z wej$ciem
w zycie art. 14b § 5¢ Ordynacji podatkowej naktadajacej na Ministra Finan-
sOw (od 1 marca 2017 r. na Szefa KAS) obowigzek opiniowania wnio-
skéw o wydanie interpretacji indywidualnych, co do ktérych Dyrektor KIS
powzigt uzasadnione przypuszczenie, Zze mogg by¢ przedmiotem decyzji
wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowe;j.

Ministerstwo Finanséw nie posiada elektronicznej zintegrowanej bazy
danych o wydanych decyzjach podatkowych i wyrokach sgdowych.
Dla potrzeb analiz Zrédtem informacji o decyzjach i wyrokach sagdowych
w sprawach postepowan podatkowych byty kwartalne informacje prze-
sytane przez izby administracji skarbowej oraz powszechnie dostepna
Centralna baza orzeczen sadéw administracyjnych. Wsparciem informa-
tycznym dla pracownikéw MF byta rowniez wyszukiwarka System Informa-
cji Podatkowej SIP dostepna na stronie internetowej'?, jak réwniez bardziej
rozbudowana wersja wyszukiwarki dostepna dla uprawnionych pracowni-
kéw MF i KIS. W wyniku kontroli stwierdzono jednak, ze og6lnie dostepna
wyszukiwarka SIP jest zawodna, tj. nie zawsze wyszukiwanie wedtug okre-
$lonej frazy przynosito oczekiwane rezultaty, a rozwijana lista przepiséw
nie byta na biezgco aktualizowana. Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, brak
zintegrowanej bazy danych o wydanych decyzjach podatkowych i wyrokach
sagdowych jest czynnikiem utrudniajacym prowadzenie efektywnych i bie-
zacych analiz.

W 2015 r. Minister Finanséw powotat Zespét do spraw przeciwdziatania
unikaniu opodatkowania majacy za zadanie miedzy innymi zidentyfiko-
wanie mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej, opracowanie
wytycznych dla jednostek resortu uczestniczacych w procesie przeciwdzia-
tania unikaniu opodatkowania oraz formutowanie wnioskdw legislacyjnych
w przypadku zidentyfikowania szkodliwych schematéw. W pracach Zespotu
mieli uczestniczy¢ pracownicy réznych departamentéw MF oraz jedno-
stek podlegtych. W 2016 r. Minister Rozwoju i Finanséw powotat kolejny
Zespot o identycznej nazwie, ktéry miat kontynuowacé dziatania poprzed-
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Wyszukiwarka dostepna pod adresem: https://sip.mf.gov.pl.
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niego Zespotu. Zespoty te nie podjety dziatalnosci, na jedynym posiedzeniu
w 2015 r. przyjeto jedynie regulamin organizacyjny. Prace Zespotu mogty
w istotny sposob przyczynic sie do koordynacji zadan zwigzanych z przeciw-
dziataniem agresywnej optymalizacji podatkowej, zwiekszajgc skutecznosé
walki z tym zjawiskiem, gdyZ obecnie zadania w tym zakresie sa rozpro-
szone pomiedzy rézne departamenty oraz nadzorowane przez dwdch pod-
sekretarzy stanu w Ministerstwie Finansow.

Analizy przepis6w prawa podatkowego w celu identyfikacji przepiséw
ztozonych, niespdjnych lub trudnych w interpretacji byly prowadzone
w Ministerstwie Finanséw, jednak jedynie przy okazji przegladu wyda-
nych interpretacji indywidualnych oraz wyrokéw sagdowych pod katem
jednolitosci stosowania prawa podatkowego oraz prawidtowosci wyda-
wanych interpretacji indywidualnych. Analizy probleméw interpretacyj-
nych, poruszanych we wnioskach o wydanie interpretacji indywidualnych,
dokonywano najczesciej na wniosek Biur KIP, pdZniej KIS. Znacznie rzadziej
prowadzono je z wlasnej inicjatywy Ministerstwa. W zwigzku z tym efektem
tych analiz zazwyczaj byta odpowiedZ udzielona KIP /KIS na zadane pytanie
lub zmiana juz wydanej interpretacji indywidualnej. W niektérych przy-
padkach w wyniku takich analiz dostrzegano konieczno$¢ wydania inter-
pretacji ogélnych, jednak w wyniku p6Zniejszych uzgodnien wewnetrznych
w MF interpretacje ogodlne nie byty wydawane. W nielicznych przypadkach
podejmowano inicjatywe w celu zmiany przepisé6w budzacych watpliwo-
$ci interpretacyjne.

W wyniku prowadzonej dziatalno$ci analitycznej Ministerstwo Finansow
nie zidentyfikowato przepiséw CIT, do ktérych mogtaby mie¢ zastosowanie
zasada in dubio pro tributario, przy czym nie prowadzono analiz bezposred-
nio nakierowanych na ten cel. W ocenie MF watpliwoS$ci interpretacyjne
mogty zostac rozstrzygniete przy zastosowaniu powszechnie uznanych
metod wyktadni, tj. jezykowej, systemowej i funkcjonalne;j.

Ustawe CIT od wejscia w zycie w 1992 r. do konca 2018 r. znowelizowano
okoto 220 ustawami, a dalsze cztery nowelizacje weszty w zycie z dniem
1 stycznia 2019 r. Oznacza to, Ze ustawa o podatku dochodowym od os6b
prawnych nowelizowana jest $rednio 8,4 razy na rok, a tak duza liczba
zmian $wiadczy o niestabilnos$ci prawa i tworzy u przedsiebiorcéw stan
niepewnosci co do przysztych warunkéw dziatania i zobowigzan podatko-
wych. Moze rowniez prowadzi¢ do wniosku o niskiej jako$ci stanowionego
prawa, skoro ustawa wymaga nieustajacych zmian. Wszystkie te czynniki
powoduja podwazenie zaufania podatnikdw i obywateli do panistwa prawa.

Negatywng ocene polskiego ustawodawstwa podatkowego przez podatni-
kéw potwierdzajg wyniki badania ankietowego przeprowadzonego w mie-
sigcach kwiecien-czerwiec 2015 r. przez Biuro Analiz Sejmowych, w ktérym
uczestniczyto 5626 respondentdw. Badanie to dotyczyto catego systemu
podatkowego. Pokazaly one jednoznacznie, Ze gt6wnymi przyczynami nie-
jasnosci przepiséw podatkowych byty miedzy innymi: niejasna tres¢ prze-
pisu - w 56,16% przypadkéw; zawitosci procedury - w 27,08% przypad-
kow; nieadekwatnos$¢ pojec - w 23,08% przypadkow; sprzecznos¢ (kolizja)
z innymi przepisami podatkowymi - w 1,82% przypadkéw.
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Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita ankiete dotyczaca oceny przez
podatnikéw i profesjonalnych doradcow ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych. Wzieto w niej udziat 250 doradcéw podatkowych i bie-
gtych rewidentéw oraz 73 przedsiebiorcow. Obie te grupy respondentéw
ocenity jako$c¢ przepiséw ustawy jako niska lub bardzo niskg (odpowied-
nio 70% i 87,7% odpowiedzi), natomiast czestotliwo$¢ zmian jako bardzo
wysoka lub ekstremalnie wysoka, w stopniu powodujgcym powazne trud-
nosci lub uniemozliwiajgcym zapoznanie sie ze zmianami i ich praktyczne
zastosowanie (odpowiednio 77,2% oraz 61,7% odpowiedzi). Tylko jedna
osoba (z grupy profesjonalnych doradcéw) ocenita, ze przy istniejacej cze-
stotliwos$ci zmian mozliwe jest zapoznanie sie z przepisami w odpowied-
nim stopniu.

Infografika nr 2
Ocena jakosci przepiséw ustawy CIT oraz czestotliwosci zmian tej ustawy
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK.

Zdaniem respondentéw, najwyzszy negatywny wptyw na jakos¢ prze-
pisow ma ich niejasnos¢, szczegdlnie ze wzgledu na wielokrotne kaska-
dowe odestanie pomiedzy przepisami, stosowanie nieostrych pojec
i brak legalnych definicji oraz niejednoznaczno$¢ i nieadekwatno$¢ pojec.
W mniejszym stopniu, jako powdd niskiej jakosSci przepisow ustawy CIT,
respondenci wskazywali na sprzecznosci z innymi przepisami prawa, w tym
prawa podatkowego czy tez unijnego.
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Infografika nr 3
Czynniki negatywnie wptywajace na jakos¢ przepiséw ustawy CIT
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Zrédto: opracowanie wiasne NIK.

W opinii obu grup respondentdw wystepujg ponadto rozbieznosci w inter-
pretacjach indywidualnych (odpowiednio 86,8% i 83,6%), decyzjach orga-
now podatkowych (odpowiednio 84,0% oraz 79,5%), orzecznictwie sagdow
(odpowiednio 72,4% oraz 76,7%), a takze pomiedzy orzecznictwem sadéw
administracyjnych i organéw podatkowych (89,6% oraz 83,6%).

Liczne nowelizacje ustawy Ministerstwo Finanséw ttumaczyto zmianami
otoczenia gospodarczego, powszechng globalizacja gospodarki, koniecz-
noscig implementacji prawa unijnego oraz rozwigzan wypracowanych
przez OECD oraz powstawaniem nowych instrumentéw gospodarczych.
To wszystko, zdaniem MF, spowodowato konieczno$¢ biezacego dostoso-
wywania przepiséw ustawy CIT do zmieniajgcego sie otoczenia prawnego
i gospodarczego. W ocenie MF, przepisy podatkowe, w tym przepisy ustawy
CIT, nie petnig wytacznie funkcji fiskalnej, lecz stanowig takze instrument
polityki gospodarczej i spotecznej rzadu, i chociaz wszystkie te zmiany nie
sa przychylnie postrzegane przez podatnikéw (jako negatywnie wptywa-
jace na stabilno$¢ prawa podatkowego), to jednak w zdecydowanej wiek-
szoSci sg one Konieczne.

Najwyzsza Izba Kontroli nie neguje potrzeby dokonywania zmian w prze-
pisach, w szczegdlnosci wynikajacych z koniecznosci dostosowania prawa
do zmieniajgcych sie warunkéw spoteczno-gospodarczych. Jak jednak wska-
zuja wyniki obu ankiet, przy dokonywaniu zmian w przepisach podatkowych
nie jest brany jednoczes$nie pod uwage aspekt jednoznacznosci pojec¢ czy tez
jednoznacznosci przepiséw konstruowanych poprzez kaskadowe odestania.
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Bardzo istotnym czynnikiem wspierajacym proces analiz i zwalczania zja-
wiska agresywnej optymalizacji podatkowej jest udziat przedstawicieli MF
w pracach Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. OECD).
Jednym z kluczowych obszaréw dziatalnosci OECD jest obszar podatkéw,
w tym unikania opodatkowania.

W ostatnich latach gospodarka staje sie coraz bardziej zglobalizowana,
coraz wiecej podmiotéw gospodarczych prowadzi dziatalnosci w skali mie-
dzynarodowej. Tymczasem polityka podatkowa pozostaje w gestii panstw
narodowych. Skutkuje to tym, Zze pomiedzy réznymi systemami podatko-
wymi powstaja réznice (w przedmiocie i wysoko$ci opodatkowania) powo-
dujace, ze optacalne staje sie przenoszenie dochodéw pomiedzy krajami,
aby zaptaci¢ nizszy podatek. Coraz czesciej w tym celu stosuje sie sztuczne
konstrukcje ekonomiczne. Problem ten stawat sie coraz bardziej widoczny
po kryzysie ekonomicznym w 2008 roku. Do ujawnienia jego skali przyczy-
nity sie kolejne publikacje Miedzynarodowego Konsorcjum Dziennikarzy
Sledczych informujacych o podmiotach inwestujacych $rodki w tzw. rajach
podatkowych. W zwigzku z tym OECD przy wspotpracy panstw Grupy G20
rozpoczela dziatania majace na celu wypracowanie modelowych rozwia-
zan wewnetrznych i miedzynarodowych w celu zwalczania zjawiska ero-
zji bazy podatkowej, w tym celowego unikania opodatkowania. Prace (pod
nazwa Projekt BEPS) rozpoczety sie w 2013 r,, kiedy to zostaty opubliko-
wane opracowania ,Addressing Base Erosion and Profit Shifting” (Rozwig-
zanie problemu erozji podstawy opodatkowania i transferu zyskéw)** oraz
,2Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting” (Plan dziatan w sprawie
erozji podstawy opodatkowania i transferu zyskéw)*°. W Planie tym przed-
stawiono 15 obszaréw problemowych, w ktérych jest niezbedne podjecie
dziatan na poziomie poszczegoélnych panstw. Nastepnie w kazdym z tych
15 obszaréw byty kontynuowane prace nad modelowymi rozwigzaniami,
rekomendacjami, a takze niezbednymi zmianami w Modelowej Konwencji
OECD. W ramach obszaru 5. Szkodliwe praktyki podatkowe zostata utwo-
rzona grupa Forum do Spraw Szkodliwych Praktyk Podatkowych (ang. Forum
on Harmful Tax Practices, zwana réwniez FHTP), ktéra dokonuje oceny sys-
teméw podatkowych poszczegdlnych krajow.

Przedstawiciele MF brali udziat w pracach Forum do Spraw Szkodliwych
Praktyk Podatkowych, a takze w pracach innych grup OECD, w tym zajmu-
jacych sie wspottworzeniem oraz oceng wdrozen standardu automatycznej
informacji podatkowych czy tez kwestiami dotyczacymi wymiany informa-
cji o interpretacjach podatkowych oraz o uprzednich porozumieniach ceno-
wych.

Pracownicy MF uczestniczyli takze w pracach w sprawie Konwencji wielo-
stronnej implementujqcej srodki traktatowego prawa podatkowego majqce
na celu zapobieganie erozji bazy opodatkowania i przenoszenia zysku,
tzw. Konwencji MLI (ang. Multilateral Instrument to Modify Bilateral Tax

14 https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/addressing-base-erosion-and-profit-

shifting_9789264192744-en#pagel5

https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/action-plan-on-base-erosion-and-profit-
shifting_9789264202719-en#pagel

15

Pracownicy MF
aktywnie brali udziat

w pracach OECD

oraz grup roboczych UE
w obszarze podatkow
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Treaties). Potrzebe wprowadzenia Konwencji dostrzezono podczas prac
nad Projektem BEPS, gdyZ wdrozenie wypracowanych rozwigzan wymaga-
loby miedzy innymi renegocjowania kazdej zawartej pomiedzy panstwami
umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, co bytoby przedsiewzie-
ciem trudnym i czasochtonnym, biorgc pod uwage, ze liczbe wszystkich
takich umoéw na $wiecie szacuje sie na kilka tysiecy. Wynegocjowana Kon-
wencja MLI pozwala na automatyczng zmiane zapisow umoéw o unikaniu
podwojnego opodatkowania, o ile oba panstwa - strony umowy sg sygna-
tariuszami Konwencji oraz zgtosza umowe do objecia Konwencja (nie jest
to obligatoryjne; przyktadowo Polska nie zgtosita do Konwencji umowy
z Niemcami, zgtaszajac jednocze$nie 78 innych obowigzujacych umoéw
o unikaniu podwojnego opodatkowania). Polska ratyfikowata Konwencje
jako piagte panistwo na $wiecie.

Wedtug stanu na koniec maja 2019 r., Konwencje podpisato 88 panstw. Naj-
wazniejszym postanowieniem Konwencji, stanowigcym réwniez minimalny
standard stosowania, ktéry kazde panstwo przystepujace do MLI jest zobo-
wigzane przyjac i stosowa, jest tzw. klauzula PPT (ang. Principal purpose
test; test gtownego celu). Pozwala ona na nieuwzglednienie przez administra-
cje skarbowa korzysci podatkowych, w przypadku gdy uzyskanie tych korzy-
$ci byto jednym z gtéwnych celéw utworzenia struktur/zawarcia transakc;ji.
Ponadto w preambule kazdej zmienianej umowy znajdzie sie zapis potwier-
dzajacy, ze intencja umawiajacych sie panstw jest unikniecie podwojnego
opodatkowania, a nie stworzenie szans na unikniecie opodatkowania.

Niezaleznie od tego na forum Unii Europejskiej sa podejmowane dzia-
lania w celu przeciwdziatania erozji bazy podatkowej. Przedstawiciele
Ministerstwa brali udziat w grupach roboczych UE zajmujgcych sie tematyka
podatkéw bezposrednich.

W latach 2014-2018 (I potowa) Ministerstwo Finanséw nie identyfi-
kowato z wtasnej inicjatywy czynnikéw mikro i makroekonomicznych
oraz uwarunkowan miedzynarodowych majacych wptyw na stosowanie
(lub mozliwo$¢ stosowania) mechanizméw agresywnej optymalizacji
podatkowej CIT. Tym niemniej, czynniki takie byty identyfikowane przez
Komisje Europejska, co znajdowato wyraz w wydawanych dyrektywach UE
i co stanowito podstawe do podejmowania dziatan legislacyjnych w Pol-
sce inicjowanych przez Ministra Finanséw. Poczagwszy od 2011 r,, wprowa-
dzono $cislejszy nadzor gospodarczy i budzetowy oraz jego koordynacje
w ramach tzw. europejskiego semestru. Europejski semestr to coroczny sze-
$ciomiesieczny okres, w ktorym polityka budzetowa, makroekonomiczna
i strukturalna panstw cztonkowskich jest koordynowana, aby umozliwi¢
panstwom cztonkowskim uwzglednienie uwag Unii juz na wczesnym eta-
pie krajowej procedury budzetowej i w zwigzku z innymi aspektami ksztat-
towania polityki gospodarczej. W ramach tej procedury w maju kazdego
roku Komisja Europejska wydaje zalecenia dla poszczeg6lnych krajéw,
a w lipcu zalecenia te s3 oficjalnie zatwierdzane przez Rade Europejska.
Juz w 2013 roku w Europejskim semestrze 2013 Komisja Europejska zwroé-
cita uwage na potrzebe podjecia przez Polske w latach 2013-2014 dziatan
w celu poprawy przestrzegania przepiséw podatkowych, w szczegblnosci
przez zwiekszenie skuteczno$ci administracji skarbowe;.
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Przed 1 marca 2017 r. dziatania analityczne w zakresie identyfikowania
ryzyka unikania opodatkowania zlecano gtéwnie urzedom kontroli skarbo-
wej, tworzac centra kompetencyjne zajmujace sie poszczeg6lnymi branzami.
Urzedy przedktadaty potroczne raporty zawierajgce analizy poszczegdlnych
branz. Ponadto w strukturach UKS w Warszawie utworzono centrum kom-
petencyjne zajmujace sie problematyka cen transferowych.

W strukturach bytej administracji skarbowej dziatalno$¢ analityczna
w zakresie zwigzanym z niedozwolong optymalizacja podatkowa
w podatku dochodowym od os6b prawnych zlecono Izbie Skarbowej
w Lodzi, gdzie utworzono Centrum kompetencyjne ds. centralnej standaryza-
cji zadan w zakresie cen transferowych (dalej jako: Centrum kompetencyjne
w todzi), do ktérego zadan nalezato miedzy innymi prowadzenie analiz
w celu identyfikacji i oceny ryzyk w obszarze cen transferowych na pozio-
mie krajowym oraz opracowanie i wdrazanie kryteriow typowania pod-
miotéw do dziatan w obszarze cen transferowych na poziomie krajowym.

Niezaleznie od funkcjonowania powyzszych struktur, od lipca 2016 r. Biura
KIP /KIS miaty obowigzek analizowania wnioskéw o wydanie interpreta-
cji indywidualnych pod katem ewentualnego wystepowania przestanek
do zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania w celu wysta-
pienia do MF o opinie Szefa KAS (do lutego 2017 r. opinie wydawat Mini-
ster Finansow).

Poczawszy od wrze$nia 2017 r., Dyrektor KIS przekazywat do Minister-
stwa Finanséw zestawienia zidentyfikowanych ryzyk naduzycia prawa
podatkowego, wskazywat rowniez na potencjalne luki w prawie podatko-
wym, ktére mogg przyczyniac sie do niepozgdanych zachowan podatnikow.
Lacznie do grudnia 2018 r. Dyrektor KIS przestat osiem pism, w ktorych
wskazano 44 ryzyka (w tym luki prawne) zakwalifikowane przez KIS jako
dotyczace CIT. Z ustalen kontroli wynika jednak, ze Ministerstwo Finanséw
nie byto w stanie szczegotowo wskaza¢, w jaki sposob wykorzystano infor-
macje o stwierdzonych potencjalnych schematach optymalizacyjnych oraz
potencjalnych lukach w prawie podatkowym, w tym ktére z ryzyk uznano
za zdarzenia jednostkowe, niewymagajace podjecia dziatan.

Ministerstwo Finanséw nie zlecato natomiast podmiotom zewnetrznym
przeprowadzenia analiz i ekspertyz dotyczacych polskiego systemu podat-
kowego w aspekcie ryzyka stosowania mechanizmoéw agresywnej opty-
malizacji podatkowej CIT oraz zidentyfikowania przepiséw, co do ktérych
mogtaby mie¢ zastosowanie zasada in dubio pro tributario.

Z dniem 1 marca 2017 r. rozpoczeta sie reforma administracji skarbowej
i celnej. Utworzono Krajowa Administracje Skarbowa, likwidacji ulegty
m.in. Urzedy Kontroli Skarbowej, a ich pracownicy stali sie pracownikami
KAS. W zwiazku z tym likwidacji ulegty réwniez centra kompetencyjne
w strukturach UKS.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej nie zapewnit w ramach sprawowa-
nego nadzoru, by w procesie tworzenia KAS i przedstawiania propozycji
pracy lub stuzby dotychczasowym pracownikom centréw kompetencyj-
nych, w zakresie poszczegdlnych branz dziatajacych w ramach likwido-
wanych UKS, otrzymali oni propozycje pracy lub stuzby na stanowiskach

Dziatalno$¢ analityczna
Zlecano gtéwnie UKS
(do czasu ich likwidacji),
a w ograniczonym
stopniu administracji
skarbowe;j

Zlikwidowano centra
kompetencyjne
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nie istniaty procedury
przekazywania informacgji
o schematach

agresywnej optymalizacji

MF ze zwioka podjeto
dziatania legislacyjne
przeciw wykorzystaniu
PGK do agresywnej
optymalizacji podatkowej

Wyniki dziatalnosci
analitycznej

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

umozliwiajacych wykorzystanie zgromadzonej wiedzy. W efekcie udato sie
odtworzy¢ tylko nieliczne, z dziatajgcych przed 2017 r,, centra kompeten-
cyjne. Nie utworzono takze nowych wyspecjalizowanych centréw czy jed-
nostek zajmujacych sie poszczeg6lnymi branzami. Stan ten Najwyzsza Izba
Kontroli, uwzgledniajgc kryterium rzetelnosci, uznata za nieprawidtowy.

Zauwazy¢ nalezy, ze do 14 lipca 2016 r. nie istniaty sformalizowane
procedury przekazywania przez jednostki podlegte do MF informacji
o stwierdzonych lub potencjalnych mechanizmach agresywnej optymali-
zacji podatkowej. Dopiero wejscie w zycie przepisow dotyczacych klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania stworzyto mechanizm przekazywania
do MF informacji o potencjalnych przypadkach naduzy¢ prawa podatko-
wego, przynajmniej w zakresie wnioskow o wydanie interpretacji indy-
widualnych. Procedury te dotycza jednak wytacznie KIS, nie obejmujg Izb
Administracji Skarbowe;.

W styczniu 2017 r. Ministerstwo po raz pierwszy wystapito do Biur Krajo-
wej Informacji Podatkowej o podanie wykazu zidentyfikowanych mecha-
nizmoéw agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT. Poszczegdlne biura
Krajowej Informacji Podatkowej zidentyfikowaty od dwdéch do pietnastu
takich mechanizméw dotyczacych podatku dochodowego od os6b praw-
nych. Informacje te zostaty wykorzystane przy opracowywaniu zmian
legislacyjnych, ktore weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r. oraz
do opracowania dwdéch ostrzezen przed optymalizacjg, opublikowanych
na stronie MF.

Pomimo braku formalnych procedur, jednostki podlegte MF (poza KIP/
KIS) w latach 2014-2018 (I potowa) sporadycznie informowaty o stwier-
dzonych lub potencjalnych mechanizmach agresywnej optymalizacji.
Niemniej, informacje takie byty kierowane do Ministerstwa Finansow row-
niez w okresach wcze$niejszych, w szczegdlnosci pismem z 2013 r., w kto-
rym Naczelnik Drugiego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego wskazat
na zagrozenia wynikajace z mozliwosci wykorzystania Podatkowych Grup
Kapitatlowych (dalej: PGK) w celu unikania opodatkowania.

Po otrzymaniu wyzej wymienionego pisma Ministerstwo Finanséw wpraw-
dzie przeanalizowato informacje w nim zawarte, stwierdzajac, ze co prawda
opisane dziatanie miato cechy agresywnej optymalizacji podatkowej
(szereg transakcji pozbawionych tres$ci ekonomicznej, z ktérych kazda
oddzielnie byta jednak legalna), jednak zastosowanie mechanizmu byto
przypadkiem jednostkowym. W zwigzku z tym Ministerstwo nie podjeto
dziatan w tej kwestii. Dziatania legislacyjne zmierzajace do wyeliminowa-
nia mozliwosci stosowania schematéw agresywnej optymalizacji podat-
kowej, wykorzystujacej PGK, Ministerstwo podjeto dopiero w 2017 r,,
gdy problem wykorzystania Podatkowych Grup Kapitatowych w celu uni-
kania opodatkowania stat sie powszechny.

Ministerstwo Finanséw w wyniku prowadzonej dziatalnos$ci analitycznej
dostrzegato potrzebe zmian przepiséw ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b prawnych majacych na celu eliminowanie mozliwo$ci stosowania
schematéw optymalizacyjnych oraz przygotowywato propozycje zmian
legislacyjnych. Wiekszos¢ propozycji zmian zostata uwzgledniona w kolej-
nych nowelizacjach ustawy CIT, Ordynacji podatkowej i innych ustaw.
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Ministerstwo Finanséw nie dostrzegto natomiast potrzeby zmian przepisow
w celu poprawy ich jakos$ci, rozumianych jako eliminacja nieefektywnych,
skomplikowanych i nieprzejrzystych konstrukcji, zapiséw nieprecyzyjnych
i rodzacych watpliwosci interpretacyjne.

5.1.2. Krajowa Informacja Skarbowa

W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r. Biura KIP oraz KIS
na polecenie Ministerstwa Finanséw przekazywaty informacje dotyczace:

oszacowania liczby spraw, jakie moga by¢ corocznie przedmiotem
zapytania w zakresie wnioskéw, co do ktérych istnieje uzasadnione
przypuszczenie, Ze dotycza schematow agresywnej optymalizacji
podatkowej — w zwigzku z procedowanym projektem wprowadze-
nia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (kwiecien 2016 r.);
Dyrektorzy izb skarbowych oszacowali te liczbe ogétem na okoto 3700
whnioskéw, w tym w zakresie podatku dochodowego od oséb prawnych
na okoto 1400 wnioskow;

zidentyfikowanych na podstawie indywidualnych interpretacji podat-
kowych wydanych w latach 2011-2016 schematéw optymalizacji
podatkowej wraz z krotkim ich opisem (styczen 2017 r.);

wydanych w latach 2010-2016 interpretacji indywidualnych dotycza-
cych Podatkowych Grup Kapitatowych (marzec 2017 r.); w sprawie tej
byto 475 wnioskéw i wydano 739 interpretacji indywidualnych;
katalogu tematéw z zakresu podatku dochodowego od 0s6b prawnych
dotyczacych podatkowych grup kapitatlowych ze wskazaniem liczby
interpretacji oraz wypracowanym podej$sciem do probleméw i wska-
zanymi orzeczeniami sagdow, jesli takie byty (marzec 2017); Dyrektor
KIS przekazat 20 akt spraw dotyczacych interpretacji indywidualnych,
a takze wykaz 89 tematéw problemdéw podatkowych w powigzaniu
z orzeczeniami wojewddzkich sagdéw administracyjnych i Naczelnego
Sadu Administracyjnego;

wygaszania interpretacji indywidualnych niezgodnych z interpreta-
cjami ogélnymi Ministra Finanséw, miedzy innymi w sprawach wnie-
sienia wktadu pienieznego do sp6tki lub spétdzielni oraz obowiazku
sporzadzenia dokumentacji podatkowej przez zaktad zagraniczny
(kwiecien 2018 r.); Dyrektor KIS poinformowat Ministerstwo Finan-
séw, ze w zakresie podatku dochodowego od os6b prawnych nie wyda-
no interpretacji indywidualnych niezgodnych z interpretacja ogélng
dotyczaca okreslenia, czy wniesienie wktadu pienieznego do spétki lub
spotdzielni powoduje powstanie przychodu po stronie podmiotu wno-
szacego, oraz ze wydano pie¢ interpretacji niezgodnych z interpretacjg
0go6lna w sprawie obowigzku sporzadzenia dokumentacji podatkowej
przez zaktad zagraniczny (wszystkie interpretacje zostaty wygaszone),
a w zwigzku z interpretacja ogdlng w sprawie aktualizacji dokumenta-
cji podatkowej - Ze trwaja prace analityczne z uwagi na ztozono$¢ opi-
soéw standéw faktycznych (zdarzen przysztych) we wnioskach;

spraw sgdowych mogacych mie¢ istotne znaczenie dla sposobu inter-
pretowania przepiséw uméw o unikaniu podwoéjnego opodatkowania
(maj 2018 r.).

KIS w ramach

wspotpracy z Szefem
KAS/Ministerstwem
Finanséw przekazywata
we wskazanych terminach
i zakresach dane

i informacje na zlecenie MF
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obszary zagrozen,

a zestawienia ryzyk
przekazywano do MF
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Ponadto w latach 2017-2018 Dyrektor KIS, w odpowiedzi na pisma Mini-
sterstwa Finanséw, przekazywat akta wydanych interpretacji podatkowych,
w ktorych uznano, Ze istnieje potrzeba weryfikacji ich prawidtowosci celem
ewentualnej zmiany przez Szefa KAS, w przypadku stwierdzenia ich nie-
zgodnoSci z orzecznictwem sagddw, Trybunatu Konstytucyjnego lub Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE).

Ministerstwo Finansdw nie zlecato KIS innych zadan analitycznych i pro-
gnostycznych odnoszacych sie do kwestii agresywnej optymalizacji podat-
kowej czy stosowania zasady in dubio pro tributario.

W listopadzie 2017 r. Dyrektor KIS poinformowat Ministerstwo Finansow
(Departament Poboru Podatkéw), Ze pracownicy KIS obserwuja niepoko-
jace zjawisko rozproszenia zrédet informacji, za posrednictwem ktérych
jest udostepniana informacja podatkowa i celna. Zrédta te funkcjonuja nie-
zaleznie od siebie, brak jest koordynacji dziatan pomiedzy jednostkami
odpowiedzialnymi za ich ,,obstuge”, w szczegdlnosci zas procedur zabez-
pieczajacych aktualnos¢ i jednolitos¢ materiatéw informacyjnych. Tak roz-
proszone, zdaniem Dyrektora KIS, Zrédta informacji znacznie utrudniaja
prezentowanie przez organy Krajowej Administracji Skarbowej jednolitego,
spojnego stanowiska, w szczegdélnosci w obszarze prowadzenia dziatan
informacyjnych kierowanych do zainteresowanych podmiotéw. Z konkluzji
wystapienia Dyrektora KIS wynikato, Ze zwraca sie on z prosba o rozwaze-
nie mozliwosci rozpoczecia prac nad zbudowaniem spo6jnego i komplekso-
wego systemu obiegu i udostepniania informacji na temat podatkéw i cta,
ktéry obejmowatby wszystkie jednostki KAS.

Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej natozyta na Dyrektora KIS obo-
wigzek identyfikowania obszaréw zagrozen moggcych mie¢ wptyw na pra-
widtowo$¢ wykonywania obowigzkéw podatkowych i celnych. W zwigzku
z tym we wrze$niu 2017 r. opracowano dokument Identyfikowanie obsza-
row zagrozen mogqcych mie¢ wptyw na prawidtowosé wykonywania obo-
wiqzkéw podatkowych i celnych. Krajowa Informacja Skarbowa.

Do Ministerstwa Finanséw przekazywano zestawienia ryzyk. Czestotliwo$¢
ich sporzadzania byta uzalezniona od ich identyfikacji. Pierwsze zestawie-
nie opracowano za wrzesienn 2017 r. W kolejnych miesigcach od pazdzier-
nika 2017 r. do kwietnia 2018 r. zestawienia ze zidentyfikowanymi ryzy-
kami przekazywano co miesiac, a za okres od maja do czerwca 2018 r.
sporzadzono jedno zestawienie. Informacji zwrotnych z MF, w zwiazku
z przekazywanymi ryzykami, Dyrektor KIS nie otrzymywat.

Do ryzyk z zakresu podatku dochodowego od oséb prawnych zaliczono
przyktadowo: ryzyko niewykazania do opodatkowania catosci osigganych
przychodéw poprzez nieewidencjonowanie catosci lub czesci przychodéw,
zwolnienie podmiotowe zagranicznych instytucji wspo6lnego inwestowania,
przenoszenie wlasnosci sktadnikow majgtkowych jako ekwiwalent $wiad-
czen pienieznych naleznych z tytutu np. dywidend, likwidacji, umarzania
udziatow/akgcji, niepobranie podatku u Zrédta w przypadku nierezydentow
fizycznie Swiadczacych ustugi poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
czy wniesienie aportem przedsiebiorstwa spotki kapitatowej, ktére obej-
mowac bedzie niepodzielone zyski do innej spo6tki kapitatowej, a nastepnie
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przeksztatcenie tej spétki w spétke osobowa. Wskazywano takze na poten-
cjalne luki w prawie podatkowym, ktére moga przyczynia¢ sie do niepo-
zgdanych zachowan podatnikéw. Dotyczyto to w szczego6lnoSci: roznych
sposobdéw przenoszenia kosztow ubezpieczenia samochodéw osobowych
przez leasingodawce na leasigobiorce, ustalania podstawy opodatkowa-
nia przez spo6tke zarzadzajaca wieloma odrebnymi masami majatkowymi,
podatkowych skutkéw zwrotu czes$ci wktadu wniesionego do spétki koman-
dytowej, opodatkowania transakcji zwigzanych z walutami wirtualnymi,
transferu srodkéw ze spotek operacyjnych do pozyczkodawcy czy momentu
ujecia w ksiegach rachunkowych tzw. korekty dochodowosci.

Dyrektor KIS, w okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2018 r,, zidentyfi-
kowat 30 potencjalnych mechanizméw optymalizacji podatkowej (w 2017 r.
-26,aw 2018 r. - 4), przy czym 10 z tych mechanizméw rozpoznano wcze-
$niej w Biurach KIP. Dyrektorzy izb skarbowych zdiagnozowali w struktu-
rach, w ktérych funkcjonowaty Biura KIP, 20 takich mechanizméw.

Najczesciej powtarzajgcymi sie mechanizmami wystepujacymi we wnio-
skach o wydanie interpretacji indywidualnej, co do ktérych istniato uza-
sadnione przypuszczenie, ze moze by¢ wydana decyzja z zastosowaniem
art. 119a ustawy - Ordynacja podatkowa, byty programy motywacyjne
- 38 wnioskdw, restrukturyzacje dziatalnosci - 36 wnioskdw i aporty
- 17 wnioskéw.

Mechanizmy agresywnej optymalizacji podatkowej byty identyfikowane
gtéwnie na podstawie wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych,
w jednym tylko przypadku podstawa byta rozmowa telefoniczna. Analizujac
wnioski o wydanie interpretacji indywidualnej, wykorzystywano dostepne
informacje, w tym wnioski od podmiotéw o podobnych nazwach, wnioski
podmiotéw wystepujgcych we wskazanej we wniosku grupie kapitatowej
lub reprezentowanych przez tych samych petnomocnikéw czy tez wnioski
podmiotéw powigzanych, na podstawie informacji w Krajowym Rejestrze
Sadowym.

5.1.3. Izby skarbowe/Izby administracji skarbowej

0d 2007 r. do 28 lutego 2017 r. w imieniu Ministra Finanséw interpreta-

cje indywidualne przepiséw prawa podatkowego w zakresie CIT wydawali

Dyrektorzy czterech Izb Skarbowych:

— w Katowicach - zadanie realizowane przez Biuro KIP w Bielsku-
-Biatej, od 1 stycznia 2015 r. rowniez Biuro KIP w Bedzinie;

— w Bydgoszczy - Biuro KIP w Toruniu;

— w Poznaniu - Biuro KIP w Lesznie;

— w Warszawie - Biuro KIP w Ptocku.

W okresie objetym kontrolg, to jest od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca
2018 r. dziatalnos¢ analityczna kontrolowanych IAS w Bydgoszczy, Katowi-
cach, Poznaniu i Warszawie w zakresie identyfikacji mechanizméw agre-
sywnej optymalizacji w CIT opierata sie na dziatalnosci Biur KIP. Izby nie
prowadzity jednak kompleksowych analiz w tym zakresie.

Zadna z Izb nie opracowata wewnetrznych procedur prowadzenia analiz
sktadanych przez podatnikéw wnioskéw i wydawanych interpretacji indywi-
dualnych pod katem identyfikacji mechanizméw agresywnej optymalizacji

Identyfikowano
mechanizmy
agresywnej
optymalizacji
podatkowe;j

Dziafalnos¢ analityczna IS /IAS
opierata si¢ o Biura KIR

lecz zadna z kontrolowanych
Izb nie opracowata
wewnetrznych procedur

w tym zakresie
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byta ograniczona i niepetna

Stwierdzono mechanizmy
agresywnej optymalizacji
podatkowej
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podatkowej, przepiséw ustawy CIT - ztoZonych, niesp6jnych i niejasnych,
a takze tych, do ktérych moze mie¢ zastosowanie zasada in dubio pro tribu-
tario. Do 14 lipca 2016 1., to jest do dnia wej$cia w zycie przepisow o sto-
sowaniu klauzuli generalnej, nie istniaty takze sformalizowane proce-
dury przekazywania informacji o zidentyfikowanych przez Izby Skarbowe
mechanizmach agresywnej optymalizacji podatkowej, dostrzezonych we
wnioskach o wydanie interpretacji indywidualne;j.

Do sierpnia 2016 r. kazde Biuro KIP wykorzystywato odrebng baze danych
o ztozonych wnioskach oraz wydanych interpretacjach indywidualnych.
Co do zasady, kazdy pracownik miat wglad w przydzielone sobie sprawy,
bez prawa dostepu do wnioskéw czy rozstrzygnie¢ w innych sprawach,
co utrudniato kojarzenie wnioskéw ztoZonych przed jeden podmiot czy
podmioty powiazane.

0d wrzesnia 2016 r. wszystkie Biura KIP uzytkowaty ten sam system
kancelaryjny stanowigcy réwniez baze danych o wnioskach i interpreta-
cjach indywidualnych, jednak system ten réwniez nie umozliwiat wgladu
w sprawy prowadzone w innych Biurach.

Informacje pomiedzy Biurami byly przekazywane pismami, e-mailami oraz
telefonicznie, a takze podczas kwartalnych spotkan konsultacyjnych orga-
nizowanych w MF.

Przy wydawaniu interpretacji indywidualnych pracownicy Biur KIP korzy-
stali z aplikacji ,Poradnik pytan i odpowiedzi”, stanowigcej baze informacji
pomocnych przy rozstrzyganiu konkretnych zagadnien. ,,Poradnik” zawie-
rat miedzy innymi protokoty ze spotkan konsultacyjnych w MF oraz ,karty
merytoryczne” bedace zbiorem stanowisk w odniesieniu do danego zagad-
nienia podatkowego. Do analizy wydanych wcze$niej interpretacji indywi-
dualnych wykorzystywano baze ,System Informacji Podatkowej”.

Na podstawie analizy wnioskoéw o wydanie interpretacji indywidualnej
kontrolowane izby w okresie do 28 lutego 2017 r. stwierdzity tacznie
45 mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej. Najwiecej takich
mechanizméw zidentyfikowata IS, a nastepnie IAS w Warszawie (tacz-
nie 17), najmniej natomiast IS/IAS w Katowicach - siedem. W Bydgosz-
czy zidentyfikowano dziewie¢ mechanizmoéw, a w Poznaniu 12. Dodatkowo
w Poznaniu zidentyfikowano dalszych siedem schematéw na podsta-
wie analiz dokumentacji podatkowej w wyniku prowadzonych kontroli
oraz transgranicznej wymiany informacji o interpretacjach indywidual-
nych. Mechanizmy te nie byty na biezgco raportowane do MF, informacje
o zidentyfikowanych mechanizmach zostaty przekazane w styczniu 2017 r.
w odpowiedzi na zapytanie ze strony Ministerstwa, natomiast od lipca
2016 . podejrzenia stosownych mechanizmoéw byty sygnalizowane do MF
posrednio, poprzez skierowanie wniosku o wydanie opinii przez Ministra
Finansow (nastepnie Szefa KAS), czy wystepuje uzasadnione przypuszcze-
nie, ze opisywane we wnioskach stany faktyczne lub zdarzenia przyszie
moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem klauzuli prze-
ciwko unikaniu opodatkowania.
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Kontrolowane Izby stwierdzity tgcznie 10 przypadkéw, w ktorych przepisy
ustawy CIT uznano za ztoZone, niespodjne, niejasne, zawite i ktdre mogty
utrudnia¢ stosowanie przepiséw tej ustawy. Izba w Poznaniu zidentyfiko-
wata piec¢ takich przepiséw, a Izba w Warszawie trzy. W pozostatych kon-
trolowanych Izbach takich przypadkéw nie stwierdzono.

Natomiast przypadki niejednolito$ci stosowania przepisé6w ustawy
CIT zidentyfikowano jedynie w Warszawie, w pieciu sprawach. Kwestie
te zostaty zgloszone w trakcie konsultacji w ME, a rozstrzygniecia Minister-
stwa byty podstawa zmiany lub uchylenia interpretacji, natomiast w jednej
sprawie Minister Finanséw wydat interpretacje og6lna.

W wyniku dziatalno$ci analitycznej zadna z kontrolowanych Izb nie ziden-
tyfikowata przepiséw ustawy CIT, do ktérych mogtaby mie¢ zastosowanie
zasada in dubio pro tributario.

5.1.4. Urzedy skarbowe

W kontrolowanych urzedach skarbowych nie prowadzono dziatan anali-
tycznych nakierowanych na identyfikacje mechanizméw agresywnej opty-
malizacji podatkowej. Tym niemniej, w kazdym z kontrolowanych urzedow
prowadzono systematyczne analizy danych wynikajacych ze sktadanych
deklaracji podatkowych, zgodnie z wytycznymi wynikajacymi z Polityki
zarzqdzania ryzykiem zewnetrznym, opracowanej przez MF w 2014 r.
W ramach tych analiz identyfikowano podmioty, ktorych wyniki wskazy-
waty na anomalie, na przyktad niskie dochody lub niska rentowno$¢ na tle
branzy, wykazywanie strat w kolejnych latach, wysokie zadtuzenie, wzrost
wartosci ustug obcych itp. Zjawiska takie mogty swiadczy¢ o podejmo-
wanych prébach obnizenia obcigzen podatkowych, w tym zastosowaniu
mechanizmdéw agresywnej optymalizacji, tak wiec prowadzone analizy byty
nakierowane bardziej na wykrywanie efektow stosowania mechanizmow
optymalizacyjnych niz na identyfikacje tych mechanizmoéw.

W Pierwszym Wielkopolskim US oraz w Kujawsko-Pomorskim US koncen-
trowano sie jednak gtéwnie na obszarze podatku od towardw i ustug, gdzie
- w ocenie tamtejszych Naczelnikéw - zidentyfikowano najwyzsze ryzyko
wystapienia nieprawidtowosci. Krajowe Plany Dziatan na lata 2014 i 2015
nakazywaty koncentrowanie sie na obszarze podatku VAT, natomiast Kra-
jowy Plan Dziatar na 2016 r. wskazywal, Ze wyspecjalizowane urzedy skar-
bowe powinny zwrdéci¢ uwage rowniez na obszar podatku dochodowego
od o0séb prawnych.

W Pierwszym Wielkopolskim US, Kujawsko-Pomorskim US oraz Pierwszym
Slaskim US nie zidentyfikowano zadnych mechanizméw agresywnej opty-
malizacji, natomiast w Drugim Mazowieckim US zidentyfikowano jeden taki
mechanizm, z wykorzystaniem Podatkowej Grupy Kapitatowej. Informacja
o zidentyfikowanym mechanizmie zostata przekazana do MF.

Wszystkie kontrolowane Urzedy otrzymaty pisma z Ministerstwa oraz
z Centrum Kompetencyjnego w Lodzi, w ktérych przekazano informacje
o wytypowanych podmiotach, wobec ktérych w Urzedach dokonywano
pogtebionej analizy i poddawano kontroli. Ponadto Urzedy otrzymaty
Ramowgq instrukcje dziatania w sprawach cen transferowych i wytyczne z MF.

Zidentyfikowano
przepisy utrudniajace
stosowanie ustawy
oraz niejednolitos¢
stosowania
przepiséw ustawy

Nie zidentyfikowano
przepiséw ustawy CIT,
do ktérych mogtaby mie¢
zastosowanie zasada

in dubio pro tributario

Nie identyfikowano
mechanizmoéw agresywnej
optymalizacji podatkowej

Urzedy otrzymywaly
wytyczne od jednostek
nadrzednych
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Ograniczenia
w prowadzeniu analiz
- rozproszone dane
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Wszystkie Urzedy wykorzystywaly otrzymane dane i wytyczne w biezgcej
dziatalnos$ci analitycznej. W trzech urzedach (Mazowieckim US, Pierw-
szym Wielkopolskim US i Kujawsko-Pomorskim US) obowigzywaty dodat-
kowo wewnetrzne procedury. W Kujawsko-Pomorskim US i Pierwszym
Wielkopolskim US obowigzywaty procedury przyjete przez Naczelnikow
tych Urzed6w, natomiast w Mazowieckim US Procedura prowadzenia ana-
lizy ryzyka, typowania podmiotéw do kontroli i czynnosci sprawdzajqcych
oraz postepowania z informacjami sygnalnymi wprowadzona zarzgdzeniami
Dyrektora Izby Skarbowej, a pdZniej Dyrektora Izby Administracji Skarbo-
wej w Warszawie.

Naczelnicy kontrolowanych urzedéw podkreslali, Ze dane do prowadzenia
analiz sg rozproszone w roznych systemach informatycznych, co utrudnia
skuteczng analize. Utrudnieniem byt takze fakt, Ze sprawozdania finansowe
w kontrolowanym okresie byty sktadane do urzed6éw skarbowych w wersji
papierowej. W Pierwszym Slaskim US podjeto w 2015 r. prébe typowania
podmiotéw do kontroli w oparciu o Ramowgq instrukcje dziatania w spra-
wach cen transferowych. Okazato sie, ze w praktyce przy typowaniu pod-
miotéw do kontroli mozna zastosowac jedynie cze$¢ opisanych tam roz-
wiazan, gdyz analiza bilanséw i rachunkéw zyskoéw i strat oraz powigzan
kapitatowych dla okoto 670 podmiotéw, ktére powinny podlegac takiej
analizie zgodnie z Ramowgq instrukcjq, okazata sie niemozliwa. Wobec
braku danych w formie elektronicznej nie byto mozliwe dokonanie ana-
lizy finansowej wszystkich sprawozdan. Urzad nie posiadat takze dostepu
do baz danych zawierajacych sprawozdania finansowe podmiotéw polskich
i zagranicznych. Z ustalen kontroli wynika, Ze inne urzedy skarbowe, w tym
Pierwszy Wielkopolski US, posiadaty dostep do takiej bazy.

W ocenie Naczelnika Pierwszego Slaskiego US organizowano réwniez zbyt
mato szkolen dla analitykdw.

5.2. Dzialalno$¢ majaca na celu ograniczenie luki podatkowej
CIT wynikajacej z agresywnej optymalizacji podatkowej
Przeprowadzenie analiz, niezaleznie od ich ztoZonosci i zakresu, jest tylko
pierwszym etapem dziatan majgcych na celu wyeliminowanie niepozada-
nych zjawisk w sferze podatkéw. Kolejne etapy dziatan powinny pozwo-
li¢ na opracowanie spojnego programu dziatan, jego wdrozenie i realizacje
oraz ocene. OczywiScie zmieniajace sie otoczenie prawne i gospodarcze
wymusza prowadzenie tych procesé6w rownolegle i biezgce korygowanie

dziatan pod wptywem wnioskéw z analiz.

Wyniki kontroli wskazujg, ze Minister Finanséw, Dyrektor KIS oraz pozo-
state organy podatkowe prowadzili dziatania przeciw agresywnej opty-
malizacji podatkowej, lecz na przestrzeni kontrolowanych lat zakres tych
dziatan byt zréznicowany, a zwiekszona aktywnos$¢ nastgpita dopiero
w 2016 r. Dziatania te polegaty gtéwnie na inicjatywach legislacyjnych
uszczelniajacych system podatku CIT, natomiast w ramach kontroli podat-
kowych w niewystarczajacym zakresie wykorzystywano pozaklauzulowe
instrumenty przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowe;.
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Z uwagi na brak oszacowania luki podatkowej oraz brak metodologii jej
liczenia nie jest mozliwa jednoznaczna ocena, czy podejmowane dziatania
byty adekwatne do przyczyn powstania luki i jej wielkoS$ci oraz czy byty
skuteczne i jaki miaty wptyw na wzrost tacznych dochodéw z tytutu CIT.

5.2.1. Ministerstwo Finansow

Minister Finanséw nie opracowat dokumentu, ktérego zasadniczym przed-
miotem byto zagadnienie przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podat-
kowej. Opracowywane przez MF dokumenty odnosity sie do przeciwdziatania
erozji bazy podatkowej, obejmujac dziatania przeciwdziatajace zaréwno
agresywnej optymalizacji, jak i dziatalnosci sprzecznej z prawem. Jednak
nawet tak sformutowany problem zwalczania erozji bazy podatkowej, byt
ujety w réznych dokumentach. Plany przeciwdziatania erozji bazy podat-
kowej sa zamieszczane corocznie w wieloletnich planach finansowych pan-
stwa, zawierajacych aktualizacje programu konwergencji. W dokumentach
tych jest zawarty réwniez opis dziatan podjetych w poprzednich okresach.
Wiekszos¢ dziatan planowanych na lata 2014-2017 w zakresie przeciw-
dziatania unikaniu i uchylaniu sie od opodatkowania, zgodnie z informa-
cjami zawartymi w wieloletnich planach finansowych, zostata zrealizowana.
Niezrealizowany zostat postulat opodatkowania spdtek komandytowych
(Wieloletni Plan Finansowy na lata 2013-2016). Nie w petni osiagniety
zostat zamiar doprecyzowania obecnie funkcjonujacych regulacji, co miato
wyeliminowa¢ watpliwosci interpretacyjne mogace skutkowac¢ unikaniem
opodatkowania niektérych dochodéw (Program konwergencji - aktualiza-
cja 2016 r.). Wprawdzie w Programie konwergencji - aktualizacja 2017 r.
poinformowano o wprowadzeniu zmian w przepisach prawa podatkowego,
ktére miaty wyeliminowac watpliwosci interpretacyjne, jednak - jak wska-
zuja wyniki ankiet przeprowadzonych przez Biura Analiz Sejmowych oraz
przez NIK - w ocenie podatnikéw przepisy podatkowe, w tym ustawy CIT,
ciagle sg postrzegane jako rodzace watpliwosci interpretacyjne.

Przez pewien czas role polityki przeciwdziatania erozji bazy podatkowe;j
petnity dokumenty Strategia zwalczania oszustw podatkowych oraz prze-
ciwdziatania unikaniu opodatkowania - rekomendacje i propozycje oraz
Informacja dla Pana Janusza Cichonia, Sekretarza Stanu w Ministerstwie
Finansow na temat poprawy efektywnosci poboru podatkéw. Zostaty one
sporzadzone w 2014 r. jako realizacja rekomendacji Komisji Europejskiej
zawartej w Europejskim semestrze 2013. W obu dokumentach przedsta-
wiano dziatania w trakcie realizacji na moment sporzadzenia, zawieraty
one takze rekomendacje przysztych dziatan, w tym podjecie wspotpracy
z innymi resortami. Wiekszo$¢ z tych rekomendacji zostata zrealizowana.
Nie zrealizowano rekomendacji powotania wyspecjalizowanych zespo-
16w operacyjnych. Powotano wprawdzie Zespdt ds. przeciwdziatania unika-
niu opodatkowania, jednak niestety nie dziatat on. Nie prowadzono takze
monitoringu wdrazania przyjetych rekomendacji. Nie stwierdzono réwniez
w sposob formalny, Ze dokumenty te przestaja obowigzywac, tymczasem
departament MF wtasciwy merytorycznie w sprawach przeciwdziatania
agresywnej optymalizacji (Departament Kluczowych Podmiotéw) nie miat
wiedzy o istnieniu obu tych dokumentow.

Nie opracowano
jednolitej dokumentagji
opisujacej w sposéb
kompleksowy polityke
przeciwdziatania
agresywnej optymalizacji
podatkowe;j
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mechanizmy zidentyfikowane
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Ministerstwo Finanséw w wyniku prowadzonych analiz zidentyfikowato
do 30 czerwca 2018 r. tgcznie 81 mechanizméw unikania opodatkowania
w zakresie CIT. W zwigzku z 13 mechanizmami MF zaproponowato nowe-
lizacje przepiséw CIT. Pie¢ mechanizmdw opisano w ostrzezeniach przed
agresywng optymalizacjg podatkowa. Jeden zidentyfikowany mechanizm
byt zwigzany z wykorzystaniem braku klauzuli nieruchomos$ciowej w umo-
wie o unikaniu podwojnego opodatkowania zawartej miedzy Rzeczpospolita
Polska a Republika Cypru, w wyniku czego w grudniu 2017 r. podjeto nego-
cjacje z Cyprem, w ktérych Polska zaproponowata wprowadzenie klauzuli.
Kolejnych 11 mechanizméw wykorzystano w ramach typowania podmiotu
lub podmiotdw stosujgcych te mechanizmy do kontroli. Czternascie mecha-
nizmow zostato uznanych za wchodzace w zakres klauzul przeciwko unika-
niu opodatkowania. W odniesieniu do 37 mechanizméw zidentyfikowanych
przez departament MF wtasciwy merytorycznie w sprawach przeciw-
dziatania agresywnemu opodatkowaniu nie okreslono podjetych dziatan,
przy czym z ustalen kontroli wynika, Ze informacje o 23 mechanizmach nie
zostaty przekazane do innych departamentéw, tym samym nie mogty one
podjac¢ dziatan zgodnie ze swoja wlasciwoscia. Informacja o pozostatych
14 mechanizmach zostata przekazana do innych departamentéw, jednak
tylko w odniesieniu do jednego z nich wskazano na podjecie jakichkolwiek
dziatan (w powigzaniu z innym stwierdzonym mechanizmem).

Ministerstwo Finanséw wystepowato z inicjatywami legislacyjnymi,
w wyniku ktérych w latach 2014-2018 wielokrotnie nowelizowano ustawe
o podatku CIT, wprowadzajgc zmiany uszczelniajace, majace gtéwnie
na celu przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania.

Zmiany w ustawie CIT obowiazujace w okresie od stycznia 2014 r.
do 30 czerwca 2018 r. (wprowadzone w latach 2013-2017), ktérych moty-
wem byto przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania, dotyczyty gtéwnie:
1) objecia ustawa CIT spotek komandytowo-akcyjnych, 2) opodatkowa-
nia dochodéw z zagranicznych spétek kontrolowanych, 3) opodatkowania
dochodu przerzucanego na podmiot powiazany i obowigzku sporzadzania
dokumentacji cen transakcyjnych, 4) ograniczania potracalnosci w ramach
kosztow uzyskania przychodow odsetek (interest limitation rule, poprzed-
nio thin capitalisation), 5) ,przychodowego” podatku od nieruchomosci
komercyjnych, 6) ograniczen w zaliczaniu do kosztéw uzyskania przycho-
dow okreslonych ustug niematerialnych i praw majatkowych, 7) zmiany
przepiséw o podatkowej grupie kapitatowej, 8) regulacji dotyczacych kosz-
tow uzyskania przychoddw wierzytelno$ci nie$ciggalnych.

Kluczowe znaczenie w tej materii miaty zmiany okre$lone w ustawie z dnia
27 pazdziernika 2017 r. uszczelniajgce system poprzez implementacje
dyrektywy ATAD. Najistotniejsze rozwigzania w tym zakresie dotyczyty
ograniczenia zjawisk optymalizacyjnych polegajacych na:

1) kreowaniu strat na operacjach finansowych celem ich skompensowa-
nia z dochodem ogdlnym (z dziatalnos$ci operacyjnej) - wystepowanie
zjawiska ograniczono poprzez wprowadzenie przepiséw polegajacych
na wydzieleniu Zrédta przychodéw ,zyskéw kapitatowych”,
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2) nadmiernym finansowaniu podatnika dtugiem przez powigzane pod-
mioty zagraniczne - wystepowanie zjawiska ograniczono poprzez
modyfikacje przepiséw limitujacych zaliczanie odsetek do kosztow
uzyskania przychodéw,

3) tworzeniu spdtek zaleznych w panstwach stosujacych preferencyjne
zasady opodatkowania (w tym w tzw. rajach podatkowych) - wystepo-
wanie zjawiska ograniczono poprzez modyfikacje przepiséw dotycza-
cych kontrolowanej sp6tki zagranicznej (CFC),

4) fikcyjnych ustugach niematerialnych i prawnych prowadzacych do prze-
szacowania wartosci aktywéw (miedzy innymi znakéw towarowych)
- wystepowanie zjawiska ograniczono poprzez wprowadzenie mecha-
nizmdw ograniczajacych wysokosci kosztéw ustug niematerialnych,

5) wykorzystaniu Podatkowych Grup Kapitatowych (dalej réwniez: PGK)
do przeprowadzania jednej transakcji (np. sprzedazy udziatéw) — wyste-
powanie zjawiska ograniczono poprzez wprowadzenie przepiséw okre-
$lajacych skutki naruszenia warunkéw funkcjonowania PGK w trakcie
jej trwania (z moca wsteczng).

W ocenie NIK wiekszo$¢ wprowadzonych w latach 2014-2018 (I potowa)
zmian legislacyjnych w ustawie CIT miata na celu eliminacje zidentyfikowa-
nych schematéw optymalizacyjnych. Niektore tylko zmiany miaty charak-
ter $cisle fiskalny, zmierzajacy do zapewnienia wzrostu dochodéw poprzez
wytaczenie niektorych kosztow z katalogu kosztéw uzyskania przychodow
czy tez opodatkowania nowych zrédet przychodow.

W okresie od 1 stycznia 2014 do 30 czerwca 2018 r. w dziatania zwigzane
z przeciwdziataniem agresywnej optymalizacji podatkowej zaangazowa-
nych byto zawsze kilka komoérek organizacyjnych Ministerstwa Finansow.
Wspotpraca i koordynacja dziatan pomiedzy departamentami MF polegata
w wiekszosci przypadkéw na przekazywaniu informacji na wniosek zain-
teresowanego departamentu, przekazywaniu opinii Szefa KAS w sprawie
odmowy wydania interpretacji indywidualnych oraz wyjasnien udzielo-
nych przez departamenty merytoryczne na zapytania z KIP /KIS, rzadziej
na przekazywaniu z wiasnej inicjatywy informacji do innych departamen-
tow oraz na spotkaniach i naradach, w ktérych uczestniczyli pracownicy
z réznych departamentéw. Wspdipraca w szerszym zakresie dotyczyta
nadzoru nad interpretacjami indywidualnymi, natomiast nie byto innego
statego mechanizmu przekazywania informacji, wymiany do$wiadczen,
przekazywania wnioskow z przeprowadzonych kontroli itp.

W szczegdlnosci Ministerstwo nie opracowato procedur, ktére obejmowa-
tyby okreslenie schematu postepowania i obiegu dokumentéw w zakre-
sie identyfikacji mechanizméw optymalizacyjnych oraz dziatan majg-
cych na celu ograniczenie skutkéw stosowania mechanizméw agresywnej
optymalizacji podatkowej w CIT. Zasady wspétpracy miedzy departamen-
tami zostaty okre$lone wprawdzie w regulaminach organizacyjnych, jed-
nak w dokumentach tych zawarto jedynie ogélne zapisy, nie precyzujac
zasad wspoétpracy, w tym obiegu informacji w obszarze przeciwdziata-
nia unikaniu opodatkowania. W efekcie departamenty merytoryczne nie

Brak koordynagji

dziatan w obszarze
przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania oraz brak
przeptywu informacji
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posiadaty petnej wiedzy o mechanizmach optymalizacyjnych zidentyfiko-
wanych przez inne jednostki organizacyjne MF, co z jednej strony skutko-
wato wielokrotnym prowadzeniem analiz w celu identyfikacji tych samych
mechanizmoéw, z drugiej za$ strony departamenty, nie majac pelnej wiedzy,
nie mogty podejmowac dziatan w zakresie swoich wiasciwosci w celu prze-
ciwdziatania stosowaniu tych mechanizmoéw.

Waznym Zrddtem wiedzy o mechanizmach agresywnej optymalizacji
mogtyby by¢ opinie Szefa KAS w sprawie odmowy wydania interpretacji
indywidualnej, jednak do grudnia 2017 r. wtasciwy departament MF nie
przekazywat tych opinii innym departamentom. Dopiero niespetna pét-
tora roku po wprowadzeniu mechanizmu opiniowania przez Szefa KAS
wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych departament ten zobli-
gowano do udostepniania opinii Szefa KAS do wiadomo$ci dwéch innych
departamentéw. Jednak kiedy juz opinie Szefa KAS zaczety by¢ udostep-
niane, do lipca 2018 r. inne departamenty nie analizowaty tych opinii.
W jednym z dwéch departamentdw, do ktorych przekazywano opinie Szefa
KAS, byty one ewidencjonowane w jednoosobowym wydziale, jednak bez
ich dalszego przetworzenia. Natomiast od lipca 2018 r., w zwigzku z zatrud-
nieniem drugiej osoby w tym wydziale, zgromadzony zaséb dokumentow
zaczat by¢ - z zastrzezeniem, iz tylko w czasie wolnym od innych, a prio-
rytetowych zadan - przetwarzany w ten sposob, ze nowa osoba wstepnie
analizowala te opinie i na zasadzie ograniczonej selekcji przenosita je do
tabeli. Do konica pazdziernika 2018 r. w tej formie zostato przetworzonych
okoto 30 sposrod okoto 180 opinii.

Nie ewidencjonowano wydawanych opinii Szefa KAS pod katem potencjal-
nych mechanizméw optymalizacyjnych. Na podstawie ponad 180 opinii,
w wiekszos$ci wskazujacych na zasadno$¢ odmowy wydania interpretacji
indywidualnych ze wzgledu na mozliwo$¢ zastosowana art. 119a Ordynacji
podatkowej, stwierdzono 37 potencjalnych mechanizmdéw optymalizacyj-
nych w CIT. Na podstawie przedtozonych danych nie mozna jednak uzyskac
wyczerpujacej informacji na bazie, ktérych opinii i w jakim zakresie
zidentyfikowano poszczeg6lne potencjalne mechanizmy.

W ocenie NIK wyZej opisany proces przekazywania i analizowania infor-
macji o zidentyfikowanych schematach agresywnej optymalizacji podat-
kowej nie gwarantuje petnej ich identyfikacji i analizy ani tez stworzenia
petnego katalogu stwierdzonych schematéw wraz z ich wariantami. Tym
samym MF nie miato narzedzi do podjecia dziatan w celu przeciwdziata-
nia stosowanym przez podatnikow metodom niedozwolonej optymalizacji.
Skutkiem tego rowniez departamenty poSwiecaty zasoby na identyfikowa-
nie tych samych mechanizméw agresywnej optymalizacji, co byto dziata-
niem nieefektywnym.

Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy Sledczych (dalej: Konsorcjum
Dziennikarzy) opublikowato dokumenty dotyczace spotek zatozonych
w szeroko pojetych ,rajach podatkowych”:
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Offshore Leaks w roku 2013,

Panama Papers w roku 2016,

Bahama Leaks w roku 2016,

Paradise Papers w roku 2017 i uzupetnione na poczatku 2018 .

Jeden z departamentow MF z wlasnej inicjatywy sporzadzit analize doku-
mentow Paradise Papers. Konsorcjum Dziennikarzy zidentyfikowato w tych
dokumentach 25 podmiotéw (0séb fizycznych i prawnych) majacych zwia-
zek z Polskg, natomiast w wyniku dokonanych analiz zidentyfikowano dalsze
podmioty wystepujace w dokumentach, ktdre mogty mie¢ polska rezy-
dencje podatkowa. Identyfikacja ta na podstawie dostepnych danych nie
mogta by¢ pewna, zostata dokonana z pewnym prawdopodobieristwem.
W maju 2018 r. wyniki tych analiz zostaty przekazane Szefowi KAS i nie
zostaty one w Zaden sposdb wykorzystane przez inne departamenty. Jedy-
nym sposobem wykorzystania tych analiz byto przekazanie ich do jed-
nostki podlegtej z zapytaniem, czy w stosunku do wymienionych podmio-
tow byty prowadzone dziatania, i przyjecie odpowiedzi, ze dziatania byty
prowadzone, przynajmniej czeSciowo, w okresie przed opublikowaniem
Panama Papers i Paradise Papers, a wiec bez zwigzku z tymi dokumentami.
Dopiero w drugiej potowie 2018 r. podjeto dziatania w celu opracowania
narzedzi umozliwiajgcych przynajmniej czeSciowg automatyzacje analizy
danych podmiotéw wymienionych w dokumentach opublikowanych przez
Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy Sledczych.

W latach 2014-2016 podejmowano proby tworzenia zespotéw sktadajacych
sie z pracownikéw réznych departamentéw lub cztonkéw kierownictwa
MF, w szczego6lnosci Zespdt zadaniowy ds. kontroli podmiotéw powiqzanych
czy Zespot do spraw poprawy efektywnosci zwalczania oszustw podatkowych.
Pierwszy z nich zostal utworzony w kwietniu 2014 r. i zaprzestat dziatal-
nos$ci na poczatku 2016 r. bez formalnego rozwigzania. W sktad zespotu
wchodzili pracownicy réznych departamentéw MF majgcych w obszarze
zadan réwniez nadzor nad wypetnianiem zobowigzan podatkowych w CIT.
Natomiast drugi zesp6t powstat w czerwcu 2013 r. i w jego sktad wchodzili:
Sekretarz Stanu w MF i Podsekretarze Stanu oraz Dyrektor Generalny MF.
Zespot zakonczyt dziatalno$¢ we wrze$niu 2015 r,, rdwniez bez formalnego
rozwigzania. Zadania Zespotéw nie byty kontynuowane, nie powotano réw-
niez nowych zespotéw majgcych koordynowac prace Ministerstwa doty-
czace przeciwdziatania unikaniu opodatkowania, w tym w CIT. Tymczasem
ustalenia kontroli jasno wskazuja na brak koordynacji dziatan Ministerstwa
Finanséw w zwalczaniu agresywnej optymalizacji.

W Ministerstwie Finanséw nie archiwizowano materiatéw z prac zespo-
16w funkcjonujgcych w MF, ktére zakonczyty swoja dziatalnos¢, w sposob
pozwalajacy na tatwy dostep do kompletu tych materiatéw. Uniemozliwiato
to skorzystanie ze zdobytej wiedzy i wypracowanych doswiadczen przez
innych pracownikéw MF, przez co kazda kolejna inicjatywa powotania
zespotu wewnatrz MF z konieczno$ci powodowata, ze zesp6t taki musiat
zaczynac swoje prace od zgromadzenia i uporzagdkowania wiedzy na dany
temat.

Sporadycznie tworzono
zespoty zadaniowe,
ktérych dziatalnos¢

po pewnym czasie
Zawieszano

W Ministerstwie

nie opracowano systemu
archiwizacji materiatow
z prac réznych zespotéw
zadaniowych
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W Ministerstwie Finanséw nie istniat spdjny i jednolity system koor-
dynowania zadan i gromadzenia informacji zwigzanych z centrami
kompetencyjnymi utworzonymi w jednostkach podlegtych ME.

W latach 2014-2018 (I potowa) funkcjonowato kilkanascie centréw kompe-
tencyjnych, powstatych i znoszonych w réznych okresach, w tym do 2017 r.
funkcjonowaty odrebne centra kompetencyjne w zakresie problematyki
cen transferowych dla bytej kontroli skarbowej (w UKS w Warszawie,
zlikwidowane w 2017 r. wraz UKS) oraz dla bytej administracji skarbowej
(w IS w Lodzi, nastepnie w IAS w Lodzi). Pomimo Ze zakres zadan dwaéch
centrow kompetencyjnych w UKS w Warszawie i w IS w L.odzi byt podobny,
ich zadan w Zaden sposdb nie koordynowano.

Dopiero w 2019 r. wydane zostato zarzadzenie, w ktéorym wymieniono
wszystkie centra kompetencyjne oraz jednostki wykonujace zadania scen-
tralizowane, wraz z zakresami ich zadan*®.

Kontrole w zakresie CIT, w tym obejmujace tematyke agresywnej opty-
malizacji podatkowej, podejmowane byty na podstawie analiz wiasnych
UKS/UCS oraz na zlecenie w MF.

W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 28 lutego 2017 r. Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej skierowat do Urzedéw Kontroli Skarbowej 120 zlecen
kontroli. Wedtug stanu na 30 czerwca 2018 r. zakoniczono postepowania
kontrolne wobec 87 podmiotéw. W ich wyniku okres$lono zobowigzania
podatkowe w tacznej wysokosci 85,3 mln zt oraz zmniejszono deklarowang
strate o0 281,4 mln zt. W 14 przypadkach wniesiono odwotania do organu
Il instancji. We wszystkich zakonczonych postepowaniach odwotawczych
organy Il instancji utrzymaty w mocy decyzje organu I instancji. W spra-
wach, w ktorych skierowano skargi do WSA, we wszystkich przypadkach
zapadty wyroki oddalajgce skargi podmiotow.

W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2018 r. Ministerstwo skie-
rowato do jednostek podlegtych wnioski o rozwazenie przeprowadzenia
107 kontroli w zakresie agresywnej optymalizacji podatkowej (PIT i CIT).
Wedtug stanu na 30 wrzes$nia 2018 r. zakonczono 16 kontroli z acznymi
ustaleniami 342,5 mln zt. Ustalenia nie majg charakteru ostatecznego.

Ponadto w 2018 r. Ministerstwo przygotowato i zlecito dwie kontrole koor-
dynowane, jedna dotyczaca optymalizacji poprzez Podatkowe Grupy Kapi-
tatowe, druga dotyczaca podmiotdw, ktére w latach 2015-2016 wykazaty
duzy i nieoczekiwany spadek rentownosci w poréwnaniu do wynikéw z lat
poprzednich. Do dnia zakonczenia czynno$ci kontrolnych obie kontrole
koordynowane jeszcze trwaty.

Corocznie dokonywano analiz efektywnosci opodatkowania podmiotow
podatkiem CIT poprzez sporzadzenie zestawienia poszczeg6lnych pozycji
wynikajacych z formularzy podatkowych i poré6wnywania pozycji za dany
rok podatkowy z rokiem poprzednim, a w przypadku duzych réznic spraw-

16 Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 27 grudnia 2018 r. w sprawie organizacji Krajowej

Informacji Skarbowej, izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego, urzedu celno-
-skarbowego i Krajowej Szkoty Skarbowosci oraz nadania im statutéw (Dz. Urz. MF z 2019 1.
poz. 1).
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dzenie, czy w przypadku réznicy w wykazywanej pozycji w poszczeg6lnych
latach ma to uzasadnienie, np. w zwiazku ze zmiang przepiséw podatko-
wych.

W przypadku watpliwosci, co do zasadno$ci wykazywania przez podat-
nikéw podatku CIT, np. danych odliczen, departament dokonujacy tych
analiz zgtaszat do komdérek Ministerstwa Finanséw odpowiedzialnych
za realizacje zadan zwigzanych z prawidtowos$cig wykonywania kontroli
przez organy skarbowe, obszary, ktore nalezato obja¢ kontrola.

Jednostki podlegte Ministerstwu Finanséw, tj. urzedy skarbowe i funk-
cjonujace do korica lutego 2017 r. urzedy kontroli skarbowej, oraz dzia-
tajace od 1 marca 2017 r. urzedy celno-skarbowe w latach 2014-2018
(I potowa) rzadko korzystaty z przepiséw majacych umozliwi¢ walke
z agresywng optymalizacja podatkowa. Ogétem w analizowanym okre-
sie przeprowadzono 11 495 kontroli podatkowych w zakresie CIT, z czego
jedynie w okoto 5% kontroli powotano sie na przepisy stanowigce narze-
dzia do walki z agresywna optymalizacja. W zwigzku z kontrolami organy
podatkowe pierwszej instancji wydaty 17527 decyzje, w ktérych okreslity
zobowigzania (dodatkowe przypisy) w kwocie 3 296 169,1 tys. zt. Ponad
potowa z tych decyzji (61,4%) stata sie ostateczna. Podatnicy wniesli
skargi do wojewddzkich sgdéw administracyjnych na 306 decyzji organow
drugiej instancji na kwote 1 219 800,7 tys. zt. Blisko 85% orzeczen woje-
waddzkich sagdéw administracyjnych byto korzystnych dla organéw podatko-
wych. W wyniku tych rozstrzygnie¢ utrzymano w mocy przypisy w kwocie
45 912,2 tys. zl, stanowiacej 80,8% przypiséw bedacych przedmiotem
sporu pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi w sprawach roz-
strzygnietych przez wojewo6dzkie sady administracyjne. Ponadto w zwigzku
z przeprowadzonymi kontrolami rozliczen podatkowych podatnicy zto-
zyli 5691 korekt deklaracji, w ktorych wykazali zobowigzania w podatku
dochodowym od os6b prawnych 0 994 516,9 tys. zt wyzsze niz w pierwot-
nych deklaracjach.

Oznacza to, ze w przecietnie 65% prowadzonych kontroli stwierdzano
zanizenie dochodéw do opodatkowania przez przedsiebiorcow. Przecietna
warto$¢ dodatkowych przypiséw okreslonych decyzjami w analizowanym
okresie wyniosta 1881,4 tys. zt, a przecietna warto$¢ dodatkowego zobo-
wigzania wynikajgcego z korekt deklaracji - 174,8 tys. zt.

Lacznie w wyniku przeprowadzenia - w okresie od stycznia 2014 r.
do czerwca 2018 1. - 11 495 kontroli rozliczen w zakresie podatku CIT uzy-
skano dochody w kwocie 786 769,9 tys. z1, stanowiacej - dla poréwnania
- 2,1% rocznych wptywow z podatku CIT w 2017 r.

W wiekszo$ci przeprowadzonych kontroli nie stwierdzono nieprawidtowo-
Sci, ktére mogtyby by¢ zaklasyfikowane jako stosowanie metod agresywnej
optymalizacji.

Y7 Prezentowana statystyka uwzglednia tylko decyzje zwiekszajace zobowiazanie podatkowe.

Lacznie z decyzjamizmniejszajacymi wykazana przez podatnika strate, w analizowanym okresie
wydano 2084 decyzje.

W kontrolach rzadko
korzystano z prawnych
instrumentéow
przeciwdziatania
agresywnej optymalizacji
podatkowe;j
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Za narzedzia prawne do walki z agresywna optymalizacjg uzna¢ mozna
art. 199a Ordynacji podatkowej (dotyczacy pozornych czynnosci praw-
nych), art. 119a Ordynacji podatkowej (tzw. klauzula przeciwko unika-
niu opodatkowania), art. 11 ustawy o CIT (dotyczacy cen transakcyjnych
pomiedzy krajowymi i zagranicznymi podmiotami powigzanymi), art. 10
ust. 4 ustawy o CIT (dotyczacy podziatéw i taczenia spotek oraz wymiany
udziatéw) oraz art. 22c ustawy o CIT (dotyczacy wytaczenia zwolnienia
podatkowego dywidend).

Na podstawie przepiséw o transakcjach pomiedzy podmiotami powia-
zanymi (art. 11 ustawy o CIT) wydano 57 decyzji ostatecznych na kwote
166 457,6 tys. z1, z tego jedna decyzje w 2014 r., siedem decyzji w 2015,
14 decyzjiw 2016 1., 28 decyzji w 2017 r. i siedem decyzji w pierwszej poto-
wie 2018 . Ponadto w zwigzku z przeprowadzonymi kontrolami podatnicy
ztozyli 287 korekt deklaracji, w ktérych wykazali zobowigzania w podatku
dochodowym od os6b prawnych wyzsze o 107 720,9 tys. zt niz w pier-
wotnych deklaracjach. Lacznie w wyniku przeprowadzenia 970 kontroli
rozliczen w zakresie podatku CIT, w ktérych zastosowano przepisy o trans-
akcjach pomiedzy podmiotami powigzanymi, uzyskano dochody w kwocie
243 561,9 tys. zh.

Przecietnie w 69% prowadzonych kontroli stwierdzano nieprawidtowosci
w ujmowaniu podatkowych skutkdw transakcji z jednostkami powigzanymi
(krajowymi i zagranicznymi). Przecietna warto$¢ dodatkowych przypisow
z tego tytutu okreslonych decyzjami w analizowanym okresie wyniosta
2920,3 tys. zl, a przecietna warto$¢ dodatkowego zobowigzania wynikaja-
cego z korekt deklaracji wyniosta 375,3 tys. zt.

Uwage zwraca jednak wysoki procent decyzji organdéw pierwszej instan-
cji dotyczacych cen transakcyjnych uchylanych przez organy odwotawcze.

Sposrod zaskarzonych 50 decyzji wydanych na podstawie art. 11 ustawy
o CIT na kwote 195 461,6 tys. z1, 13 decyzji zostato utrzymanych w mocy
przez organ drugiej instancji, 21 decyzji zostato uchylonych, 11 decyzji
zostato zmienionych (kwota utrzymanych przypiséw 19 484,5 tys. zt, kwota
uchylonych przypiséw 1.788,8 tys. z1), a cztery sprawy do zakoniczenia kon-
troli nie zostaly rozstrzygniete.

Oznacza to, Zze w sprawach rozstrzygnietych przez organy drugiej instan-
cji, blisko potowa (46%) decyzji organdw pierwszej instancji, wydanych
na podstawie art. 11 ustawy CIT, zostato uchylonych przez organy odwo-
tawcze.

Na podstawie art. 199a Ordynacji podatkowej wydano 11 decyzji osta-
tecznych na kwote 390 771,0 tys. zl, z tego jedna decyzje w 2015 r.,
cztery decyzje w 2016 r., pie¢ decyzji w 2017 r.,, jedna decyzje w pierw-
szej potowie 2018 r. W 2014 r. nie wydano zadnej takiej decyzji. Ponadto,
w zwigzku z przeprowadzonymi kontrolami, podatnicy ztozyli pie¢ korekt
deklaracji, w ktérych wykazali zobowigzania w podatku dochodowym
od os6b prawnych o 8767,8 tys. zt wyzsze niz w pierwotnych deklara-
cjach. Lacznie w wyniku przeprowadzenia 34 kontroli rozliczen w zakresie
podatku CIT z zastosowaniem art. 199a O.p. uzyskano dochody w kwocie
100 012,1 tys. zt.
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Pozornos$¢ czynnosci stwierdzano wiec w 34% kontroli, w ktorych dzia-
tania takie podejrzewano. Przecietna warto$¢ dodatkowych przypiséw
z tego tytutu okres$lonych decyzjami w analizowanym okresie wyniosta
35 524,64 tys. zt, a przecietna warto$¢ dodatkowego zobowigzania wyni-
kajacego z korekt deklaracji - 1753,56 tys. zt

Infografika nr 4
llos¢ kontroli podatkowych CIT w okresie 2014-2018 (I potowa) oraz ich efekty
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| instangji prawnych przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej

Zrédto: opracowanie wiasne NIK.

Biorac pod uwage, ze analizowany okres obejmuje 4,5 roku przytoczone
wyzej dane wskazujg, Ze wymienione przepisy byty stosunkowo rzadko
wykorzystywane przez organy podatkowe w prowadzonych postepowa-
niach podatkowych i w niewielkim stopniu, pomijajac aspekt prewencyjny,
przyczynity sie do uzyskania dochodéw podatkowych. Szczegdlnie w latach
20141 2015 liczba wydawanych decyzji na podstawie wymienionych prze-
piséw byta znikoma. Pozytywna tendencjg jest rosngca corocznie liczba
kontroli, w ktorych sa stosowane instrumenty przeciwdziatania agresyw-
nej optymalizacji. Tym niemniej, biorgc pod uwage, ze przecietne dodat-
kowe zobowiazania podatkowe wynikajace ze stosowania tych przepiséw
s3 znacznie wyzsze niz przecietne zwiekszenia zobowigzan w prowadzo-
nych kontrolach podatkowych, bytoby wskazane wieksze skoncentrowanie
aparatu skarbowego na typowaniu i kontrolowaniu podmiotéw potencjal-
nie stosujacych agresywna optymalizacje podatkowa.

Przepis art. 119a Ordynacji podatkowej obowigzywat od 15 lipca 2016 r.,
tj. zbyt krétko, aby mdgt by¢ skutecznie wykorzystany w walce z agresywna
optymalizacja w podatku CIT, miedzy innymi ze wzgledu na roczny tryb roz-
liczania tego podatku.

Z kolei przepis 22c ustawy o CIT obowigzywat od 1 stycznia 2016 r. i miat
ograniczy¢ naduzycia w przypadku stosowania zwolnienia z opodatko-
wania dochodéw (przychodéw) z dywidend i innych przychodéw z tytutu
udziatu w zyskach oséb prawnych, w tym zapobiega¢ podwédjnemu nie-
opodatkowaniu dochoddéw z dywidend wyptacanych przez polskie spo6tki
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Podjeto dziatania

w celu zapewnienia
jednolitego i prawidtowego
stosowania prawa

Podjeto dziatania w celu
prawidtowego przejecia

przez Szefa KAS
niektérych postepowan

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

podmiotom zarejestrowanym w innych krajach. Przepis ten miat zastoso-
wanie do dochodéw z dywidend oraz innych przychodéw z tytutu udziatu
w zyskach os6b prawnych osiggnietych od stycznia 2016 r. Tymczasem
w 2016 . w stosunku do zadnego z ptatnikéw dywidendy z zastosowaniem
zwolnienia od opodatkowania nie przeprowadzono kontroli ukierunkowa-
nej na prawidtowos¢ zastosowania zwolnienia.

W ramach nadzoru nad jednolitym i prawidtowym stosowaniem prawa
podatkowego, w tym w wydanych decyzjach, Szef KAS w marcu 2018 r.
powotat Zespot do spraw analizy orzecznictwa organéw podatkowych oraz
sqdéw administracyjnych, a w lipcu 2018 r. zatwierdzit opracowane przez
ten Zespot Rekomendacje w zakresie poprawy jako$ci orzecznictwa w spra-
wach podatkowych.

Zespot ustalit, Zze wsréd najczestszych przyczyn uchylania decyzji w spra-
wach podatkowych przez organy podatkowe II instancji, ale takze przez
sady administracyjne byty uchybienia proceduralne (braki w zgromadzo-
nym materiale dowodowym, niewystarczajace uzasadnienie faktyczne
i prawne, uptyw terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego beda-
cego przedmiotem rozstrzygniecia) oraz przyczyny merytoryczne (podyk-
towane najczesciej zmiang linii orzeczniczej lub rozbiezng linig orzecznicza
sadow administracyjnych, niejednoznacznymi przepisami prawa oraz ich
nieprawidtowym zastosowaniem).

Ministerstwo poinformowato Dyrektoréw Izb Administracji Skarbowej
o mozliwos$ci uzyskania wsparcia merytorycznego w kontrolach dotyczg-
cych optymalizacji podatkowej lub cen transferowych, w wyniku czego
Dyrektorzy IAS zgtosili 149 kontroli wymagajacych konsultacji lub wspar-
cia merytorycznego. W celu wspomagania jednostek podlegtych w kontro-
lach obejmujacych tematyke cen transferowych i optymalizacji podatkowej
utworzono w departamencie MF wtasciwym w sprawach zwalczani agre-
sywnej optymalizacji podatkowej zesp6t roboczy pod nazwa ,Centrum
Kompetencyjne w Zakresie Cen Transferowych, Przerzucania Dochodow
oraz Optymalizacji Podatkowej”, ktérego zadanie polegato na wspomaganiu
podlegtych jednostek Krajowej Administracji Skarbowej (urzedéw skarbo-
wych oraz urzedéw celno-skarbowych) w prowadzonych postepowaniach
kontrolnych z zakresu analizy transakcji miedzy podmiotami powigzanymi,
w ktdrych stwierdzono wystepowanie zdarzenia dotyczgcego agresywnej
optymalizacji zobowigzan podatkowych lub cen transferowych. Zespot
ten zorganizowat serie spotkan z pracownikami [AS, podczas ktorych byty
wyjasniane kwestie budzgce watpliwosci i udzielane wskazéwki meryto-
ryczne.

Z dniem 15 lipca 2016 r. wszedt w Zycie przepis, zgodnie z ktérym do wta-
$ciwos$ci Ministra Finanséw nalezato prowadzenie postepowan w spra-
wach, w ktérych mogta by¢ wydana decyzja z zastosowaniem art. 119a
Ordynacji podatkowej. Jezeli postepowania takie zostaty wszczete przez
jednostki podlegte Ministrowi, powinien on je przeja¢ do dalszego prowa-
dzenia. Od 1 marca 2017 r. jest to kompetencja Szefa KAS. W zwigzku z tym
przepisem, w kwietniu 2018 r. Ministerstwo przygotowato pismo okélne
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skierowane do jednostek IAS - Informacje w zakresie prowadzenia i prze-
kazywania spraw, w ktérych moze zosta¢ wydana decyzja z zastosowaniem
art. 119a Ordynacji podatkowej. Na podstawie zalecen z pisma okdélnego
Ministerstwo Finans6w objeto koordynacja siedem spraw prowadzonych
przez organy KAS w zakresie podatku dochodowego od os6b prawnych
w celu ewentualnego ich przejecia do dalszego prowadzenia w procedurze
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

Lacznie w latach 2014-2018 (I potowa) ztozono 22 648 wnioskéw o wyda-
nie interpretacji indywidualnych w sprawach dotyczacych CIT. Najwiecej
wnioskow, tj. 6265, zostato ztozonych w 2015 r., od tego czasu ich liczba
spadata, do 3240 w 2017 r. W pierwszym potroczu 2018 r. ztozono 1707
wnioskéw. W catym analizowanym okresie w 180 przypadkach odmé-
wiono wydania interpretacji indywidualnej w sprawach dotyczacych CIT
ze wzgledu na ryzyko zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatko-
wania, w 1397 przypadkach odmoéwiono wydania interpretacji indywidu-
alnej w sprawach dotyczacych CIT ze wzgledu na braki formalne, aw 2156
przypadkach z innych przyczyn. W kontrolowanym okresie wydano tacznie
26 854 interpretacji indywidualnych dotyczacych CIT.

W Ministerstwie ani w KIS nie prowadzono analiz przyczyn spadku liczby
wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych w latach 2015-2017.

W latach 2016-2018 (I potowa) w Zadnej wydanej interpretacji indywi-
dualnej w zakresie CIT nie powotano sie na art. 2a Ordynacji podatkowej,
rozstrzygajac watpliwosci na korzys$¢ podatnika, jednak w 19 przypadkach
uznano stanowisko podatnika za nieprawidtowe, mimo Ze we wnioskach
powotywano sie na zasade in dubio pro tributario, a w dalszych 17 przypad-
kach wnioskéw, w ktérych powotano sie na tg zasade, odmdéwiono wydania
interpretacji indywidualnej (ze wzgledu na braki formalne).

Na trudno$ci w prawidtowej interpretacji przepisé6w ustawy o CIT wska-
zujg liczne problemy i zapytania pracownikéw KIP /KIS kierowane do MF,
a nawet samo MF, wskazujgc owe rozbieznosci jako przyczyne wydania
interpretacji ogélnych, podkreslajac przy tym, ze wypracowanie wtasciwej
interpretacji przepis6w wymagato wspétdziatania trzech departamen-
tow MF. Pomimo tego KIS ani MF nie zidentyfikowatly zadnych przepiséw
ustawy o CIT, do ktérych mogtaby mie¢ zastosowanie zasada in dubio pro
tributario. Rdbwniez wnioskodawcy w sktadanych wnioskach o wydanie
interpretacji indywidualnych powotywali sie na te zasade jedynie pomoc-
niczo jako wzmocnienie przytoczonych argumentéw merytorycznych.

Nadzo6r nad wydawaniem interpretacji indywidualnych byt realizowany
przez wtasciwe departamenty MF poprzez analize wydanych interpretacji
indywidualnych, analize zapytan Biur KIP /KIS i opracowywanie stanowiska
departamentu, udziat w spotkaniach konsultacyjnych z przedstawicie-
lami KIP/KIS. Zasady wspotpracy przy wydawaniu oraz zmianie interpre-
tacji przepis6w prawa podatkowego zostaty okreslone w obowiazujacych
kolejno zarzadzeniach Ministra Finanséw z dnia 27 marca 2013 r,, z 18 lipca
2016 r,, a nastepnie w zarzadzeniu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia

MF sprawowato nadzér
nad wydawaniem
interpretacji indywidualnych,
jednak nie analizowato
przyczyn zmniejszania si¢
liczby wnioskéw
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19 grudnia 2017 r.*® (dalej: tacznie jako Zarzgdzenia w sprawie wspét-
pracy). Wspotpraca byta realizowana na kilku ptaszczyznach. W przypadku
niewypracowania przez organy upowaznione do wydawania interpretac;ji
jednolitego stanowiska w sprawie wydawanej interpretacji badZ watpli-
wosci, co do wlasciwej interpretacji przepisu istniata mozliwo$¢ wystapie-
nia do Ministerstwa Finansdw z projektem interpretacji oraz wnioskiem
o zajecie stanowiska co do jego prawidtowos$ci. W przypadku powzie-
cia watpliwosci co do prawidtowosci wydanej interpretacji indywidual-
nej lub stwierdzenia istnienia interpretacji odmiennych w takich samych
stanach faktycznych i prawnych organ upowazniony (wtasciwy dyrektor
izby skarbowej), a od marca 2017 r. Dyrektor KIS, byt zobowigzany wysta-
pi¢ do Ministerstwa Finanséw w celu dokonania weryfikacji i ewentual-
nej zmiany interpretacji indywidualnej. Zmiana interpretacji indywidulanej
mogta takze by¢ zainicjowana przez wtasciwe departamenty Ministerstwa
Finanséw. W przypadku uchylenia przez wojewd6dzki sad administracyjny
istotnej z punktu widzenia jednolito$ci stosowania prawa podatkowego
interpretacji indywidualnej organ upowazniony, a od marca 2017 r. Dyrek-
tor KIS, moégt wystapi¢ do Ministerstwa Finanséw o stanowisko co do zasad-
nosci wniesienia skargi kasacyjnej lub wydania interpretacji uwzgledniajacej
orzeczenie WSA. W przypadku orzeczen Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ktére miaty istotne znaczenie dla jednolito$ci wydawanych interpretacji
indywidualnych, istniata mozliwos$¢ wystapienia do Ministerstwa Finanséw
w celu uzyskania stanowiska co do dalszego postepowania w podobnych
sprawach. Ponadto istniat obowigzek organizacji przez Ministerstwo Finan-
séw, nie rzadziej niz co 3 miesiace, spotkan konsultacyjnych, ktorych celem
byta miedzy innymi wymiana informacji na temat zagadnien najczes$ciej poja-
wiajgcych sie we wnioskach o wydanie interpretacji, oméwienie rozstrzy-
gnie¢ spraw spornych, ustalenie zakresu zmian interpretacji indywidualnych,
ktore s3 sprzeczne ze stanowiskiem zajetym na konsultacjach.

Spotkania takie odbywaty sie systematycznie w latach 2014-2016. Ze spo-
tkan sporzadzano notatki, w ktérych prezentowano stanowisko Minister-
stwa dotyczace probleméw zwigzanych z podatkami dochodowymi. Notatki
byty przekazywane miedzy innymi biurom KIP. W 2017 r. spotkania kon-
sultacyjne nie byty organizowane, chociaz nadal obowigzywato zarzadzenie
Ministra, ktére nakazywato je organizowac.

Dopiero po uptywie ponad dziewieciu miesiecy, zarzagdzeniem Ministra
Rozwoju i Finanséw z dnia 19 grudnia 2017 r., uchylono wcze$niej obo-
wigzujace zarzadzenie z dnia 18 lipca 2016 r. i dostosowano uregulowania
w tej materii do stanu prawnego i struktury organizacyjnej funkcjonujacej
od marca 2017 r., w szczeg6lnosci dopiero w tym zarzadzeniu uwzgled-
niono fakt, Ze powotano nowy organ wiasciwy w sprawie wydawania inter-
pretacji przepiséw prawa podatkowego, tj. Dyrektora KIS.

Zarzadzenie nr 15 Ministra Finanséw z dnia 27 marca 2013 r. w sprawie zasad wspdtpracy
i nadzoru przy wydawaniu oraz zmianie interpretacji przepiséw prawa podatkowego oraz
udzielaniu ogélnej informacji podatkowej, nastepnie zmienione Zarzadzeniem nr 31 Ministra
Finans6éw z dnia 8 maja 2015 r., Zarzadzenie nr 46 Ministra Finanséw z dnia 18 lipca 2016 1.
w sprawie interpretacji przepiséw prawa podatkowego oraz udzielania ogélnej informacji
podatkowej, Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 19 grudnia 2017 r. w sprawie
wspoétpracy przy prowadzeniu spraw dotyczacych interpretacji przepiséw prawa podatkowego,
opinii zabezpieczajacych oraz udzielania informacji podatkowej i celnej (Dz. Urz. MRiF, poz. 266).
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Jedna z form nadzoru nad prawidtowo$cig wydawania interpretacji indywi-
dualnych byta analiza wydanych interpretacji i w razie potrzeby ich zmiana.

Zgodnie z art. 14e § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej minister wtasciwy
do spraw finanséw publicznych, a nastepnie od 1 marca 2017 r. Szef KAS,
mogt z urzedu zmieni¢ wydang interpretacje indywidualna, jezeli stwier-
dzit jej nieprawidtowos$¢. Zgodnie z obowigzujacymi kolejno zarzadzeniami
w sprawie wspdipracy organ upowazniony do wydawania interpretacji
indywidulanych, w przypadku powziecia watpliwos$ci co do prawidtowo-
$ci wydanej interpretacji indywidualnej lub stwierdzenia istnienia inter-
pretacji indywidualnych odmiennych w takich samych stanach faktycznych
i prawnych powinien wystgpi¢ do wtasciwego departamentu Ministerstwa
Finanséw w celu dokonania weryfikacji i ewentualnej zmiany interpretacji
indywidualnej. W 2015 r. zweryfikowano tgcznie 459 interpretacji doty-
czacych zagadnien z zakresu podatku dochodowego od os6b prawnych,
natomiast w 2016 r. - 174 interpretacje, w tym interpretacje otrzymane
w latach poprzednich. Byto to spowodowane zmianami organizacyjnymi
w Ministerstwie.

Na dzien utworzenia Krajowej Administracji Skarbowej - 1 marca 2017 r.
- istniato 296 niezatatwionych spraw. W okresie od 1 marca 2017 r.
do 12 grudnia 2018 r. zweryfikowano 51 interpretacji indywidualnych,
w tym siedem z 29 spraw przekazanych przez Dyrektora KIS w 2017 r.
Oznacza to, ze Ministerstwo miato znaczne zalegto$ci w rozpatrywaniu
tego rodzaju spraw.

Dziatania takie uznano za nierzetelne, wprowadzajace podatnikéw w btad,
a takze mogace przyczynic sie do tworzenia schematéw optymalizacyjnych
opartych na btednych interpretacjach.

5.2.2. Krajowa Informacja Skarbowa

Wspotprace Dyrektora KIS z Szefem KAS i Ministerstwem Finansow regu-
lowaty przepisy Ordynacji podatkowej w zakresie wydawania interpretacji
indywidualnych oraz kolejne zarzadzenia w sprawie wspoétpracy.

W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2018 r. Dyrektor KIS wysto-
sowat do Szefa KAS 150 wystapien w sprawach wnioskéw dotyczacych
podatku dochodowego od 0s6b prawnych, co do ktérych powziat podejrze-
nie, Ze stany w nich opisane moga stanowi¢ schemat agresywnej optymali-
zacji. W 18 przypadkach wykorzystano opinie Szefa KAS wydana do innego
wniosku z uwagi na to, Ze stan faktyczny/zdarzenie przyszte odpowiadato
zagadnieniu, ktére byto juz przedmiotem wydanej opinii.

Ponadto w tym okresie Dyrektor KIS przestat do Ministerstwa Finanséw

pisma odnoszace sie do problematyki podatku dochodowego od oséb

prawnych:

® 7 zagadnieniamii tematami proponowanymi do oméwienia na plano-
wanych spotkaniach konsultacyjnych i informacyjnych z pracownika-
mi Ministerstwa Finansow; prezentowano w nich zagadnienia, ktoére
nasuwajg watpliwosci dotyczace konkretnych przepiséw prawa podat-
kowego; w okresie od 1 marca 2017 r. do czerwca 2018 r. wystosowano
do Ministerstwa Finanséw 3 pisma z 95 pytaniami;

MF dopuscito do powstania
znacznych zalegtosci

w weryfikowaniu interpretacji

indywidualnych

Dyrektor KIS prawidtowo
wspotpracowat z MF
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® celem potwierdzenia prawidtowos$ci stanowiska w przypadku zagad-
nien watpliwych; w okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2018 r.
wystosowano do Ministerstwa Finanséw 38 pism z tyloma tez pro-
blemami; do korica wrze$nia 2018 r. Ministerstwo Finansow udzielito
odpowiedzi na 30 pism.

W listopadzie 2017 r. Dyrektor KIS z wtasnej inicjatywy poinformowat
Ministerstwo Finanséw, ze pracownicy KIS obserwuja niepokojace zjawi-
sko rozproszenia zrédet informacji, za posrednictwem ktérych jest udo-
stepniana informacja podatkowa i celna. Zrédta te funkcjonuja niezaleznie
od siebie, brak jest koordynacji dziatani pomiedzy jednostkami odpowie-
dzialnymi za ich ,obstuge”, w szczegdlnosci za$ procedur zabezpieczaja-
cych aktualno$¢ i jednolitos¢ materiatéw informacyjnych. Tak rozproszone,
zdaniem Dyrektora KIS, Zrédta informacji znacznie utrudniaja prezentowa-
nie przez organy Krajowej Administracji Skarbowej jednolitego, sp6jnego
stanowiska, w szczegdlnosci w obszarze prowadzenia dziatan informacyj-
nych kierowanych do zainteresowanych podmiotow. Z konkluzji wystapie-
nia wynika, ze Dyrektor KIS zwraca sie z pro$ba o rozwazenie mozliwosci
rozpoczecia prac nad zbudowaniem spdjnego i kompleksowego systemu
obiegu i udostepniania informacji na temat podatkéw i cta obejmujacego
wszystkie jednostki KAS.

Do zadan Dyrektora KIS nalezy miedzy innymi zapewnienie jednolitej infor-

macji podatkowej i celnej. W tym celu w strukturze organizacyjnej Krajowej

Informacji Skarbowej utworzono Pion nadzoru nad jednolitoSciq informa-

cji skarbowej, a w jego ramach miedzy innymi Referat nadzoru nad jedno-

litosciqg w zakresie podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Do jego zadan
nalezato miedzy innymi: monitorowanie indywidualnych interpretacji prze-
pisow przy uzyciu dostepnych aplikacji w zakresie ich prawidtowosci i jed-
nolitosci, staty przeglad i analiza orzecznictwa saqdéw administracyjnych,

Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

w zakresie podatkéw oraz identyfikowanie obszaréw zagrozen mogacych

mie¢ wplyw na prawidtowos$¢é wypetniania obowigzkéw podatkowych.

Wedtug stanu na 30 czerwca 2018 r. w referacie pracowato pie¢ oséb (kie-

rownik i czterech pracownikow).

Ponadto w Krajowej Informacji Skarbowej wydano dwie procedury:

e  Uzgadniania stanowisk w komdrkach interpretacji - w podatku
dochodowym od osdéb fizycznych (PIT), w podatku dochodowym
od os6b prawnych (CIT) i podatku od towaréw i ustug (VAT)”;

e  Stanowiska rozbiezne i budzace watpliwos$ci - schemat postepowania”.
Pierwsza procedura dotyczy spraw, w ktdrych wystepuja watpliwosci inter-
pretacyjne, w szczegélno$ci nowe, nietypowe problemy, gdzie pracownik
przygotowujacy projekt interpretacji nie ma pewnosci co do prawidtowosci
stanowiska. Druga procedura odnosi sie do sytuacji, w ktorej wystagpita juz
rozbiezno$¢ pomiedzy stanowiskami (takimi jak interpretacje, karty Porad-
nika Pytan i Odpowiedzi, maile, broszury i inne) lub gdy stanowisko budzi
watpliwosci co do jego prawidtowos$ci merytorycznej. Ustalono liste zagad-
nien, w odniesieniu do ktérych wystepuje obowigzek uzgadniania stano-
wisk, w szczego6lnosci w odniesieniu do:
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wnioskéw zlozonych przez podmioty o znaczeniu strategicznym,

np. spotki weglowe, spo6tki energetyczne, Poczta Polska;

— dziatan na rzecz obronnosci lub dziatan restrukturyzacyjnych, ktoére
budza watpliwosci co do prawidtowego zinterpretowania przepiséw
prawa;

— whnioskéw, w ktérych przedstawiono do zaakceptowania mechanizm
dziatania, ktory podlegatby zgtoszeniu do rejestru ryzyka zewnetrz-
nego;

— wnioskéw, w odniesieniu do ktérych nie wypracowano wspolnego
stanowiska w zakresie przepisow o jednakowym lub podobnym

brzmieniu, np. zorganizowana czes¢ przedsiebiorstwa w CIT i VAT lub
koszty uzyskania przychodéw w CIT i PIT;

— atakze wnioskéw w zakresie zwolnienia instytucji wspélnego inwesto-
wania posiadajacych siedzibe za granicg oraz zwolnienia zagranicznych
funduszy emerytalnych. Obowiazek uzgadniania dotyczyt wnioskéw,
ktore ww. tematach wptynety po raz pierwszy.

Procedury te nie okreslajg jednak, na kogo (jakie stanowiska pracy) i jakie

natozono obowiagzki oraz jaki jest system kontroli/nadzoru.

Prace dotyczace procedur i uzgadniania stanowisk w zakresie interpretowania

przepisow oraz zidentyfikowania rozbiezno$ci interpretacyjnych rozpo-

czeto jeszcze w maju 2015 r. w Biurach KIP, w zwigzku z pracami legisla-
cyjnymi dotyczgcymi projektu nowej ustawy o Administracji Podatkowe;j.

W okresie od maja 2017 r. do czerwca 2018 r. do Pionu Nadzoru nad Jedno-

lito$cig wptynety tacznie 194 wnioski o uzgodnienie stanowiska w zakresie

podatku dochodowego od osdb prawnych. Pion ten wydat w tym okresie

162 stanowiska. Stanowiska te stanowig wytyczne w przypadku prowadze-

nia kolejnych spraw dotyczacych tozsamej tematyki. Przy wykorzystaniu

procedury dotyczacej interpretacji rozbieznych i watpliwych ujednoli-
cono w sumie 25 zagadnien podatkowych poprzez opracowanie stanowisk
do stosowania.

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej wydat w listopadzie 2018 r. zarza-

dzenie w sprawie terminéw oraz zasad uzgadniania stanowisk wynika-

jacych z prowadzenia spraw dotyczacych interpretacji przepisow prawa
podatkowego oraz udzielania informacji podatkowej i celnej w Krajowej

Informacji Skarbowej. W zatacznikach do zarzadzenia wprowadzono:

® schematy postepowania z wnioskiem o wydanie interpretacji przepi-
séw prawa podatkowego z okresleniem zalecanego terminu przypisa-
nego do poszczegblnych etapdw postepowania;

e zasady postepowania w przypadku zidentyfikowania rozbieznos$ci
interpretacyjnych, uzgadniania stanowisk w komérkach wydawa-
nia interpretacji oraz uzgadniania stanowisk w komoérkach obstugi
klienta.

W 2017 r. w KIS zidentyfikowano rozbieznos$ci interpretacyjne w podatku

dochodowym od os6b prawnych w zakresie 17 zagadnien, wskazujac

62 numery indywidualnych interpretacji. W I potowie 2018 r. zidentyfi-

kowano osiem takich zagadnien podatkowych, wskazujac 38 numerow

indywidualnych interpretacji. Podejrzenia rozbieznych interpretacji byty
zwiazane z przepisami ustawy o podatku dochodowym dotyczgcymi mie-
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dzy innymi: kalkulacji kosztéw kwalifikowanych, o ktérych mowa w art. 18d
ustawy CIT, sposobu dokonywania korekty bezposrednich kosztow uzy-
skania przychodéw, kwalifikowania do kosztéw podatkowych kwot zapta-
conych na rzecz podwykonawcéw, przychodoéw i kosztow z tytutu zbycia
wierzytelnosci wiasnych, ustalenia kosztéw uzyskania przychoddéw z tytutu
odptatnego zbycia sktadnikéw majatku otrzymanych z likwidacji spo6tki
kapitatowej, czy tez kosztéw uzyskania przychodéw w przypadku konwer-
sji wierzytelno$ci wtasnych na udziaty (akcje) w spétce.

Problemy z zapewnieniem jednolitos$ci interpretacji podatkowych w zakre-
sie podatku dochodowego od 0s6b prawnych wynikaty z jednej strony
z niejednoznacznos$ci przepiséw prawnych, w tym stosowania przez usta-
wodawce zwrotéw niedookreslonych czy odwotywania sie w przepisach
do kryteriéw subiektywnych (ktory to problem podkreslat Dyrektor KIS),
z drugiej za$ strony z rozproszenia zrodet, za posSrednictwem ktoérych jest
udostepniana informacja podatkowa i celna oraz brakiem jednolitej, pew-
nej, wspdlnej dla catej administracji skarbowej bazy wiedzy, w ktérej bytyby
zawarte jednolite i aktualne stanowiska. Sytuacje komplikuje niejednolito$¢
orzecznictwa sgdow administracyjnych.

Zauwazy¢ nalezy, ze pracownicy KIS specjalizuja sie w zagadnieniach
prawno-podatkowych dotyczacych konkretnych podatkéw, a pomimo
to majg trudnosci z jednoznacznym interpretowaniem przepisow. Tym-
czasem podatnicy z natury rzeczy specjalizuja sie w innych dziedzinach
niz podatki, a mimo to oczekuje sie od nich interpretacji przepisow wszyst-
kich ustaw podatkowych zgodnie ze stanowiskiem administracji skarbowej
i to w sytuacji, gdy informacje o tym stanowisku sg udzielane skapo i nie-
chetnie.

5.2.3. Izby skarbowe/Izby administracji skarbowej

Podstawowym dziataniem Izb majacym przeciwdziata¢ stosowaniu agre-
sywnej optymalizacji podatkowej byto prowadzenie kontroli. Typowania
podmiotéw do kontroli dokonywano w oparciu o Wojewddzkie Plany Dzia-
tan (opracowywane do 2016 r.) oraz informacje i dokumenty przekazywane
przez MF, w tym Rekomendacje Szefa KAS czy ,,Ramowg Instrukcje dziatania
w sprawie cen transferowych” opracowang przez Centrum Kompeten-
cyjne w UKS w Warszawie. Szacowanie ryzyka wystapienia nieprawidto-
wosci u konkretnych podatnikéw odbywato sie w urzedach skarbowych,
urzedach kontroli skarbowej oraz urzedach celno-skarbowych. Oceniajac
ryzyko wystgpienia nieprawidtowosci w rozliczeniu podatku, opierano sie
na bazach danych zawierajacych informacje o podatnikach, w tym dane
z deklaracji podatkowych, jak réwniez na zewnetrznych, w tym komer-
cyjnych bazach danych i Zrédtach informacji, takze miedzynarodowych,
co pozwalato na przyktad ustali¢ powigzania miedzy podmiotami.
Dodatkowo podmioty do kontroli w zakresie CIT byty wskazywane przez
Ministerstwo Finanséw (w tym w ramach kontroli koordynowanych) oraz
przez Centrum Kompetencyjne w Lodzi.

W IAS w Warszawie stwierdzono, ze Dyrektor tej [zby przez ponad rok
nie opracowal, w ramach sprawowania nadzoru, procedur oceny skutecz-
nosci typowania podmiotéw do kontroli w Mazowieckim Urzedzie Celno-
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-Skarbowym. Ponadto Naczelnik MUCS nie opracowat sformalizowanych
kryteriow selekcji i analizy podmiotéw do objecia ich monitoringiem
w sprawach optymalizacji podatkowej i cen transferowych. Uniemozliwito
to sprawowanie skutecznego nadzoru nad prawidlowoS$cig dziatan anali-
tycznych Naczelnika MUCS.

W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r. byty organizowane
szkolenia dla pracownikoéw IS, IAS, urzedéw skarbowych i Urzedéw Kon-
troli Skarbowej z tematéw zwigzanych z przeciwdziataniem agresywnej
optymalizacji podatkowej, jednak liczba szkolen oraz szczegétowy zakres
tematyczny byty uzaleznione od decyzji Dyrektoréw Izb i dlatego byty nie-
porownywalne pomiedzy [zbami.

Generalnie najwiecej szkolen w kontrolowanych czterech jednostkach
wraz z podlegtymi urzedami skarbowymi dotyczyto problematyki trans-
akcji miedzy jednostkami powigzanymi. Zorganizowano ich siedem dla pra-
cownikow IS/IAS i 25 dla pracownikdéw urzedéw skarbowych, jednak IAS
w Katowicach byta na tym tle wyjatkiem, gdyz nie zorganizowata zadnego
szkolenia dotyczacego tego tematu dla pracownikéw Izby i urzed6éw, nato-
miast jako jedyna Izba z kontrolowanych przeszkolita pracownikéw UKS
(Yacznie siedem szkolen w latach 2015-2016). L.acznie z tematyki cen trans-
ferowych przeszkolono 532 osoby.

Tematem szkolen, popularnym zwtaszcza w 2014 r., byta wspétpraca
z administracjami innych panstw. Z problematyka wspotpracy transgra-
nicznej zapoznano tacznie 330 oséb na 21 szkoleniach, z tego 178 oséb
w 2014 r. Ponownie wyjatkiem byta IAS w Katowicach, gdzie nie prze-
szkolono Zadnej osoby z tego zakresu. Pracownicy administracji skarbo-
wej wojewodztwa $laskiego uczestniczyli w szkoleniach z zakresu metod
agresywnej optymalizacji podatkowej - tacznie 53 osoby (w pozostatych
trzech IAS 27 oso6b) oraz innych szkoleniach zwigzanych z tematem zwal-
czania naduzy¢ w CIT.

W kontrolowanych IAS zwraca uwage fakt, ze w szkoleniach w wiek-
szym stopniu uczestniczyli pracownicy IS/IAS niz urzedéw skarbowych.
Srednio w analizowanych latach w szkoleniach zwigzanych z przeciwdzia-
taniem naduzyciom podatkowym w CIT uczestniczyto 20,3% pracowni-
kéw Izb zajmujacych sie problematyka CIT i 15,2% pracownikéw urzedéw
skarbowych. Najbardziej zjawisko to byto widoczne w IAS w Poznaniu,
gdzie przeszkolono $rednio 71,8% oso6b zainteresowanych w Izbie i 20,8%
zainteresowanych pracownikéw urzedéw skarbowych (przy ogoélnie rela-
tywnie matej liczbie szkolen - tgcznie 21 w calym okresie). Jednoczes$nie
w [AS w Bydgoszczy przeszkolono $rednio 9,1% zainteresowanych pracow-
nikéw Izby i 25,1% pracownikéw urzeddw, organizujac tacznie 21 szkolen
w catym okresie.

Biorac pod uwage, Ze ciezar typowania podmiotéw stosujacych agresywna
optymalizacje podatkowa spoczywa w duzej mierze na pracownikach urze-
dow skarbowych, zasadnym wydaje sie szkolenie w wiekszym stopniu pra-
cownikow urzedow skarbowych.

W kontrolowanych IAS, poza IAS w Warszawie, nie prowadzono naboréw
w celu pozyskania wysoko wyspecjalizowanych w zakresie optymalizacji
podatkowej pracownikéw ,z rynku”, na przyktad doswiadczonych dorad-

llos¢ i zakres szkolen
byly zréznicowane
w réznych Izbach

W ograniczonym stopniu

pozyskiwano doswiadczonych

pracownikéw spoza aparatu
skarbowego
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cow podatkowych. Dyrektorzy IAS wskazywali, ze dziatania w zakresie
zwalczania agresywnej optymalizacji opierali o doSwiadczonych pracow-
nikow. Jednak jedynie Dyrektor IAS w Poznaniu podjat dziatania przeciw-
dziatajgce odejsciu tych pracownikow, takie jak wnioski o awans, podwyzke
czy udziat w studiach podyplomowych.

W IAS w Warszawie w naborach wewnetrznych i zewnetrznych na 100 eta-
téw na stanowiska zwigzane z wykrywaniem i przeciwdziataniem agresyw-
nej optymalizacji zatrudniono jedynie 22 pracownikéw. Wymagania na te
stanowiska byty wysokie, gdyz od kandydatéw oczekiwano znajomosci
prawa podatkowego, rachunkowosci, doswiadczenia w kontroli czy prowa-
dzeniu postepowan podatkowych. Jednocze$nie oferowano wynagrodzenie
od 3,3 tys. zt brutto. W efekcie na cze$¢ ogtoszen nie wptyneta Zadna oferta,
natomiast cze$¢ kandydatéw rezygnowata z zatrudnienia po pozytywnym
przejsciu procesu rekrutacji.

5.2.4. Urzedy skarbowe

We wszystkich czterech urzedach kontrole prawidtowosci rozliczenia
CIT prowadzono wobec niewielkiego odsetka podatnikow tego podatku.
Najmniej kontroli przeprowadzono w Drugim Mazowieckim US, 1gcz-
nie w latach 2014-2018 (I potowa) 91 kontroli. Jednocze$nie w Urzedzie
tym byto najwiecej podatnikéw CIT ($rednio 8,7 tysigca), tak wiec skon-
trolowano 1,0% podmiotéw sktadajacych deklaracje CIT. Najwiecej, czyli
220 kontroli, przeprowadzono w Pierwszym Wielkopolskim US, obejmu-
jac kontrolami 6,0% podatnikéw. Najwiekszy procent podatnikéw, czyli
9,8% podmiotéw sktadajacych deklaracje, skontrolowano w Pierwszym
Slaskim US, gdzie przeprowadzono 143 kontrole. W Kujawsko-Pomorskim
US skontrolowano 4,4% podatnikéw, przeprowadzajac tacznie 93 kontrole.
We wszystkich Urzedach kontrole te byty podejmowane na podstawie infor-
macji z Centrum Kompetencyjnego w t.odzi, informacji z MF oraz z inicja-
tywy wtasne;.

Jako przyczyny takiego stanu rzeczy Naczelnicy kontrolowanych Urzedow
wskazywali priorytetowos$¢ prowadzenia postepowan dotyczacych roz-
liczen VAT, podkreslali jednak réwniez czasochtonno$¢ i skomplikowany
charakter kontroli rozliczen miedzy podmiotami powigzanymi, w tym cen
transferowych. Z jednej strony mozliwo$¢ prowadzenia takich kontroli jest
ograniczona przepisami o limicie czasu prowadzenia kontroli u przedsie-
biorcy w roku kalendarzowym®. Z drugiej strony mozliwo$¢ prowadzenia
takich kontroli jest uzalezniona od zasob6éw kadrowych w danym Urze-
dzie. Z tych wzgledow Naczelnik Drugiego Mazowieckiego US w sprawach
szczeg6lnie skomplikowanych kierowat wnioski o przeprowadzenie kon-
troli celno-skarbowej, gdyz po pierwsze limity czasu kontroli nie obej-
muja kontroli celno-skarbowych (wcze$niej kontroli skarbowych), a po
drugie zadaniem Urzed6w Celno-Skarbowych jest zwalczanie nieprawi-
dtowos$ci na wielka skale, majacych istotny wplyw na bezpieczenstwo

" Do dnia 30 kwietnia 2018 r. limity tacznego czasu kontroli wyznaczata ustawa z dnia 2 lipca

2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.z 2017 r. poz. 2168), od dnia 30 kwietnia
kwestie kontroli u przedsiebiorcow reguluje ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow
(Dz.U.z 2019 1. poz. 1292, ze zm.).
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finansowe panstwa, ze wzgledu miedzy innymi na ich ztozono$¢. W Pierwszym
Slaskim US podmioty do kontroli w zakresie transakcji z podmiotami
powigzanymi typowano tylko w 2016 r. W ocenie Naczelnika tego Urzedu
w 2015 r. analizg podmiotéw w tym zakresie zajmowato sie Centrum Kom-
petencyjne w f.odzi. Natomiast w latach 2017-2018 pracownicy komdrki
kontroli koniczyli lub ciagle jeszcze kontrolowali podmioty wytypowane
przez Centrum Kompetencyjne w t.odzi oraz MF, prowadzac jednoczes$nie
inne kontrole zlecone. Jak wskazat Naczelnik Kujawsko-Pomorskiego US,
rozpoznanie schematu agresywnej optymalizacji podatkowej oraz prawi-
dtowe odniesienie sie do skutkéw podatkowych zastosowania tego sche-
matu wymaga przeprowadzenia kontroli wszystkich podmiotéw bioracych
udziat w schemacie, co ze wzgledu na ograniczenia wtasciwos$ci miejscowej
zazwyczaj wymaga wspotdziatania kilku urzedéw skarbowych.

Z tych wzgledow wydaje sie, ze wtasciwymi do prowadzenia postepowan
w sprawach zwigzanych z agresywna optymalizacja podatkowa sg Urzedy
Celno-Skarbowe, ktore nie sg zwigzane wtasciwos$cig miejscowa i moga
poswieci¢ na kontrole odpowiednig ilos¢ czasu.

W 2015 r. Centrum Kompetencyjne w Lodzi przekazato za posrednictwem
Izb Skarbowych listy podmiotéw, u ktérych stwierdzono nizszg niz prze-
cietna w branzy zyskowno$¢. Urzedy Skarbowe miaty dokona¢ pogtebio-
nej analizy sytuacji finansowej tych podmiotéw i przeprowadzi¢ kontrole.
Kujawsko-Pomorski US otrzymat liste 18 podmiotéw i przeprowadzit
16 kontroli, a w dwoch przypadkach odstapiono od kontroli ze wzgledu
na niewtasciwo$¢ miejscowa. Do Pierwszego Slaskiego US przestano liste
17 podmiotdéw, z czego kontrolg objeto 13 podmiotéw, w czterech przypad-
kach, odstepujac od kontroli ze wzgledu na zmiane wtasciwosci miejscowej
lub objecie kontrolg przez inny organ. Natomiast do Pierwszego Wielkopol-
skiego US przekazano wykaz 63 podmiotdéw, z czego do listopada 2018 r.
skontrolowano 25 podmiotéw, a u dalszych 10 rozpoczeto kontrole. Niski
odsetek skontrolowanych podmiotéw sposréd wytypowanych przez Cen-
trum Kompetencyjne w Lodzi zostat uznany przez NIK za stan nieprawi-
dtowy.

W Drugim Mazowieckim US oraz w Pierwszym Slaskim US w drugim pét-
roczu 2017 r. odnotowano odej$cia z pracy doswiadczonych pracownikow,
ktorzy przeprowadzali kontrole podatkowe. OdejScia te miaty zwigzek
z reforma administracji skarbowej i powstaniem KAS. Jednym z celéw tej
reformy byto zmniejszenie ilo$ci pracownikéw aparatu celno-skarbowego,
a takze zmiany w strukturze. Dlatego cze$¢ pracownikéw przeszta na eme-
rytury, natomiast niektérych pracownikéw przesunieto do innych zadan.
W obu tych Urzedach utrudniato to realizacje zadan zwigzanych z analiza
i kontrola rozliczen CIT.

W zadnym z kontrolowanych Urzedéw nie przeprowadzono naboréw
zewnetrznych pracownikéw z do$wiadczeniem w zakresie podatku docho-
dowego. Jedynie w Drugim Mazowieckim US prowadzono rekrutacje
wewnetrzng do nowo utworzonego dziatu, ktéry miat prowadzi¢ kontrole
z zakresu CIT. Nalezy jednak zauwazy¢, ze od 2015 r. za polityke kadrowa
w urzedach skarbowych byly odpowiedzialne Izby Skarbowe, obecnie za$

Nie objeto kontrola
wszystkich podmiotéw
wskazanych przez Centrum
Kompetencyjne w todzi

Zmniejszyta si¢ liczba
doswiadczonych
pracownikéw w Urzedach
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Izby Administracji Skarbowej. Urzedy skarbowe, ze wzgledu na koniecznos$¢
przestrzegania planu etatdw, polityke zmierzajaca do ograniczenia zatrud-
nienia oraz niekonkurencyjny poziom wynagrodzen, zostaty pozbawione
mozliwosci pozyskania wysoko wykwalifikowanych specjalistow, takich jak
doradcy podatkowi z do$wiadczeniem z zakresu podatkéw dochodowych.

5.3. Stosowanie zasady in dubio pro tributario i klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania

Z dniem 1 stycznia 2016 r. wszedl w Zycie art. 2a Ordynacji podatkowej,
zgodnie z ktérym niedajace sie usunac watpliwosci co do tresci przepiséw
prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika. Zasade te okresla
sie rowniez jako zasade in dubio pro tributario.

0d 15 lipca 2016 r. obowiazuje art. 119a Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktérym czynnos$¢ dokonana, przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci
podatkowej, sprzecznej w danych okolicznosciach z przedmiotem lub celem
przepisu ustawy podatkowej, nie skutkuje osiggnieciem korzysci podat-
kowej, jezeli sposéb dziatania byt sztuczny?°, a skutki podatkowe takie;j
czynnoSci okresla sie na podstawie takiego stanu rzeczy, jaki mdgtby zaist-
nie¢, gdyby dokonano czynnosci odpowiedniej. Przepis ten okresla sie jako
klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania. W tym samym dniu wszedt
w zycie art. 14b § 5b Ordynacji podatkowej, ktory stanowi, ze nie wydaje
sie interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw stanu faktycz-
nego lub zdarzenia przysztego, co do ktérych istnieje uzasadnione przy-
puszczenie, ze moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem
art. 119a Ordynacji podatkowej. Zgodnie z art. 119b § 1 Ordynacji podat-
kowej w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 31 grudnia 2018 r,, przepisu
art. 119a nie stosowato sie, jezeli korzy$¢ podatkowa lub suma korzysci
podatkowych osiaggnietych przez podmiot z tytutu czynnoS$ci nie przekra-
czata w okresie rozliczeniowym 100 000 z1, a w przypadku podatkéw, ktdre
nie sg rozliczane okresowo - jezeli korzys$¢ podatkowa z tytutu czynnosci
nie przekraczata 100 000 zt.

Réwniez 15 lipca 2016 r. wszedt w Zycie art. 119w Ordynacji podatkowej,
zgodnie z ktorym zainteresowany moégt zwroci¢ sie do ministra wtasci-
wego do spraw finanséw publicznych (od 1 marca 2017 r. do Szefa Krajo-
wej Administracji Skarbowej) o wydanie opinii zabezpieczajacej. Wniosek
moze dotyczy¢ czynnos$ci planowanej, rozpoczetej lub dokonanej. Rowniez
opinii zabezpieczajacej nie wydaje sie, jezeli przedstawione we wniosku
okolicznos$ci wskazuja, ze do czynno$ci moze mie¢ zastosowanie art. 119a
Ordynacji podatkowe;j.

W wyniku kontroli ustalono, ze z uwagi na krotki czas obowigzywania
klauzuli generalnej przeciwko unikaniu opodatkowania (od lipca 2016 1.),
Szef KAS nie wydat Zadnej decyzji przy wykorzystaniu tego mechanizmu.
Ministerstwo Finanséw objeto natomiast koordynacjg siedem spraw pro-

20 7Zdniem1 stycznia 2019 r. doprecyzowano postanowienia art. 119a 0.p., wskazujac, ze czynno$¢

nie skutkuje osiggnieciem korzysci podatkowej, jezeli osiagniecie tej korzysci, sprzecznej
w danych okolicznos$ciach z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu, byto
gtownym lub jednym z gtéwnych celéw jej dokonania, a sposdb dziatania byt sztuczny.
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wadzonych przez organy KAS w celu ewentualnego ich przejecia do dal-
szego prowadzenia, w przypadku potwierdzenia zasadno$ci zastosowania
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

W kontrolowanym okresie Minister Finanséw, Dyrektor KIS, Dyrektorzy
IS/IAS i naczelnicy US nie zidentyfikowali przepiséw ustawy CIT, do kté-
rych mogtaby mie¢ zastosowanie zasada in dubio pro tributario. Nie zmienia
to jednak faktu, ze w ocenie podatnikéw oraz profesjonalnych doradcow,
jakos¢ przepiséw podatkowych jest niska, co ogranicza zaufanie podatnika
do panstwa i prawa.

5.3.1. Ministerstwo Finansow

Zgodnie z art. 119g Ordynacji podatkowej Szef Krajowej Administracji Skar-
bowej wszczyna postepowanie podatkowe lub, w drodze postanowienia,
w catos$ci lub w czesci przejmuje do dalszego prowadzenia postepowanie
podatkowe lub kontrole celno-skarbowa, jezeli w prowadzonych sprawach
moze by¢ wydana decyzja z zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania, o ktérej mowa w art. 119a Ordynacji podatkowe;j.

Do dnia 30 czerwca 2018 r. Szef KAS nie wszczat ani nie przejat zadnego
takiego postepowania w zakresie CIT. Wynikato to z faktu, iz przepis
wprowadzajacy klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania obowig-
zywat od 15 lipca 2016 r,, tj. zbyt krétko, jak podkreslaty kontrolowane
jednostki, aby mogt w kontrolowanym okresie by¢ skutecznie wykorzy-
stany w walce z agresywna optymalizacjg w podatku CIT, miedzy innymi
ze wzgledu na roczny tryb rozliczenia tego podatku. Zgodnie z art. 7 ustawy
wprowadzajacej klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania?! klauzula
ta ma zastosowanie do korzysci podatkowych uzyskanych po dniu 15 lipca
2016 1., a wiec dla wiekszosci podatnikéw dopiero rok 2017 byt pierw-
szym pelnym rokiem podatkowym po wejsciu w zycie klauzuli. Deklaracje
CIT-8 za 2017 r. wptywaty do urzedéw skarbowych w terminie do 31 marca
2018 r. i dopiero wtedy mogty zosta¢ przeprowadzone czynno$ci spraw-
dzajace, a nastepnie ewentualne kontrole oraz postepowania podatkowe.

W okresie objetym kontrolg, na podstawie zalecen z pisma okélnego Szefa
KAS z kwietnia 2018 r. - Informacja w zakresie prowadzenia i przekazywa-
nia spraw, w ktérych moze zosta¢ wydana decyzja z zastosowaniem art. 119a
Ordynacji podatkowej - Departament Kluczowych Podmiotéw objat koordy-
nacja siedem spraw prowadzonych przez organy KAS w celu ewentualnego
ich przejecia do dalszego prowadzenia w procedurze klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania.

W okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r. zostato ztozonych
11 wnioskéw o wydanie opinii zabezpieczajacej. Szef KAS wydat jedng
opinie zabezpieczajaca, w dwdéch przypadkach odmdéwit wydania opinii
ze wzgledu na ryzyko zastosowania w sprawie art. 119a Ordynacji podat-
kowej, w pieciu przypadkach pozostawiono wniosek bez rozpatrzenia
ze wzgledu na braki formalne, a w jednej sprawie odmoéwit wszczecia

! Przepis wprowadzono ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1932).

Nie prowadzono
zadnych postepowan
w zakresie CIT
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klauzuli przeciwko
unikaniu
opodatkowania

Woydano niewielka
liczbe opinii
zabezpieczajacych
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postepowania, w kolejnej sprawie wnioskodawca wycofat wniosek, a jeden
wniosek byt w trakcie rozpatrywania. Tym samym tylko trzy z dziewieciu
wnioskow, w przypadku ktérych zakonczyta sie procedura rozpatrywania,
zostato rozpatrzonych merytorycznie.

Infografika nr 5
Rozstrzygniecia wnioskéw o wydanie opinii zabezpieczajacych

whnioski o wydanie
opinii zabezpieczajacych
rozstrzygniete whioski w trakcie whnioski
merytorycznie nierozpatrzone rozpatrywania wycofane
,,,,,,,,,,,,,,,,,, e

988 888 € g

zabezpieczajagcg  wydania opinii
zabezpieczajacej

facznie
11 wnioskéw

Zrédto: opracowanie wtasne NIK.

Zwraca jednoczes$nie uwage zmniejszajaca sie liczba sktadanych wnioskéw
o wydanie opinii zabezpieczajacej, bowiem na 11 wnioskéw ztozonych
w latach 2016-2018 (I pétrocze), w 2016 r. w ciggu 5,5 miesigca wpty-
neto pie¢ wnioskow, w catym 2017 r. takze pie¢ wnioskéw, a w [ pétroczu
2018 r. juz tylko jeden wniosek. W Ministerstwie Finanséw nie analizo-
wano przyczyn zmniejszania sie liczby wptywajgcych wnioskéw i pozosta-
wienia wiekszosci z nich bez rozpatrzenia. Wyjasniono natomiast, ze ich
liczba jest zalezna jedynie od woli zainteresowanych i podyktowana moze
by¢ zaréwno czynnikami wewnetrznymi, jak i uwarunkowaniami zewnetrz-
nymi zwigzanymi chociazby z oczekiwaniem na zmiany legislacyjne.

Najwyzsza Izba Kontroli, nie kwestionujac twierdzenia, iz liczba wptywa-
jacych wnioskéw o wydanie opinii zabezpieczajacej jest zalezna od woli
podatnikow, zauwaza jednak, Ze istotny wptyw na decyzje podatnikow
w tym zakresie moze mie¢ duza liczba wnioskéw (ponad 66%) pozostawio-
nych bez rozpatrzenia. I pomimo tego Ze nie stwierdzono w procedowaniu
wnioskéw dziatan niezgodnych z przepisami, to skala zjawiska wskazuje:

— po pierwsze, ze dostepno$¢ do tych opinii jest utrudniona, a tym samym
nie spetniaja one swojej funkcji jako narzedzia ochrony podatnikéw,
pomimo tego Ze byty wprowadzone dla zré6wnowazenia przepiséow
dotyczacych zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatko-
wania; pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia merytorycznego jest
sprzeczne z celem wprowadzonego rozwigzania;

— po drugie, Ze spetnienie wymogoéw formalnych warunkujgcych rozpa-
trzenie wniosku jest trudne; brak jest bowiem jednoznacznych kryteriéw
oceny, kiedy wniosek nie spetnia wymagan formalnych - odnoszacych
sie takze do tresci sktadanego wniosku, a kiedy ewentualne niejasno-
$ci co do tresci wniosku bedg mogty juz by¢ wyjasnione na etapie jego
merytorycznego rozpatrywania.
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W przypadku odmowy wszczecia postepowania w zwigzku ze ztozeniem
wniosku o wydanie opinii zabezpieczajacej, podatnik ztozyt skarge do WSA.
Termin rozprawy nie zostat wyznaczony do dnia zakonczenia kontroli.
Ponadto w kazdym z dwéch przypadkéw odmowy wydania opinii zabezpie-
czajacej wnioskodawcy réwniez ztozyli skargi do WSA. W pierwszym przy-
padku skarga zostata oddalona, za§ w drugim przypadku WSA uchylit
zaskarzong decyzje. W uzasadnieniu wskazano, ze odmowa wydania opi-
nii zabezpieczajgcej musi charakteryzowac sie precyzyjnym okresleniem
przestanek wskazanych w art. 119a § 1 O.p. w odniesieniu do wniosku
zainteresowanych. Zdaniem Sadu, stanowisko Szefa KAS w zakresie oceny
wskazanych przez wnioskodawcéw celéw ekonomicznych i gospodarczych
jest niezrozumiate. Szef KAS w zaden sposob nie wykazuje, ze wskazane
przez wnioskodawcow cele pozapodatkowe sg mato istotne w zestawie-
niu z korzy$cig podatkowa. Osiggniecie korzysci podatkowej przez podat-
nika w wyniku podjecia czynno$ci nie uprawnia organu do zastosowania
art. 119a § 1 Ordynacji podatkowej, jezeli istniaty inne cele ekonomiczne
lub gospodarcze, co najmniej tak samo istotne jak cel w postaci korzysci
podatkowej. Dlatego tez wykazanie przez Szefa KAS, ze cele ekonomiczne
lub gospodarcze byty mato istotne, ma szczeg6lne znaczenie przy stosowa-
niu klauzuli unikania opodatkowania. Argumentacja organu w tym zakre-
sie powinna by¢ przekonujgca i zrozumiata. Ponadto, zdaniem Sadu, Szef
KAS nie wykazat rowniez, Ze osiagnieta przez skarzacych korzy$¢ podat-
kowa jest sprzeczna z przedmiotem i celem ustawy, gdyz skarzacy dziatali
w sposodb sztuczny, tj. w sposoéb nieuzasadniony dzielili operacje oraz anga-
zowali podmioty pos$redniczace mimo braku uzasadnienia ekonomicznego
lub gospodarczego. Zdaniem Sadu, zasadne zatem okazaty sie - podnoszone
przez Skarzgcego - zarzuty naruszenia art. 119a § 1, art. 119ci art. 119e
Ordynacji podatkowej. W tym przypadku Szef KAS wni6st skarge kasacyjna
do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do czasu zakonczenia kontroli nie
zostat wyznaczony termin rozprawy.

W okresie od 15 lipca 2016 . do 30 czerwca 2018 r,, na podstawie art. 14b
§ 5b O.p., w 180 przypadkach odméwiono wydania interpretacji indywidu-
alnych dotyczacych podatku CIT. Do 16 sierpnia 2017 r. Dyrektor KIS byt
zobowiazany kazdorazowo uzyska¢ opinie Ministra Finanséw (do 28 lutego
2017 r.) lub Szefa KAS (od 1 marca 2017 r.) odno$nie tych elementéw stanu
faktycznego lub zdarzenia przysztego zawartych we wniosku o wyda-
nie interpretacji indywidualnej, co do ktérych istniato uzasadnione przy-
puszczenie, ze moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem
art. 119a Ordynacji podatkowej, a po 17 sierpnia 2017 r. byt zobowiazany
uzyskaé opinie Szefa KAS, ale tylko w przypadku gdy zagadnienie wytania-
jace sie na tle stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego nie byto wcze$niej
oceniane przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Zmiana przepisow
byta uzasadniona duzg iloscig wnioskéw o wydanie interpretacji indywidual-
nych, w ktorych przedstawiano identyczne stany faktyczne (chociaz w wiek-
szo$ci dotyczyty one podatku dochodowego od 0séb fizycznych).

Jezeli duza liczba opiniowanych wnioskéw dotyczyta podobnych lub iden-
tycznych stanéw faktycznych lub przysztych, stanowito to przestanke
do uznania danego postepowania za powszechny schemat optymalizacji
podatkowej. L.acznie zidentyfikowano na tej podstawie 37 mechanizméw
agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT.

Whiesiono skargi

do WSA w sprawach
odmow wszczecia
postepowania

oraz odmow
wydania opinii
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Na proébie pieciu opinii Szefa KAS stwierdzono, ze w trzech przypadkach
w wydanych opiniach wykazano i szczegétowo uzasadniono stanowisko
Szefa KAS, iz opisywany we wniosku stan faktyczny lub przyszty dotyczy
czynno$¢ dokonanej przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci podat-
kowej, sprzecznej w danych okolicznos$ciach z przedmiotem i celem prze-
pisu ustawy podatkowej, a sposéb dziatania byt sztuczny oraz wskazano
czynno$¢ odpowiednia, a opinia byta wyczerpujaca.

W pozostatych dwoch opiniach uzasadnienie byto niewystarczajace.

W jednym przypadku z opinii Szefa KAS wynikato, Zze opisane we wnio-
sku zdarzenie przyszte, polegajagce na wniesieniu wktadu niepienieznego
do spotki z ograniczong odpowiedzialnos$cig w postaci wierzytelnosci
nabytej z dyskontem od poprzedniego udziatowca Sp6tki, moze stanowic
obejscie przepisow o tzw. cienkiej kapitalizacji i przynie$¢ nieuzasadnione
korzysci podatkowe spotce, w ktorej wnioskodawca byt wspoélnikiem,
co jednak w zaden sposo6b nie zmieniato kwestii, czy transakcja ta bedzie
czy nie bedzie neutralna podatkowo dla wnioskodawcy z zagraniczna rezy-
dencjg podatkowa. W opinii nie wskazano przekonujgcych argumentéw,
ktéry element transakcji mdégtby zosta¢ oceniony jako mogacy by¢ przed-
miotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowe;.
Ponadto w opinii tej w ogdle nie odniesiono sie do kwestii, czy przy ist-
niejgcym poziomie kapitatu wtasnego, jego strukturze, poziomie zadtuze-
nia wobec udziatowcédw, naliczonych odsetkach i planowanym zwiekszeniu
kapitatu zaktadowego i zapasowego zjawisko cienkiej kapitalizacji w ogdle
zaistnieje. Brak odniesienia w opinii do tych kwestii wynikat z faktu,
iz wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej nie zawierat Zzadnych
danych w powyzszym zakresie. W takiej sytuacji wniosek jako niewyczer-
pujacy opisu stanu faktycznego/zdarzenia przysztego, powinien by¢ zda-
niem NajwyzZszej [zby Kontroli zwrécony Dyrektorowi KIS ze wskazaniem
na konieczno$¢ jego uzupetnienia.

W drugim przypadku wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej
zawierat opis stanu przysztego, to jest planowanej emisji obligacji zamien-
nych na akcje na zagranicznej gietdzie papieréw wartosciowych i wedtug
prawodawstwa zagranicznego, przedstawiajac jednocze$nie kilka poten-
cjalnych mozliwos$ci przeprowadzenia i rozliczenia emisji. Z opinii Szefa
KAS wynika, Ze planowana operacja moze stanowi¢ niedozwolong opty-
malizacje podatkowa, jednak uzasadnienie tej oceny byto na tyle ogélne,
ze w praktyce przytoczong przez Szefa KAS argumentacje mozna zastoso-
wac do kazdej zagranicznej emisji obligacji przez podmiot z polska rezy-
dencja podatkowag, uznajac wszystkie takie operacje za probe agresywnej
optymalizacji podatkowej. W opinii podano argument, ze nabyweca obli-
gacji potencjalnie moze wykorzysta¢ zawarte umowy o unikaniu podwéj-
nego opodatkowania do uzyskania efektywnej stopy opodatkowania
odsetek od obligacji na poziomie nizszym niz 20%, na ktére to zjawisko
emitent papieréw wartosciowych notowanych na rynkach regulowanych
nie ma przeciez wptywu (nie moze bowiem ograniczy¢ kregu nabywcéw
wytacznie do podmiotéw z ,wlasciwa” rezydencja podatkows, skoro obli-
gacje miaty by¢ przedmiotem obrotu gietdowego).
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Stwierdzone w ramach kontroli dwa przypadki niewystarczajacego uzasad-
nienia opinii Szefa KAS nie byly odosobnione. Na fakt, Ze opinie te bywaja
»dos¢ ogblne”, wskazywaty rowniez w uzasadnieniach wyrokéw Wojewo6dz-
kie Sady Administracyjne (np. orzeczenia w sprawach I SA/GI 498/17 oraz
[1SA/td 780/17).

W Zadnej z pieciu analizowanych opinii nie oszacowano i nie wskazano
kwoty ewentualnej korzys$ci podatkowej. Kwestia konieczno$ci szacowania
korzysci podatkowej przy odmowach wydania interpretacji indywidual-
nych ze wzgledu na mozliwos¢ zastosowania art. 119a Ordynacji podatko-
wej byta przedmiotem rozwazan wojewo6dzkich sadéw administracyjnych,
ktore prezentowaty rozbiezne opinie w tej sprawie. Podobnie rozbiezne
stanowiska zajety WSA odnos$nie kwestii, czy analizujac istnienie ewentu-
alnego schematu optymalizacyjnego, jest dozwolone positkowanie sie infor-
macjami wynikajacymi z wnioskow o wydanie interpretacji indywidualnej,
zlozonych przez podmioty powigzane badZ tego samego wnioskodawce,
jezeli ztozyt kilka wnioskéw, czy tez jest to zabronione.

Majac $wiadomos$¢ wystepowania tych rozbieznosci, Ministerstwo Finan-
s6w podjeto starania, aby z dniem 1 stycznia 2019 r.:

— zostat uchylony art. 119b § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktorym decyzji z zastosowaniem art. 119a O.p. nie wydaje sie, jezeli
korzy$¢ podatkowa lub suma korzysci podatkowych osiggnietych przez
podmiot z tytutu czynnosci nie przekracza w okresie rozliczeniowym
100 000 zt, a w przypadku podatkéw, ktore nie sg rozliczane okresowo
- jezeli korzys$¢ podatkowa z tytutu czynnosci nie przekracza 100 000 zt;

— aw zakresie taczenia wnioskéw, dodany art. 14b § 5d Ordynacji podat-
kowej, zgodnie z ktérym powziecie uzasadnionego przypuszczenia,
ze elementy stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego opisywane
we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej moga stanowi¢
czynnosci lub element czynno$ci okreslonej w art. 119a § 1 O.p. moze
wynika¢ réwniez z gcznej oceny wiecej niz jednego wniosku o wyda-
nie interpretacji indywidualnej, nawet jezeli zostaty ztozone przez r6z-
nych wnioskodawcow.

PowyzZsze proponowane zmiany weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2019 .
[ o ile dodanie art. 14b § 5d, zdaniem NIK, byto zasadne, to podjecie dzia-
tan w celu uchylenia art. 119b § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, zamiast
doprecyzowania w przepisach kwestii stosowania tego progu w przypad-
kach odméw wydawania interpretacji indywidualnych stanowi, w ocenie
NIK, przejaw nadmiernego fiskalizmu i narusza podstawowy cel wprowa-
dzenia klauzuli, czyli zwalczanie istotnych z punktu widzenia panstwa przy-
padkéw agresywnej optymalizacji.

W latach 2014-2018 (I potowa) Minister Finanséw wydat osiem interpreta-
cji og6lnych przepiséw ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych,
z czego pie¢ w 2018 . Trzy z nich dotyczyty problematyki cen transferowych,
a pozostate pie¢: rozliczen spo6tdzielni mieszkaniowych, podatkowego uzna-
wania wydatkéw na nabycie opcji walutowych, proporcji unicestwiania
posiadanych przez wspélnika akcji/udziatéw spétki, wniesienia do spotki
wktadu pienieznego, obowigzkéw ptatnika dla bankéw hipotecznych.

Ministerstwo Finanséw
podjeto dziatania

w celu zniesienia progu
kwotowego, od ktérego
stosuje sig klauzule
przeciwko unikaniu
opodatkowania, gdyz
rodzito to problemy

przy odmowach wydania
interpretacji indywidualnych

Minister w bardzo
ograniczonym stopniu
korzystat z mozliwosci
wydania interpretacji
ogolnych w sprawach
dotyczacych CIT
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Nie wydano
interpretacji ogélnych
pomimo dostrzegania

takiej potrzeby
przez departament DPP

Minister wydat

interpretacje ogélng

w sprawie dotyczacej
waskiego kregu podmiotow,
a jednoczesnie nie wydat
interpretacji ogélnych

w sprawach, w ktérych
utrzymuja sie rozbieznosci
interpretacyjne
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Zadna z tych interpretacji nie zostata wydana na wniosek podatnika, nato-
miast jedna interpretacja w 2015 r., dotyczaca opcji walutowych, zostata
wydana w odpowiedzi na (powtérny) dezyderat sejmowej Komisji Finan-
séw Publicznych, ktdra zwrocita uwage na niejednolito$¢ stosowania prawa
w odniesieniu do uznawania za koszty uzyskania przychodéw kosztow
nabycia instrumentéw pochodnych, w szczegdlnosci opcji walutowych.

Trzy interpretacje dotyczace cen transferowych zostalty wydane po zmia-
nie przepisoOw dotyczacych cen transferowych ze wzgledu na duzg liczbe
wnioskoéw o wydanie interpretacji indywidualnych w obszarze obowiaz-
kéw dokumentacyjnych transakcji z podmiotami powigzanymi. Wiekszo$¢é
pozostatych interpretacji wydano ze wzgledu na wystepujace lub mozliwe
rozbieznoSci interpretacyjne.

Departament Poboru Podatkéw (dalej: DPP) dostrzegat konieczno$¢ wyda-
nia wiekszej liczby interpretacji ogélnych. Do uzgodnienn wewnetrznych kie-
rowano propozycje wydania interpretacji ogélnych w szesciu kwestiach,
kierujac sie duza liczbg wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych
w tych sprawach, a takze rozbiezno$ciami miedzy stanowiskiem Ministra
Finanséw a orzeczeniami sgdow. Zagadnienia te dotyczyty miedzy innymi
skutkéw podatkowych zawarcia umowy o cash pooling; traktowaniem dla
potrzeb CIT i PIT podatku od wartosci dodanej analogicznie jak podatku
od towar6w i ustug; wymiany udziatéw w spo6tkach; wniesienia aportem
pozyczek; rozliczen straty podatkowej spotek wchodzacych w sktad podat-
kowych grup kapitatowych; stwierdzenia istnienia powigzan miedzy TFI,
zarzgdzanymi przez nie funduszami, FIZ oraz spétek powiazanych z FIZ.

W Zadnej z tych spraw interpretacje og6lne nie zostaty wydane. Uzgodnie-
nia wewnetrzne, nierzadko dtugotrwate, prowadzity ostatecznie do konklu-
zji, ze nie istnieje potrzeba wydania interpretacji ogélnej. Najwyzsza Izba
Kontroli zauwaza, Ze skoro problem wymagat wielomiesiecznych, a nawet
rocznych analiz, to racjonalnie nalezatoby przyja¢, ze budzi on uzasadnione
watpliwosci, rowniez w administracji skarbowej oraz wsrdd podatnikow
i watpliwosci te nalezatoby rozwia¢, tym bardziej jesli udato sie w toku
wewnetrznych uzgodnienn wypracowac jedno stanowisko.

Jedna z interpretacji og6lnych?* zostata wydana w celu zmiany stanowiska
wyrazonego przez Dyrektora KIS w dwéch, wydanych na jeden wniosek,
interpretacjach indywidualnych. Zgodnie z art. 14a Ordynacji podatkowej
Minister Finans6w wydaje interpretacje ogélne przepiséw prawa podat-
kowego w celu zapewnienia jednolitego stosowania tych przepiséw przez
organy podatkowe. Ministerstwo Finanséw podkreslito, ze rolg interpre-
tacji ogélnych w systemie podatkowym nie jest rozstrzyganie indywidual-
nych probleméw interpretacyjnych poszczegélnych osob co do przepiséw
podatkowych. Zawierajq one wyjasnienie zakresu oraz sposobu stosowania
przepisow prawa podatkowego w odniesieniu do konkretnego zagadnie-
nia. Uwzgledniajq przy tym orzecznictwo sqddéw, Trybunatu Konstytucyj-
nego lub Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Ich wydanie wiqze
sie z bardzo szczegétowq i dogtebnq analizq problemu. Jednak w przypadku

% Interpretacja o sygnaturze DD5.8201.07.2018.
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problemu poruszonego w omawianej interpretacji ogélnej nie wystepowaty
rozbiezno$ci interpretacyjne ani odmienne wyroki sagdéw czy trybunatow.
Dodatkowo przepis bedgcy przedmiotem wniosku dotyczyt jedynie czte-
rech podmiotéw funkcjonujgcych na polskim rynku, z ktérych jeden ztozyt
wniosek o wydanie interpretacji indywidualne;j. Szef KAS, zgodnie z 14e § 1
pkt 1 Ordynacji podatkowej, ma uprawnienia do zmiany interpretacji indy-
widualnych, nie skorzystat jednak tego uprawnienia, pomimo Ze zmiana
dwadch interpretacji indywidualnych (odnoszacych sie do podobnego zapy-
tania, przy czym jedna dotyczy podatku dochodowego od o0s6b fizycznych,
a druga od os6b prawnych) nie nastrecza szczeg6lnych trudnosci ani zbyt-
niej uciazliwosci, a w to miejsce wydat interpretacje ogélna. Jak wyjasniono,
decyzje o wydaniu interpretacji ogdlnej podjeto uwzgledniajgc doniostos¢
rozstrzyganego zagadnienia, kierujac sie waznym interesem spotecznym,
bowiem przedmiotowe zagadnienie miato bezposredni wptyw na rozwdj
rynku finansowego w Polsce.

Najwyzsza Izba Kontroli, nie kwestionujac doniostosci znaczenia rozwoju
rynku finansowego, zauwaza, ze pewno$¢ podmiotéw gospodarczych co do
interpretacji przepis6w prawa, ktore od dtuzszego czasu sg przedmiotem
rozbieznych orzeczen i interpretacji, jest sprawg rownie doniostej wagi
Zauwazy¢ tymczasem nalezy, ze Minister Finans6w nie wydat interpreta-
cji ogélnych w sprawach bedacych przedmiotem duzej liczby wnioskéw
o wydanie interpretacji indywidualnych, w ktérych wystepowaty rozbiezne
interpretacje badZ wyroki sgdowe.

Ponadto, zdaniem NIK, dokonanie analiz pod katem identyfikacji przepiséw,
co do ktérych podatnicy maja najczesSciej watpliwosci i wydanie wiekszej
liczby interpretacji og6lnych przyczynitoby sie do bardziej efektyw-
nego wykorzystania zasobéw administracji skarbowej, bowiem w miej-
sce licznych interpretacji indywidualnych, dotyczacych de facto takich
samych stan6éw faktycznych i prawnych, mozna wyda¢ w mniejszej licz-
bie interpretacje ogdlne, ktére jednoczesnie zapewnig jednolito$¢ wyktadni
przepiséw. Tymczasem Minister Finansdw nie prowadzit ani nie zlecat
jednostkom podlegtym prowadzenia analiz, w odniesieniu do ktérych prze-
pisow ustawy o CIT podatnicy maja najczesciej watpliwosci.

W Zadnej interpretacji ogélnej, opinii w sprawie odmowy wydania interpre-
tacji indywidualnej ani opinii zabezpieczajacej nie powotano sie na zasade
in dubio pro tributario.

5.3.2. Krajowa Informacja Skarbowa

W okresie od 1 marca 2017 r,, tj. od dnia utworzenia Krajowej Informacji
Skarbowej, do 30 czerwca 2018 r. do Dyrektora KIS wptyneto w sumie 4427
wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych w zakresie CIT, w tym
2720 w 2017 r. oraz 1707 w pierwszym p6troczu 2018 r. W tym samym
okresie Dyrektor KIS wydat 4658 interpretacji indywidualnych dotycza-
cych CIT. Wydania interpretacji odméwit w 869 przypadkach, co stanowito
18,7% w relacji do wszystkich wydanych interpretacji, z nastepujacych
powoddow:

Nie stosowano zasady
in dubio pro tributario

Dyrektor KIS w okresie
od 1 marca 2017 r.

do 30 czerwca 2018 r.
w 138 przypadkach
odmoéwit wydania
interpretacji
indywidualnych.
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Szef KAS, wydajac opinie
na wniosek Dyrektora KIS,
w 48 ze 187 przypadkéw
nie potwierdzit

jego stanowiska

Dyrektor KIS,

odmawiajac wydania
interpretacji indywidualnych,
kierowat sie trescia opinii
Szefa KAS, traktujac ja

jako wiazaca
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e 138 odmoéw ze wzgledu na ryzyko zastosowania klauzuli art. 119a O.p,
tj. 15,8% wszystkich odmoéw;

® 304 odmowy ze wzgledu na braki formalne, tj. 34,9% wszystkich
odmoéw;

® 427 odmoéw z innych przyczyn, tj. 49,1% wszystkich odmow.

Do dnia 8 paZzdziernika 2018 r. Dyrektor KIS w 187 sprawach wystgpit
do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej o opinie. W 48 przypadkach
(25,7%) wystapien Szef KAS nie potwierdzit stanowiska Dyrektora KIS
(nie stwierdzit uzasadnienia do wydania postanowienia o odmowie wszcze-
cia postepowania/odmowie wydania interpretacji) i przedstawit wiasne
stanowisko w sprawie, gtéwnie ze wzgledu na odmienng ocene zidentyfi-
kowanych korzys$ci podatkowych oraz sztucznosci zawieranych transakcji.

W wyniku badania pieciu spraw sposrod 180 zakoniczonych postanowie-
niem o odmowie wydania interpretacji stwierdzono, ze wszystkie akta
spraw byty kompletne i zawieraty: wniosek wraz z dowodem uiszczenia
optaty, pisma Delegatury do Pionu nad Jednolito$cig Skarbow3 z informa-
cja o koniecznosci uzyskania opinii na podstawie art. 14b § 5bi § 5¢ O.p,,
pismo Dyrektora KIS do Szefa KAS w sprawie wydania opinii zawierajacej
opis sprawy wraz z wlasnym stanowiskiem, opinie Szefa KAS i postano-
wienie Dyrektora KIS. W kazdej z badanych spraw opinia Szefa KAS byta
brana pod uwage przy wydaniu postanowienia o odmowie wydania inter-
pretacji. W uzasadnieniu postanowienia Dyrektor KIS odnosit sie do sta-
nowiska wnioskodawcéw i przedstawiat argumentacje, majac na uwadze
opinie Szefa KAS, iz opisywany we wniosku stan faktyczny lub zdarzenie
przyszte zawieraty elementy, ktére zdaniem Organu stanowity uzasadnione
przypuszczenie zastosowania art. 119a O.p.

Uzasadnienia odmow nie zawieraty czynnosci odpowiedniej oraz nie osza-
cowano i nie podano korzysci podatkowej. Kwestia badania korzysci podat-
kowej byta przedmiotem licznych nieprawomocnych wyrokéw sadowych
WSA. W jednych kwestionowano brak badania przestanki przekroczenia
progu 100 tys. zt w odmowach wydania interpretacji?3, a w innych zapre-
zentowano odmienne stanowisko?*. Poza nieprawomocnymi wyrokami
WSA, stanowisko w tej kwestii zostato wyrazone w wyrokach Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 21 maja 2018 r. sygn. akt II FSK 3819/170raz
I1 FSK 3820/17. Sad stwierdzit, Zze przedmiotem postepowania interpre-
tacyjnego nie mogg by¢ wszystkie przestanki oraz wytaczenia stosowania
przywotanej klauzuli, ktére wymagaja analizy zwigzanej z postepowaniem
dowodowym prowadzonym, co do zasady, w postepowaniu podatkowym,
anie prowadzonym w postepowaniu interpretacyjnym. Przestanka czynnosci
odpowiedniej nie byta przedmiotem sporéw przed sadami administracyj-
nymi, a brak jej wskazania uzasadnit NSA we wskazanych wyzej wyrokach.

*3  Brak badania przestanki przekroczenia progu 100 tys. zt kwestionowano przyktadowo

w nastepujacych wyrokach: WSA w Gliwicach 15 listopada 2017 r. sygn.. akt I SA/GI 853/17,
z 19 pazdziernika 2017 r., sygn.. akt I SA/GI 796/17, WSA w Lodzi z 8 listopada 2017 r., sygn. akt
I1SA/Ld 780/17, z 26 pazdziernika 2017 r., sygn. akt [ SA/Ld 705/17.

Przyktadowo odmienne stanowisko zaprezentowano w wyrokach WSA w Gdansku

z 25 pazdziernika 2017 r., sygn. akt I SA/GD 1264/17, WSA w Poznaniu z 22 sierpnia 2017 r,,
sygn. aktI SA/po 281/17, WSA w Krakowie z 24 kwietnia 2017 r., sygn. akt I SA/Kr 236/17.
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Dyrektor KIS wyjasnit, Zze w uzasadnieniach odmoéw wydania interpreta-
cji indywidualnych nie wskazywano czynnos$ci odpowiedniej, poniewaz
organ w ramach postepowania interpretacyjnego nie prowadzi postepowa-
nia w zakresie ustalenia stanu faktycznego, lecz dokonuje wytacznie oceny
zdarzenia przedstawionego przez podatnika, w zwigzku z czym nie istnieje
obowiazek wskazania czynnosci odpowiednie;.

Wojewddzkie Sady Administracyjne zarzucaty takze, zZe opinia Szefa
KAS wydana w sprawie, nie miata charakteru wigzacego dla organu
interpretacyjnego. Majac na uwadze prezentowang przez WSA linie
interpretacyjng, Dyrektor KIS pismem z dnia 25 kwietnia 2018 r. znak
0110-KN0.4327.2.2018AZ, poinformowat delegatury, ze formutujac uza-
sadnienie postanowienia o odmowie wydania interpretacji, zasadnym jest
zrezygnowanie z przedstawienia argumentacji opartej wylacznie na tresci
opinii Szefa KAS. Wskazat, ze uzyskanie opinii nie zwalania Organu z obo-
wigzku przedstawienia w uzasadnieniu postanowienia o odmowie wyda-
nia interpretacji indywidualnej powodéw ,uzasadnionego przypuszczenia’,
ze opisywany we wniosku stan faktyczny lub przyszty moze stanowic czyn-
nos$¢ lub element czynnosci, do ktérej moze mie¢ zastosowanie klauzula
okreslona w art. 119a O.p.

W okresie od 15 lipca 2016 r. do potowy 2018 r. KIP, a pdZniej KIS, odmé-
wita wydania interpretacji w 180 przypadkach ze wzgledu na ryzyko zasto-
sowania klauzuli przeciwko unikania opodatkowania. Wsro6d tych 180
spraw, 58 wnioskéw zostato ztozonych w 2016 r., 95 w 2017 r., a w pierw-
szej potowie 2018 r. - 27 wnioskéw. W stosunku do wydanych interpreta-
¢ji indywidualnych w danym roku liczba odméw wyniosta odpowiednio:

e 29 odmow, tj. 0,5% w 2016 r;

e 112 odmoéw, tj. 2,8% w 2017 r;

® 39 odmow, tj. 2,1% w pierwszym potroczu 2018 r.

Wnioskodawcy zaskarzali do wojewddzkich sgdéw administracyjnych
postanowienia odmawiajace wydania interpretacji indywidualnych
ze wzgledu na ryzyko zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatko-
wania. Do 30 czerwca 2018 r. sprawy do WSA wniesiono w 44 ze 180 przy-
padkdw, co stanowito 24,4% odmow z tego zakresu. W 14 przypadkach
sposrod wskazanych 44 spraw wyroki uprawomocnity sie, a zatem poste-
powania zakonczyty sie. W zadnym z tych wyrokéw sad nie przychylit sie
do stanowiska podatnika; w 12 przypadkach WSA oddality skargi podat-
nikéw, w jednym przypadku umorzono postepowanie, a w jednym przy-
padku skarge odrzucono. Ponadto zapadly dwa orzeczenia NSA oddalajace
skargi kasacyjne wnioskodawcéw. Podatnicy wnie$li siedem skarg kasa-
cyjnych od wyrokéw wojewodzkich sagdéw administracyjnych, a Dyrektor
KIS wnidst 11 kasacji. Jak wyjasnit Dyrektor KIS, wsrdd przyczyn uchylenia
postanowien dominowaty przyczyny formalne.

W okresie od 1 stycznia 2016 r. do potowy 2018 r. nie zastosowano zasady
in dubio pro tributario w wydanych interpretacjach indywidualnych.
W tym okresie wnioskodawcy powotywali sie na tg zasade w 36 wnioskach
o wydanie interpretacji indywidualnych z zakresu podatku dochodowego
od o0s6b prawnych. W tych sprawach zostato wydanych 19 interpretacji

W okresie od 15 lipca 2016 .
do 30 czerwca 2018 r. KIP,

a nastepnie KIS odmowita

w 180 przypadkach wydania
interpretacji indywidualnych
ze wzgledu na ryzyko
zastosowania klauzuli

z art. 119a O.p., z czego 24,4%
odmoéw whnioskodawcy
zaskarzyli do WSA

Nie stosowano zasady
in dubio pro tributario
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kontrolowanych izb
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z orzecznictwem sgdowym

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

indywidualnych. W pozostatych 17 przypadkach odméwiono wydania
interpretacji indywidualnych ze wzgledu na niespetnienie wymagan for-
malnych. Z ustalen kontroli wynika, ze cze$¢ sposrod powyzszych 19 wyda-
nych interpretacji byta korzystna dla podatnikéw, a w zadnym wniosku
odwotanie do zasady in dubio pro tributario nie byto kluczowym argumen-
tem wnioskodawcy, lecz miato charakter uzupeiniajagcy i wnioskodawcy
dopiero po argumentach merytorycznych w okreslonej sprawie, dodat-
kowo wskazywali na art. 2a O.p. w celu wzmocnienia prezentowanego
stanowiska.

Do sadéw administracyjnych zaskarzono trzy interpretacje indywidu-
alne z zakresu podatku CIT, w ktérych podatnicy powotywali sie na zasade
in dubio pro tributario, co stanowi okoto 13% wydanych interpretacji,
w ktorych wnioskodawcy we wniosku wskazali na zasade z art. 2a Ordy-
nacji podatkowej. W jednej sprawie WSA oddalit skarge, w drugiej uchylit
interpretacje indywidualng, w obu wywodzac swoje stanowisko z przepi-
séw ustawy CIT. W trzeciej sprawie nie wydano orzeczenia. Od niekorzyst-
nego wyroku WSA Dyrektor KIS ztozyt skarge kasacyjna, ktéra do dnia
zakonczenia kontroli nie zostata rozpatrzona.

5.3.3. Izby skarbowe/Izby administracji skarbowej

W IS/IAS biezgco monitorowano wzajemng zgodnos$¢ decyzji podatko-
wych, zgodno$¢ z istniejacym orzecznictwem oraz z interpretacjami ogél-
nymi i ugruntowang praktyka wynikajaca z interpretacji indywidualnych.
W tym celu przyktadowo w IS/IAS w Poznaniu sprawdzano w systemie SZD
(System Zarzadzania Dokumentacjg), czy byto lub jest prowadzone inne
postepowanie w stosunku do tego samego podatnika, dokonywano analizy
interpretacji indywidualnych prawa podatkowego (bazy danych na stro-
nie http://sip.mofnet.pl) oraz wyrokéw sadéw administracyjnych (baza
danych na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl) i Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej (dalej: ETS), a takze zapoznawano sie ze stano-
wiskiem doktryny, pozostajacym w zwigzku z przedmiotem postepowania
oraz kontaktowano sie z innymi pracownikami Izby w celu uzyskania
informacji, czy byto lub jest prowadzone inne postepowania o podobnym
stanie faktycznym. W IS/IAS w Warszawie w ramach przyjetych w prak-
tyce rozwigzan zapewniajgcych jednolite stosowanie prawa podatkowego
w zakresie podatkéw dochodowych (w tym CIT) byty organizowane narady
z pracownikami Pionu Orzecznictwa celem omo6wienia istotnych orzeczen
sadowych, zmian w przepisach prawa podatkowego, ksztattujgcej sie nowej
linii orzeczniczej, istotnych uchwat NSA oraz rozstrzygnie¢ sagdowych,
ze szczegllnym uwzglednieniem wyrokoéw, w ktérych sad stwierdzit uchy-
bienia organu Il instancji. W IS/IAS w Bydgoszczy i Katowicach stosowano
podobne praktyki.

Po reformie administracji skarbowej w izbach nadz6r nad jednolitos$cig
stosowania prawa podatkowego w zakresie CIT w wydawanych decyzjach
podatkowych oraz ich zgodno$cia z orzecznictwem sadowym, byt sprawo-
wany poprzez referaty nadzoru nad orzecznictwem. W IAS w Warszawie
byt to referat specjalizujacy sie w podatkach bezposrednich, w pozostatych
[zbach referaty te byty tworzone w Pionach Orzecznictwa zajmujacych sie
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wszystkimi podatkami. Do zadan tych referatéw nalezato miedzy innymi
zapewnienie jednolitosci orzecznictwa, biezaca analiza przepis6w prawa,
orzecznictwa sgdéw administracyjnych, Trybunatu Konstytucyjnego i ETS,
sygnalizowanie zmian linii orzeczniczej oraz rozbiezno$ci miedzy orzecz-
nictwem organow podatkowych i sgdéw administracyjnych.

W IAS w Bydgoszczy z inicjatywy Referatu Nadzoru nad Orzecznictwem
(dalej: ION) wyznaczono w kazdym urzedzie skarbowym osoby kontak-
towe w celu stworzenia grupy oséb do wzajemnej wymiany informa-
cji i zgtaszania przypadkéw rozbieznosci w orzecznictwie, co NIK uznaje
za dobra praktyke. Osoby te miaty mozliwo$¢ kontaktowania sie miedzy
sobg i informowania ION o rozbieznosci linii orzeczniczej. Rozwigzania
oparte na powyzszej grupie oséb kontaktowych w zakresie m.in. wspoét-
pracy i wymiany informacji dotyczacych: prowadzonych kontroli i poste-
powan podatkowych oraz interpretacji przepisow zostaty sformalizowane
w obowigzujacych od 22 stycznie 2018 r. ,,Procedurach wspoétpracy jedno-
stek KAS wojew6dztwa kujawsko-pomorskiego”?>.

W kontrolowanych Izbach podatnicy w 21 przypadkach powotywali sie
w odwotaniach od decyzji podatkowych I instancji na (okre$long w art. 2a
0.p.) zasade ,in dubio pro tributario” W Bydgoszczy byto sze$¢ takich
przypadkéw, w tym w sprawie, w ktdrej czynnosci podatnika uznano
za pozorne. W Poznaniu tylko jeden podatnik powotat sie na te zasade,
a w Warszawie byto 10 takich postepowan. W Katowicach w czterech odwo-
faniach powotano sie na zasade interpretowania niedajacych sie rozstrzy-
gna¢ watpliwosci na korzys$¢ podatnika, nie wskazujac jednak przepisow,
ktérych tre$¢ miataby budzi¢ te watpliwosci. W jednym przypadku Dyrek-
tor IAS w Bydgoszczy zwrdécit sprawe do ponownego rozpatrzenia, w pozo-
statych przypadkach Dyrektorzy IAS uznali, Ze nie wystapity niedajace sie
usung¢ watpliwosci, co do przepiséw prawa. W wyniku badania szczegé-
towego préby obejmujacej 18 decyzji wydanych przez dyrektoréw kontro-
lowanych izb, stwierdzono, ze w uzasadnieniu do kazdej decyzji podano
przestanki, ktorymi kierowat sie organ II instancji, zgodnie z art. 124 O.p.
Przepis art. 2a najczes$ciej nie miat zastosowania, gdyz jak zaznaczano,
podatnicy powotywali sie na watpliwosci co do stanu faktycznego, a nie
tresci przepis6w?S, lub nie wystepowaly watpliwosci interpretacyjne co do
przywotywanych w konkretnych postepowaniach przepiséw prawa.
Lacznie w 12 z 18 skontrolowanych spraw podatnicy wnie$li odwotania
do WSA, z czego w trzech przypadkach sady uchylity decyzje podatkowe,
co jednak nie byto zwigzane z niedajgcymi sie rozstrzygna¢ watpliwosciami.
Trzy skargi oddalono, a pozostatych sze$ciu do zakoniczenia czynno$ci kon-
trolnych nie rozstrzygnieto. 0d wyrokdw WSA wniesiono trzy skargi kasa-
cyjne, w tym jedna wnidst Dyrektor IAS w Warszawie.

Wtasciwym organem do prowadzenia postepowania podatkowego lub
kontroli celno-skarbowej, jezeli moze by¢ wydana decyzja z zastosowaniem
art. 119a O.p., jest Szef Krajowej Administracji Podatkowej (do 28 grudnia

= Procedury wprowadzono Zarzadzeniem nr 8/2018 Dyrektora IAS w Bydgoszczy z 22 stycznia

2018r.

W interpretacji og6lnej z dnia 29 grudnia 2015 r. Minister Finanséw wskazat, ze zasada
rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika dotyczy jedynie watpliwo$ci co do tresci
przepiséw prawa, a nie watpliwosci co do stanu faktycznego.
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Dyrektorzy IS/IAS
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in dubio pro tributario,
wynikajacej z art. 2a O.p.
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unikaniu opodatkowania
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2017 r. - minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych). Niemniej jed-
nak, informacja o zaistnieniu przestanek do prowadzenia takiego poste-
powania moze by¢ zidentyfikowana na r6znych etapach, w tym na etapie
postepowan odwotawczych prowadzonych przez Dyrektorow IS/IAS.

W zwiazku z prowadzonymi postepowaniami odwotawczymi w IS/IAS
zadna z kontrolowanych izb nie stwierdzita przypadkéw uzasadnionego
przypuszczenia, Ze podatnik dokonat czynno$ci, do ktérych moze miec
zastosowanie klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, o ktérej mowa
w art. 119a O.p. Dyrektor IAS w Poznaniu, w swoich wyjasnieniach, zwré-
cita uwage, ze przywotany przepis wszedt w zycie z dniem 15 lipca 2016 .,
a zdecydowana wiekszo$¢ postepowan prowadzonych w Izbie w zakresie
podatku dochodowego od 0s6b prawnych dotyczyta stanéw faktycznych
sprzed daty obowigzywania tego przepisu. Podobnie prowadzone poste-
powania odwotawcze przez Dyrektor IAS w Katowicach dotyczyty stanow
faktycznych zaistniatych przed wejsciem w zycie art. 119 a O.p., w zwigzku
z czym nie stwierdzono przypadkéw uzasadniajacych zastosowanie tego
przepisu.

Nadzér nad dziatalnoscig urzedéw skarbowych i prawidtowos$cia wydawa-
nych decyzji przez naczelnikow urzedéw skarbowych w zakresie jednoli-
tego stosowania prawa podatkowego CIT byt sprawowany gtéwnie przez
biezaca analize wydawanych decyzji, spotkania i narady z pracownikami
urzedow, przekazywanie do urzedéw informacji o stwierdzonych niepra-
widtowosciach.

W IS/IAS w Katowicach miedzy innymi: sformutowano zalecenia majace
na celu wyeliminowanie uwarunkowan, ktore negatywnie wptywaja na jed-
nolito$¢ orzecznictwa podatkowego, w tym na konieczno$¢ analizy wyda-
wanych orzeczen odwotawczych; przekazywano wtasciwym naczelnikom
urzedow skarbowych informacje o stwierdzonych uchybieniach ustalonych
w zwigzku z rozpatrywaniem odwotan wniesionych przez podatnikdow,
a w przypadku spraw powtarzajacych sie, informacje o nich przekazy-
wano wszystkim organom [ instancji podlegltym Dyrektorowi izby; opra-
cowano zestawienia zawierajgce uwagi kierowane do organéw I instancji
w kwestiach nieprawidtowosci stwierdzonych w wydawanych decyzjach.
Ponadto IAS w Katowicach w 2017 r. zorganizowata szkolenie dla pracow-
nikéw Izby i podleglych US, ktérego tematem byty m.in. zagadnienia zwig-
zane z ujmowaniem w kosztach uzyskania przychodéw fikcyjnych faktur
w celu udokumentowania wydatkéw dla zachowania albo zabezpiecze-
nia zrodta przychodéw w Swietle orzecznictwa sadéw administracyjnych
(z uwzglednieniem rozbiezno$ci w orzecznictwie) oraz klauzula obejscia
prawa podatkowego.

Podobnie w IS/IAS w Bydgoszczy biezgco sprawowano nadzér nad pod-
legtymi US w ramach postepowan odwotawczych oraz oceniano urzedy
skarbowe w zakresie orzecznictwa. Organizowano roéwniez narady robocze
z kierownictwem i pracownikami urzed6w skarbowych dotyczace biezacych
probleméw orzecznictwa urzedéw skarbowych wojewddztwa kujawsko-
-pomorskiego oraz probleméw zwigzanych ze stosowaniem przepiséw
podatkowych.
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W IS/IAS w Warszawie dziatania nadzorcze réwniez polegaty na biezacym
badaniu zgodnosci z prawem wydawanych decyzji przez naczelnikdw urze-
dow skarbowych; w celu zwiekszenia efektywnosci nadzoru nad prowadzo-
nymi przez naczelnikéw urzedéw skarbowych wojewddztwa mazowieckiego
opracowano i stosowano wewnetrzne ,Standardy wspoétpracy pionu orzecz-
nictwa w zakresie podatkéw dochodowych i majatkowych oraz pionu orzecz-
nictwa w zakresie podatku od towaréw i ustug z pionem wsparcia kontroli”.
Ponadto zapewniono aktywny udziat kadry kierowniczej organéw podatko-
wych w ,Zespole ds. analizy orzecznictwa organéw podatkowych i sadow
administracyjnych” powotanym Zarzadzeniem Szefa KAS z dnia 26 marca
2018, jak rowniez przekazywano do komorek prowadzacych postepowania
odwotawcze wyniki spotkan konsultacyjnych prowadzonych w Ministerstwie
Finanséw majacych wptyw na ujednolicenie wydawanych rozstrzygniec.

W IS/IAS w Poznaniu w przypadku stwierdzenia nieprawidtowos$ci w pracy
urzedu kierowano wystapienia w trybie instancyjnym, w ktérym wska-
zywano, jakie odnotowano uchybienia, wskazywano prawidtowy sposob
postepowania, a takze zalecenia w trybie nadzoru. Nadzorowano réwniez
sposob przekazywania przez Naczelnikéw pracownikom urzedéw skarbo-
wych wojewddztwa wielkopolskiego informacji prezentowanych na nara-
dach. Ponadto w ramach dziatan zmierzajacych do poprawy orzecznictwa
wydawanego przez naczelnikéw urzedéw skarbowych byty przeprowa-
dzane szKkolenia, w tym tzw. szkolenia kaskadowe oraz instruktaze.

Kontrolowane IS/IAS nie prowadzity w podlegtych US kontroli, ktére swoim
zakresem obejmowatyby ocene jednolito$ci stosowania ustawy CIT, stoso-
wania zasady in dubio pro tributario oraz identyfikacji przypadkdéw, do kto-
rych moze mie¢ zastosowanie klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania.
Jedynie w IS w Poznaniu w maju 2015 r. przeprowadzono kontrole moni-
toringu, sprawowanego przez Pion Orzecznictwa, nadzoru nad urzedami
skarbowymi. Kontrola objeto okres od 1 kwietnia do 31 grudnia 2014 r.
i nie stwierdzono istotnych nieprawidtowoSci.

Najwyzsza Izba Kontroli nie wniosta zastrzezen do nadzoru sprawowanego
przez IS/IAS nad podlegtymi urzedami skarbowymi; zwraca jednak uwage
na wysoki odsetek uchylanych decyzji podatkowych I instancji, co wymaga
pogtebionej analizy przez IAS, w celu ustalenia przyczyn tego stanu rzeczy
i podjecia stosownych dziatan.

5.3.4. Urzedy skarbowe

W kazdym z kontrolowanych urzedé6w podejmowano dziatania w celu
zapewnienia jednolitego i prawidtowego stosowania prawa podatkowego
w zakresie CIT w wydawanych decyzjach podatkowych, a takze zgodnosci
wydawanych decyzji z orzecznictwem sadowym, interpretacjami ogélnymi
oraz ugruntowang praktyka wynikajacg z wydanych interpretacji indywi-
dualnych. Pracownicy urzedu prowadzili analizy biezacego orzecznictwa,
interpretacji indywidualnych lub uzasadnien odmoéw wydania interpre-
tacji dla podatnikéw danego urzedu oraz rozstrzygnie¢ w zakoniczonych
juz postepowaniach. Zapoznawali sie takze z pismami informacyjnymi
IS/IAS oraz MF. W urzedach wprowadzono réwniez system wielopoziomo-
wej weryfikacji projektow decyzji i jej ostatecznej akceptacji.

Podejmowano dziatania
w celu zapewnienia
jednolitosci stosowania
prawa
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Na podstawie badan szczegdétowych przyjetych do proby postepowan
w zadnym z kontrolowanych urzedéw nie stwierdzono przypadkéw uchy-
lenia decyzji wydanej przez naczelnika urzedu skarbowego z powodu sto-
sowania btednej wyktadni przepiséw podatkowych lub niewtasciwego ich
stosowania.

W zadnym z kontrolowanych Urzedéw nie odnotowano przypadku,
by podatnicy powotywali sie w toku postepowania podatkowego I instancji
na zasade in dubio pro tributario. Rbwniez kontrolowane Urzedy nie powo-
lywaty sie na te zasade w wydawanych rozstrzygnieciach. Jedynie w Pierw-
szym Slaskim US podatnik powotat sie na zasade in dubio pro tributario
w odwotaniu od decyzji, jednak nie wskazat przepisoéw, ktorych tre$é mia-
taby budzi¢ watpliwosci. Organ Il instancji utrzymat w mocy te decyzje,
a podatnik zaskarzyt ja do sadu administracyjnego, jednakze uchybit ter-
minowi wniesienia skargi.

Na etapie planistycznym kontrolowane urzedy skarbowe nie analizowaty
podmiotéw wytgcznie pod katem ryzyka stosowania agresywnej optymali-
zacji podatkowej. W trakcie prowadzonych kontroli nie stwierdzono przy-
padkéw uzasadnionego przypuszczenia, ze podatnik dokonat czynnosci,
do ktérych moze mie¢ zastosowanie klauzula przeciwko unikaniu opodat-
kowania, o ktérej mowa w art. 119a O.p.

Naczelnicy kontrolowanych urzedéw skarbowych podkreslali jednak,
ze przepisy w zakresie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania zaczety
obowiagzywan dopiero od 15 lipca 2016 r. i maja zastosowanie do korzy-
$ci podatkowej uzyskanej po dniu wejscia w zycie tego przepisu. Zatem
znajdujg zastosowanie do dziatan podatnikdw, ktdre moga by¢ odzwier-
ciedlone najwczes$niej w sktadanych przez nich w I kwartale 2017 r. zezna-
niach podatkowych i sprawozdaniach finansowych za okres od 2016 r.
W zwigzku z tym prowadzenie kontroli z uwzglednianiem tych przepisow
byto mozliwe dopiero od 2017 r.
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6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Celem gtéwnym byto sprawdzenie i dokonanie oceny, czy przeciwdziata-
nie agresywnej optymalizacji podatkowej w podatku dochodowym od os6b
prawnych jest prowadzone skutecznie i rzetelnie, w tym z poszanowaniem
praw podatnikow.

Zatozono, Ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi na naste-
pujace pytania kontrolne:

1. Czy dziatalno$¢ analityczna i prognostyczna w zakresie identyfikowania
mechanizmoéw agresywnej optymalizacji podatkowej jest prowadzona
rzetelnie?

2. Czy dziatalno$¢ Ministerstwa Finanséw oraz organéw skarbowych, majg-
ca na celu ograniczenie luki podatkowej CIT wynikajacej z agresywnej
optymalizacji podatkowej, jest prowadzona rzetelnie i skutecznie?

3. Czy w procesie przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej
prawidtowo stosowano zasade in dubio pro tributario oraz klauzule
przeciwko unikaniu opodatkowania, w tym, czy nie naruszano zasady
zaufania podatnika do panstwa i prawa?

Kontrole przeprowadzono w Ministerstwie Finanséw, Krajowej Infor-
macji Skarbowej, czterech izbach administracji skarbowej oraz czterech
urzedach skarbowych.

Kontrole przeprowadzono z uwzglednieniem kryteriéw: legalnosci, rzetel-
nosci, celowosci i gospodarnosci, okreslonych w art. 5 ust. 1 ustawy o NIK.

2014-2018 (I potowa).

Czynnosci kontrolne przeprowadzono w okresie od 4 wrze$nia 2018 r.
do 18 lutego 2019 .

W ramach przygotowania przedkontrolnego, w trybie art. 29 ust. 1 pkt 1
ustawy o NIK, uzyskano od kontrolowanych jednostek informacje obejmu-
jace dane statystyczne, w szczegdlnosci dotyczace: iloSci kontroli w zakre-
sie CIT i jej wynikow, odwotan od decyzji I instancji, decyzji zaskarzonych
do Wojewddzkich Sgdéw Administracyjnych, osiagnietych dochodéw
podatnikéw CIT, deklaracji korygujacych, interpretacji ogélnych i indywi-
dualnych, w tym odmoéw wydania interpretacji indywidualnych ze wzgledu
na ryzyko zastosowania w odniesieniu do opisywanych standw faktycznych
lub przysztych klauzuli o unikaniu opodatkowania, opinii zabezpieczaja-
cych oraz stosowania zasady in dubio pro tributario.

Kontrola P/18/010 Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT

zostata podjeta z inicjatywy wtasnej Najwyzszej Izby Kontroli.

Wyniki kontroli przedstawiono w dziesieciu wystgpieniach pokontrolnych.

Z wyjatkiem Ministerstwa Finanséw Zadna z kontrolowanych jednostek

nie wniosta zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego. Ministerstwo Finan-

séw wniosto 34 zastrzezenia. W szczegélnosci dotyczyly one:

— oceny tresci opinii wydawanych w trybie art. 14 § 5bi § 5¢ O.p.;

— oceny i opisu stanu faktycznego dziatalnos$ci w zakresie opinii zabez-
pieczajacych;

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegotowe

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okres objety kontrolg

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK

Pozostate informacje

Zastrzezenia
do wystapien
pokontrolnych

77



78

ZAEACZNIKI

— oceny w zakresie jakoSci dotychczasowych przepiséw o podatku CIT,
czestotliwosci ich nowelizacji oraz wptywu na zaufanie podatnikéw
do panstwa i prawa;

— wnioskéw pokontrolnych dotyczacych: oszacowania luki podatko-
wej w zakresie CIT; zapewnienia koordynacji dziatann MF w obszarze
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania oraz przeptywu informacji
pomiedzy komérkami organizacyjnymi zaangazowanymi w identyfiko-
wanie mechanizmdéw agresywnej optymalizacji podatkowej; szerszego
stosowania interpretacji ogdlnych; podjecia dziatan w celu zapewnie-
nia wydawania we wszystkich przypadkach jednoznacznych, kom-
pletnych i rzetelnych opinii Szefa KAS odnos$nie tych elementéw stanu
faktycznego lub zdarzenia przysztego zawartych we wniosku o wyda-
nie interpretacji indywidualnej, co do ktérych istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze mogg by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastoso-
waniem art. 119a O.p.; podjecia niezwtocznych dziatan w celu nadro-
bienia zalegtosci w weryfikacji interpretacji indywidualnych;

— uwag dotyczacych: szacowania kwoty korzys$ci podatkowych; braku
precyzyjnosci art. 119x § 1 pkt 6 O.p.; zmniejszajacej sie ilosci wptywa-
jacych wnioskéw o wydanie opinii zabezpieczajgcych;

— nieprawidtowosci polegajacej na niezapewnieniu osobom w toku refor-
my administracji skarbowej propozycji pracy;

— tresci opisu nieprawidtowosci wskazujacej na to, iz nie mozna uznac
za rzetelne dziatania dokonywanie weryfikacji interpretacji indywidu-
alnych po wielu miesigcach, a nawet latach od daty przekazania sprawy
przez biura KIP/KIS;

— tre$ci dotyczacej stwierdzen, ze w Ministerstwie Finanséw nie prowa-
dzono analiz wnioskdw o interpretacje indywidualne w celu ustalenia,
ktore przepisy CIT najczeSciej budzity watpliwosci;

— tresci wystgpienia pokontrolnego dotyczacej braku wiedzy na temat
gtéwnych/najczestszych powodéw uznania decyzji wydanych na pod-
stawie art. 11 ustawy CIT za wadliwe i wyeliminowania ich z obiegu
prawnego;

— tresci dotyczacych zmian legislacyjnych, w tym opisu nieprawidtowo-
$ci dotyczacych zwtoki w podjeciu dziatan eliminujacych mozliwo$¢
zastosowania mechanizmu agresywnej optymalizacji z wykorzysta-
niem Podatkowych Grup Kapitatowych;

— opisu stanu faktycznego odnos$nie polityki przeciwdziatania agresyw-
nej optymalizacji podatkowej;

— sformutowan dotyczacych przypadkéw stosowania zasady in dubio pro
tributario w zwigzku z wnioskami o wydanie interpretacji indywidu-
alnych.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli uchwatg nr 49/2019 z dnia 3 lipca
2019 r:

— jedno zastrzezenie uwzglednito w cato$ci, tj. zastrzezenie dotyczace
redakcji tresci wystapienia o ilo$ci spraw, w ktorych nie rozstrzygnieto
watpliwosci na korzy$¢ podatnika lub nie odniesiono sie do art. 2a O.p.,
pomimo Ze wnioskodawca sie na ten przepis powotat;
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— pie¢ zastrzezen uwzglednito cze$ciowo, tj. zastrzezenie dotyczace
zakresu dziatan podjetych w celu opracowania metodologii oszacowa-
nia luki podatkowej CIT; okresu, od ktérego Dyrektor KIS mogt wysta-
pi¢ do MF o stanowisko co do zasadnosci wniesienia skargi kasacyjnej
lub wydania interpretacji uwzgledniajacej orzeczenie WSA; ustalen
opisujacych wydawanie przez Szefa KAS opinii zabezpieczajacych
oraz ocen wskazujacych na nieréwne traktowanie podatnikéw; ustalen
dotyczacych szczegdtowego zakresu specjalizacji Centrum Kompeten-
cyjnego w zakresie Cen Transferowych, Przerzucania Dochodéw oraz
Optymalizacji Podatkowej oraz kwestii redakcyjnych zakresu regula-

cji Konwencji MLI;

— pozostate 28 zastrzezen oddalono w catosci.

W wyniku kontroli sformutowano 12 wnioskéw pokontrolnych, w tym pieé

dotyczyto Ministerstwa Finanséw, cztery Krajowej Informacji Skarbowej,
jeden Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu, jeden Pierwszego Wiel-
kopolskiego Urzedu Skarbowego w Poznaniu oraz jeden Izby Administracji
Skarbowej w Warszawie. Dziewie¢ wnioskow jest w trakcie realizacji nato-
miast trzech wnioskéw dotychczas nie zrealizowano.

Wykaz jednostek kontrolowanych

Jednostka
organizacyjna NIK

Lp. przeprowadzajaca

kontrole

Departament
Budzetu i Finansdw

Nazwa jednostki
kontrolowanej

Ministerstwo Finansow

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

Teresa Czerwinska, Minister Finansow
w okresie od 9 stycznia 2018 r.

Mateusz Morawiecki,
Minister Rozwoju i Finanséw
w okresie od 28 wrze$nia 2016 r.
do 9 stycznia 2018 r.

Pawet Szatamacha, Minister Finansow
w okresie od 16 listopada 2015 r.
do 28 wrzesnia 2016 r.

Mateusz Szczurek, Minister Finansow
w okresie od 27 listopada 2013 r.
do 16 listopada 2015 r.

Whioski pokontrolne

Ocena
kontrolowanej
dziatalnosci

opisowa

Departament
Budzetu i Finansow

Krajowa Informacja
Skarbowa

Roman Kucharczyk, Dyrektor KIS

opisowa

Departament
Budzetu i Finanséw

Izba Administracji
Skarbowej w Warszawie

Robert Antoszkiewicz, Dyrektor IAS,
w okresie od 1 kwietnia 2017 r.

Pawet Cybulski, Dyrektor IAS/IS
w okresie od 2 lutego 2016 r.
do 31 marca 2017 r.

Hanna Mazurkiewicz, p.o. Dyrektora IS
w okresie od 27 listopada 2015 r.
do 1 lutego 2016 r.

Marta Maciagzek, p.o. Dyrektora IS
w okresie od 21 do 26 listopada 2015 .

Matgorzata Kabata-Zbik, Dyrektor IS
w okresie od 1 sierpnia 2013 r.
do 20 listopada 2015 r.

opisowa
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kontrole

Delegatura NIK
w Bydgoszczy
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Nazwa jednostki
kontrolowanej

Izba Administracji
Skarbowej w Bydgoszczy

Imie i nazwisko kierownika

jednostki kontrolowanej

Andrzej Pasek, Dyrektor IAS
w okresie od 14 wrzesnia 2018 r.

Andrzej Robakowski, Dyrektor IAS
w okresie od 1 marca 2017 r.
do 13 wrzesnia 2018 r.
oraz p.o. Dyrektora IS
w okresie od 30 grudnia 2015 r.
do 28 lutego 2017 r.

Marcin toboda, Dyrektor IS
w okresie od 1 lipca 2013 r.
do 29 grudnia 2015 r.

Ocena
kontrolowanej
dziatalnosci

opisowa

Delegatura NIK
w Poznaniu

Izba Administracji
Skarbowej w Poznaniu

Agnieszka Szymankiewicz, Dyrektor IAS
w okresie od 1 marca 2017 r.
oraz p.o. Dyrektora IS
w okresie od 1 do 28 lutego 2017 r.,

Adam Barciszewski, p.o. Dyrektora IS
w okresie od 11 grudnia 2015 r.
do 31 stycznia 2017 r.

Przemystaw Bzdok, Dyrektor IS

w okresie od 1 lipca 2013 r.
do 10 grudnia 2015 r.

opisowa

Delegatura NIK
w Katowicach

Izba Administracji
Skarbowej w Katowicach

Mariusz Gojny, Dyrektor IAS
w okresie od 1 grudnia 2017 r.

Tatiana Pawlik, Dyrektor IAS
w okresie od 13 czerwca 2017 r.
do 30 listopada 2017 r.

Teresa Zejma, Dyrektor IAS
w okresie od 1 marca 2017 r.
do 12 czerwca 2017 r.
oraz p.o. Dyrektora IS
w okresie od 11 grudnia 2015 r.
do 28 lutego 2017 r.

Matgorzata Moskal, p.o. Dyrektora IS
w okresie od 22 lutego 2008 r.
do 20 marca 2013 r.
oraz Dyrektor IS
w okresie od 21 marca 2013 .
do 10 grudnia 2015 r.

opisowa

Departament Budzetu
i Finansow

Drugi Mazowiecki
Urzad Skarbowy
w Warszawie

Przemystaw Polkowski, Naczelnik US
w okresie od 1 marca 2017 r.
oraz p.o. Naczelnika US
w okresie od 15 lipca 2016 r.
do 28 lutego 2017 r.

Agata Witkowska, p.o. Naczelnika US
w okresie od 1 marca 2015 r.
do 14 lipca 2016 r.

Tomasz Lipiarz, p.o. Naczelnika US
w okresie od 1 grudnia 2013 r.
do 28 lutego 2015 r.

opisowa
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Lp.

Jednostka
organizacyjna NIK

przeprowadzajaca

kontrole

Delegatura NIK
w Bydgoszczy

Nazwa jednostki
kontrolowanej

Kujawsko-Pomorski
Urzad Skarbowy
w Bydgoszczy

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

Pawet Wisniewski, Naczelnik US
w okresie od 25 pazdziernika 2018 r.

Bozena Malicka, Naczelnik US
w okresie od 1 marca 2017 r.
do 24 pazdziernika 2018 r.,
p.o. Naczelnika US
w okresie od 25 lutego 2017
do 28 lutego 2017 r.

Dariusz Laskowski, p.o. Naczelnika US
w okresie od 23 lutego 2016 r.
do 24 lutego 2017 r.

Dariusz Galla, Naczelnik US
w okresie od 10 lipca 2009 r.
do 22 lutego 2016 r.

Ocena
kontrolowanej
dzialalnosci

opisowa

Delegatura NIK
w Poznaniu

Pierwszy Wielkopolski
Urzad Skarbowy
w Poznaniu

Joanna Dudzinska, Naczelnik US
w okresie od 12 wrzesnia 2017 r.

Przemystaw Gordzelewski, Naczelnik US
w okresie od 1 pazdziernika 2015 r.
do 11 wrzesnia 2017 r.
oraz p.o. Naczelnika US
w okresie od 28 maja 2014 .
do 30 wrzesnia 2015 r.

Jolanta Koprucka-Purol, Naczelnik US
w okresie od 1 stycznia 2004 r.
do 27 maja 2014 r.

opisowa

10.

Delegatura NIK
w Katowicach

Pierwszy Slaski
Urzad Skarbowy
w Sosnowcu

Joanna tachut, Naczelnik US
w okresie od 16 kwietnia 2018 r.

Mariusz Motyl, Naczelnik US
w okresie od 18 wrzesnia 2017 r.
do 15 kwietnia 2018 r.

Barbara Grieger, Naczelnik US
w okresie od 1 marca 2017 r.
do 17 wrzesnia 2017 r.

Marcin Kus, Naczelnik US
w okresie do 28 lutego 2017 r.

opisowa
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Do czasu powotania Krajowej Administracji Skarbowej, tj. do 1 marca
2017 r. strukture terenowg administracji podatkowej tworzyty trzy nieza-
lezne od siebie piony:

— administracja podatkowa (16 izb skarbowych oraz 400 urzedéw skar-
bowych);

— Stuzba Celna (16 izb celnych, 45 urzedéw celnych wraz ze 143 oddzia-
tami celnymi);

— kontrola skarbowa (16 urzedéw kontroli skarbowej (UKS) oraz osiem
zamiejscowych o$rodkow UKS).

0d 1 marca 2017 r. zostata powotana nowa skonsolidowana Krajowa Admi-
nistracja Skarbowa. Podstawg jej dziatania jest ustawa z dnia 16 listopada
2016 r. 0 Krajowej Administracji Skarbowej®’. Zgodnie z art. 2 tej ustawy
do zadan KAS nalezy miedzy innymi: realizacja dochodéw z podatkéw, optat
oraz niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, jak rowniez innych nalezno-
$ci, na podstawie odrebnych przepiséw, z wyjatkiem podatkow i naleznosci
budzetowych, w zakresie ktérych wtasciwe sg inne organy, zapewnienie
obstugi i wsparcia podatnika i ptatnika w prawidtowym wykonywaniu
obowiazkéw podatkowych oraz obstugi i wsparcia przedsiebiorcy w pra-
widtowym wykonywaniu obowigzkéw celnych, prowadzenie dziatalnosci
informacyjnej i edukacyjnej w zakresie przepiséw prawa podatkowego i cel-
nego, prowadzenie dziatalnos$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej
dotyczacej zjawisk wystepujacych we wiasciwosci KAS oraz analizy ryzyka.
Organami KAS (art. 11 ust. 1 ustawy) s3: minister wtasciwy do spraw finan-
sow publicznych, Szef Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektor Krajo-
wej Informacji Skarbowej, dyrektor izby administracji skarbowej, naczelnik
urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego. Zgodnie z art. 14
ust. 1 ustawy do zadan Szefa Krajowej Administracji Skarbowej nalezy
miedzy innymi: nadzér nad dziatalnoscia dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej, dyrektoréow izb administracji skarbowej, naczelnikow urzedéw
skarbowych, naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych, dyrektora Krajowej
Szkoty Skarbowosci, dyrektora Centrum Informatyki KAS oraz dyrektoréw
wtasciwych w sprawach KAS komorek organizacyjnych w urzedzie obstu-
gujacym ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych, prowadze-
nie dziatalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk
wystepujacych we wtasciwosci KAS oraz analizy ryzyka. Do zadan dyrek-
tora Krajowej Informacji Skarbowej nalezy miedzy innymi (art. 22 ust. 1
ustawy): zapewnianie jednolitej i powszechnie dostepnej informacji podat-
kowej i celnej, w tym jej przetwarzanie i udostepnianie, prowadzenie spraw
dotyczacych interpretacji indywidualnych przepiséw prawa podatkowego,
identyfikowanie obszaréw zagrozen mogacych mie¢ wplyw na prawidto-
wos$¢ wykonywania obowigzkéw podatkowych i celnych.

27

Dz.U.z 2019 r. poz. 768 ze zm.
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Do zadan dyrektora izby administracji skarbowej nalezy miedzy innymi
(art. 25 ust. 1 ustawy): nadzér nad dziatalnoscig naczelnikéw urzedow
skarbowych i naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych, rozstrzyganie
w drugiej instancji w sprawach nalezacych w pierwszej instancji do naczel-
nikow urzedéw skarbowych lub naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych,
z wyjatkiem spraw, o ktéorych mowa w art. 83 ust. 1, prowadzenie dziatal-
nosci analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk wyste-
pujacych we wtasciwos$ci KAS oraz analizy ryzyka. Zgodnie z art. 28 ust. 1
ustawy do zadan naczelnika urzedu skarbowego nalezy miedzy innymi:
ustalanie, okreslanie, pobdr podatkdw, optat i niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych oraz innych naleznosci na podstawie odrebnych przepi-
sow, zapewnienie obstugi i wsparcia podatnika i ptatnika w prawidtowym
wykonywaniu obowigzkéw podatkowych, wykonywanie kontroli podatko-
wej oraz czynnosci sprawdzajacych.

W stanie prawnym obowigzujacym do 15 lipca 2016 r. jednym z przepi-
séw stuzacych zwalczaniu unikania opodatkowania byta klauzula okreslona
w art. 199a ustawy Ordynacja podatkowa. Stosownie do art. 199a § 2 O.p.,
jezeli pod pozorem dokonania czynno$ci prawnej dokonano innej czynno-
$ci prawnej skutki podatkowe wywodzi sie z czynnosci ukrytej. Przepis ten
bezposrednio odnosi sie do zjawiska pozornosci okre$§lonego w art. 83 § 1
ustawy - Kodeks cywilny odnoszacego sie do sytuacji gdy strony pod pozo-
rem dokonywanej czynno$ci prawnej zamierzaja dokonac innej czynnosci
- zwanej czynnoscig ukryta.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania ma zastosowanie, gdy dokony-
wane przez podatnika czynnoSci sg legalne, zgodne z prawem lecz niezgodne
z intencja ustawodawcy. Klauzula nie znajduje zastosowania do dziatan poza-
prawnych, nielegalnych. Sg to przestepstwa lub wykroczenia skarbowe
objete zakresem Kodeksu karnego skarbowego. Klauzula nie dotyczy tez
czynnosSci pozornych, ale faktycznie dokonanych. W odniesieniu do czyn-
nos$ci pozornych zastosowanie znajduje art. 199 a O.p. Jezeli podatnik pod
pozorem dokonania czynnos$ci prawnej dokonuje innej czynnos$ci prawnej,
skutki wywodzi sie z ukrytej czynnos$ci prawne;j.

W okresie objetym kontrola przepisy dotyczace klauzuli uleglty nowelizacji.
Klauzula i towarzyszace jej przepisy zostaty wprowadzone na podstawie
ustawy z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw?® z dniem 15 lipca 2016 r. Nowelizacja prze-
pisow zostata wdrozona z dniem 1 stycznia 2019 r. na podstawie przepi-
sOw ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od os6b
prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw?°,
Celem nowelizacji wprowadzonej 1 stycznia 2019 r. byto dostosowanie tych
przepisow do uregulowan zawartych w dyrektywie ATAD, tj. Dyrektywie
Rady (UE) 2016/1164 z dnia 12 lipca 2016 r.3° ustanawiajacej przepisy
majace na celu przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktére
maja bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego.

28

Dz.U. poz. 846, ze zm.
*° Dz.U.poz. 2193, ze zm.

Dz.U.UE. L. 2016., poz. 193.1 ze zm.
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Sposdb rozumienia obej$cia prawa podatkowego zaprezentowany
w art. 119 a O.p., w brzmieniu obowigzujacym do 1 stycznia 2019 r., odbie-
gat od modelu klauzuli uregulowanego w art. 6 dyrektywy ATAD. Zgodnie
z Ordynacja podatkowa nie skutkowata osiggnieciem korzysci podatkowej
czynno$¢ dokonana przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci podat-
kowej sprzecznej w danych okoliczno$ciach z przedmiotem i celem prze-
pisu ustawy podatkowej. Aby zastosowac klauzule, nalezato wiec wykazac,
ze osiggniecie korzysci podatkowej byto nadrzednym celem podatnika.
Klauzula nie mogtaby by¢ zastosowana, gdyby sie okazato, ze korzy$¢ podat-
kowa byta jednym z wielu rownorzednych celéw, w tej bowiem sytuacji nie
mogtoby by¢ mowy o jakimkolwiek nadrzednym celu. W art. 6 dyrektywy
ATAD stwierdzono, ze Na uzytek obliczenia zobowigzania z tytutu podatku
od 0s6b prawnych paristwo cztonkowskie nie uwzglednia jednostkowych ani
seryjnych uzgodnien, ktore - z uwagi na to, ze gtéwnym celem lub jednym
z gtéwnych celéw ich wprowadzenia byto uzyskanie korzysci podatkowej
sprzecznej z przedmiotem lub celem majqgcego zastosowanie prawa podat-
kowego - sq nierzeczywiste, wzigwszy pod uwage wszystkie stosowne fakty
i okolicznosci. Jednostkowe uzgodnienie moze obejmowac wiecej niz jeden
etap lub wiecej niz jednq czesé.

Majac powyzsze na uwadze, polski ustawodawca zmienit tres¢ art. 119 a
0.p. Zgodnie z tym przepisem czynno$¢ nie skutkuje osiggnieciem korzy-
$ci podatkowej, jezeli osiggniecie tej korzysci, sprzecznej w danych oko-
licznosciach z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu,
byto gtéwnym lub jednym z gtéwnych celé6w jej dokonania, a sposéb dzia-
tania byt sztuczny (unikanie opodatkowania). Takie ujecie klauzuli pozwala
na szersze jej zastosowanie nie tylko w przypadkach, gdy korzy$¢ podat-
kowa byta nadrzednym (gtéwnym) celem dziatan podatnika, lecz takze gdy
byta jednym z (gtéwnych) celé6w dokonania danej czynno$ci.

W sytuacji okreslonej wart. 119 a § 1 O.p. skutki podatkowe czynno$ci okre-
$la sie na podstawie takiego stanu rzeczy, jaki mogtby zaistnie¢, gdyby doko-
nano czynno$ci odpowiedniej. Za odpowiednig uznaje sie czynnos¢, ktorej
podmiot mégtby w danych okolicznos$ciach dokona, jezeli dziatatby rozsad-
nie i kierowat sie zgodnymi z prawem celami innymi niz osiggniecie korzy-
$ci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub
jej przepisu, a sposob dziatania nie bytby sztuczny. Czynno$¢ odpowiednia
moze polegac takze na zaniechaniu dziatania (art. 119 a § 3). Jezeli w toku
postepowania strona wskaze czynno$¢ odpowiednia, skutki podatkowe okre-
$la sie na podstawie takiego stanu rzeczy, jaki zaistniatby, gdyby dokonano
tej czynnosci (art. 119 a § 4). Przepisy wskazane powyzej nie majg zastoso-
wania, jezeli okolicznosci wskazuja, Ze osiggniecie korzysci podatkowej byto
jedynym celem dokonania czynnosci, o ktérej mowa w art. 119 a § 1. W takiej
sytuacji skutki podatkowe okresla sie na podstawie takiego stanu rzeczy,
jaki zaistniatby, gdyby czynnosci nie dokonano( art. 119 a § 5).

Zgodnie z art. 119 c § 1 sposdb dziatania nie jest sztuczny, jezeli na pod-
stawie istniejacych okoliczno$ci nalezy przyja¢, ze podmiot dziatajacy roz-
sadnie i kierujacy sie zgodnymi z prawem celami zastosowatby ten sposéb
dziatania w dominujacej mierze z uzasadnionych przyczyn ekonomicz-
nych. Do przyczyn tych nie zalicza sie celu osiggniecia korzys$ci podatkowej
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sprzecznej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu.
Na ocene, Ze sposob dziatania byt sztuczny, moze wskazywac¢ w szczegdl-
nosci wystepowanie: nieuzasadnionego dzielenia operacji lub angazowa-
nia podmiotéw posredniczacych mimo braku uzasadnienia ekonomicznego
lub gospodarczego, lub elementéw prowadzacych do uzyskania stanu iden-
tycznego lub zblizonego do stanu istniejacego przed dokonaniem czynno-
$ci, lub elementéw wzajemnie sie znoszacych lub kompensujacych, lub
ryzyka gospodarczego przewyzszajacego spodziewane korzys$ci inne niz
podatkowe w takim stopniu, ze nalezy uznac, ze dziatajacy rozsadnie pod-
miot nie wybratby tego sposobu dziatania, lub sytuacji, w ktorej osiggnieta
korzy$¢ podatkowa nie ma odzwierciedlenia w poniesionym przez podmiot
ryzyku gospodarczym lub jego przeptywach pienieznych, lub zysku przed
opodatkowaniem, ktéry jest nieznaczny w poréwnaniu do korzysci podat-
kowej, ktora nie wynika bezposrednio z rzeczywiscie poniesionej ekono-
micznej straty, lub angazowania podmiotu, ktéry nie prowadzi rzeczywistej
dziatalno$ci gospodarczej lub nie petni istotnej funkcji ekonomicznej, lub
ktory posiada siedzibe lub miejsce zamieszkania w kraju lub na terytorium
okreslonym w przepisach odrebnych. Przy ocenie, czy osiggniecie korzysci
podatkowej byto gtéwnym lub jednym z gtéwnych celéw dokonania czyn-
nosci, bierze sie pod uwage cele ekonomiczne czynno$ci wskazane przez
strone (art.119 d). Zgodnie z art. 119 g § 1. Szef Krajowej Administracji
Skarbowej wszczyna postepowanie podatkowe lub, w drodze postano-
wienia, w catosci lub w cze$ci na wniosek organu podatkowego przejmuje
do dalszego prowadzenia postepowanie podatkowe, kontrole podatkowg
lub kontrole celno-skarbowa, jezeli w sprawach: okreslenia lub ustale-
nia wysokos$ci zobowigzania podatkowego, okreslenia wysokoSci straty
podatkowej, stwierdzenia nadptaty lub okres$lenia wysokosci nadptaty
albo zwrotu podatku, odpowiedzialno$ci ptatnika za podatek niepobrany
lub pobrany a niewptacony, oraz odpowiedzialnosci podatnika za poda-
tek niepobrany przez ptatnika, o zakresie odpowiedzialno$ci lub upraw-
nien spadkobiercy - moze by¢ wydana decyzja z zastosowaniem art. 119a.
Przejmujac kontrole podatkowa lub kontrole celno-skarbowa, Szef Krajo-
wej Administracji Skarbowej z urzedu ja zawiesza i jednocze$nie wszczyna
postepowanie podatkowe (art. 119 g § 3 ). Czynnosci dokonane przez organ
podatkowy przed przejeciem postepowania podatkowego, kontroli podat-
kowej lub kontroli celno-skarbowej pozostaja w mocy.

Pierwotnie, tj. do konica 2018 r., klauzula z zatozenia miata by¢ stosowana
jedynie woéweczas, gdy zachodzito powazne zagrozenie interesu fiskalnego.
Miatly nig by¢ objete sprawy, w ktoérych podatnicy uzyskujg znaczne korzy-
$ci podatkowe. Artykut 119 b§ 1 pkt 1 przewidywat wiec, ze klauzuli nie
stosuje sie wtedy, gdy korzy$¢ podatkowa (suma korzysci) nie przekra-
cza 100 000 zt. Od 1 stycznia 2019 r. przepis ten (pkt 1) zostat uchylony,
od tej daty klauzula moze mie¢ zastosowanie rowniez w przypadkach,
gdy korzys¢ podatkowa jest nizsza niz 100 000 zt.

Kolejng zmiang wprowadzong z dniem 1 stycznia 2019 r. byta zmiana doty-
czaca stosowania dodatkowych sankcji. Zgodnie z art. 58 a ustawy Ordy-
nacja podatkowa, wydajac decyzje z zastosowaniem art. 119 a § 1 lub
7 tej ustawy, organ podatkowy ustala jednoczesnie dodatkowe zobowiaza-
nie podatkowe.
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Zgodnie z art. 119w O.p. zainteresowany moze zwrdcic sie do Szefa Krajo-
wej Administracji Skarbowej o wydanie opinii zabezpieczajacej (w okresie
do 28 lutego 2017 r. do ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych).
Whniosek moze dotyczy¢ czynno$ci planowanej, rozpoczetej lub dokonane;j.
Na podstawie art. 119y Szef Krajowej Administracji Skarbowej odmawia
wydania opinii zabezpieczajacej, jezeli przedstawione we wniosku oko-
liczno$ci wskazuja, ze do czynno$ci ma zastosowanie art. 119a. Odmawia-
jac wydania opinii zabezpieczajacej, wskazuje sie okolicznosci Swiadczace
o tym, Ze do czynno$ci moze mie¢ zastosowanie art. 119a. 0dmowa wyda-
nia opinii zabezpieczajacej zawiera pouczenie o prawie wniesienia skargi
do sagdu administracyjnego. Zgodnie z art. 119za opinia zabezpieczajaca
zawiera w szczegdlnos$ci: wyczerpujacy opis czynnosci, ktérej dotyczyt
wniosek, ocene, ze do czynno$ci nie ma zastosowania przepis art. 119a,
pouczenie o prawie wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Wnio-
sek o wydanie opinii zabezpieczajacej zalatwia sie bez zbednej zwtoki, nie
poZniej niz w terminie 6 miesiecy od dnia otrzymania wniosku przez Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej (art. 119 zb). Szef Krajowej Administra-
cji Skarbowej moze z urzedu zmieni¢ wydang opinie zabezpieczajacg lub
odmowe wydania opinii zabezpieczajacej, jezeli jest ona sprzeczna z orzecz-
nictwem Trybunatu Konstytucyjnego lub Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej (art. 119 zd).

Na podstawie art. 14a. § 1 O.p. minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych dazy do zapewnienia jednolitego stosowania przepiséw prawa
podatkowego przez organy podatkowe, w szczegdélnosci: dokonujac ich
interpretacji, z urzedu lub na wniosek (interpretacje ogélne) oraz wyda-
jac z urzedu ogdlne wyjasnienia przepisow prawa podatkowego dotyczace
stosowania tych przepis6w (objasnienia podatkowe) przy uwzglednieniu
orzecznictwa sadéw, Trybunatu Konstytucyjnego lub Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 14b§ 1 O.p. Dyrektor Krajowej
Informacji Skarbowej, na wniosek zainteresowanego, wydaje, w jego indywi-
dualnej sprawie, interpretacje przepiséw prawa podatkowego (interpreta-
cje indywidualna). Zgodnie z art. 14 b § 2a pkt 2 O.p. przedmiotem wniosku
o interpretacje indywidualng nie moga by¢ przepisy prawa podatkowego
majgce na celu przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania, ktére odnosza
sie do naduzycia przepiséw prawa podatkowego, prowadzenia rzeczywistej
dziatalnosci gospodarczej lub podejmowania dziatan w sposéb sztuczny
lub bez uzasadnienia ekonomicznego. Zgodnie z art 14 b § 5b O.p. odma-
wia sie, wydania interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementow
stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego, co do ktorych istnieje uzasad-
nione przypuszczenie, ze mogg stanowi¢ czynnos$¢ lub element czynnosci
okreslonej w art. 119a § 1. Organ uprawniony do wydania interpretacji
indywidualnej zwraca sie do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej o opi-
nie w zakresie, o ktérym mowa w § 5b, chyba Ze stan faktyczny lub zdarzenie
przyszte odpowiadaja zagadnieniu, ktére byto przedmiotem uzyskanej
uprzednio opinii Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Opinie Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej, ktérej przedmiotem jest zagadnienie
odpowiadajace stanowi faktycznemu lub zdarzeniu przysztemu przedsta-
wionemu we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej, wraz z wnio-
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skiem organu uprawnionego do wydania interpretacji indywidualnej o jej
wydanie, po usunieciu danych identyfikujacych wnioskodawce oraz inne
podmioty w nich wskazane, dotgcza sie do akt sprawy. Powziecie uzasad-
nionego przypuszczenia, o ktérym mowa w § 5b, moze wynika¢ réwniez
z tacznej oceny wiecej niz jednego wniosku o wydanie interpretacji indywi-
dualnej, nawet jezeli zostalty ztozone przez réznych wnioskodawcdow.

I[stotne znaczenie majg rowniez inne uregulowania stanowigce prawne
instrumenty przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej,
a w szczegolnosci:

— klauzule antyabuzywne zawarte w umowach miedzynarodowych
o unikaniu podwdjnego opodatkowania;

— art. 199a ordynacji podatkowej dotyczacy sposobu badania przez orga-
ny podatkowe czynnosci prawnych oraz skutkéw pozornych czynno-
$ci prawnych;

— art. 11 ust. 1 i dalsze ustawy CIT dotyczacy cen transferowych tj. cen
transakcyjnych pomiedzy krajowymi i zagranicznymi podmiotami
powiagzanymi oraz skutkéw przerzucania dochodéw z wykorzysta-
niem tych cen;

— art. 11 ust. 4 i dalsze ustawy CIT dotyczace cen transakcyjnych pomie-
dzy krajowymi podmiotami powigzanymi oraz skutkéw przerzucania
dochodéw z wykorzystaniem tych cen;

— art. 10 ust. 4 ustawy CIT, zgodnie z ktérym - okres$lonych w ustawie
przepiséw podatkowych dotyczacych potaczenia spoétek, ich podziatu
oraz wymiany udziatéw - nie stosuje sie w przypadkach, gdy gtow-
nym lub jedynym celem tych potaczen i podziatéw spétek oraz wymia-
ny udziatéw byto unikniecie lub uchylenie sie od opodatkowania
(artykut uchylony przez art. 2 pkt 11 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
[Dz. U.poz. 2175] zmieniajacej m.in. ustawe CIT z dniem 1 stycznia 2018 r.);

— art. 22c ustawy CIT dotyczacy wytaczenia zwolnienia podatkowe-
go wzgledem dywidend, jezeli osiggniecie dochodéw (przychodéw)
z dywidend oraz innych przychodéw z tytutu udziatu w zyskach oséb
prawnych nastapito w zwigzku z zawarciem umowy lub dokonaniem
innej czynno$ci prawnej, lub wielu powigzanych czynnos$ci prawnych,
ktorych gtéwnym lub jednym z gtéwnych celéw byto uzyskanie zwolnie-
nia od podatku dochodowego dywidendy, a uzyskanie tego zwolnienia
nie skutkowato wytacznie wyeliminowaniem podwojnego opodatko-
wania tych dochodéw (przychoddw), oraz gdy czynno$ci te nie miaty
rzeczywistego charakteru (artykut dodany przez art. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 9 pazdziernika 2015 r. (Dz. U. poz. 1932) zmieniajgcej m.in. usta-
we CIT z dniem 31 grudnia 2015 .

0d 1 stycznia 2016 r. zaczeta obowiazywac zasada, zgodnie z ktéra nieda-

jace sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego

rozstrzyga sie na korzys$¢ podatnika (in dubio pro tributario), wyrazona

w art. 2a ustawy Ordynacja podatkowa.

Istota tej zasady jest to, Ze organy podatkowe (dziatajac zgodnie z zasada
legalizmu oraz majac na wzgledzie zasade wytacznosci ustawy w odnie-
sieniu do materii prawa podatkowego), w przypadku gdy po zastosowaniu
wypracowanych w nauce prawa metod wyktadni przepiséw, z uwzgled-

Inne prawne instrumenty
przeciwdziatania agresywnej
optymalizacji podatkowe;j

Zasada in dubio pro tributario
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nieniem pierwszenstwa wyktadni jezykowej, przepis prawa podatkowego
nadal bedzie budzit niedajace sie usuna¢ watpliwosci powinny rozstrzygaé
je na korzys$¢ podatnika.

Wyrazona w art. 2a Ordynacji podatkowej zasada dotyczy tylko watpliwoSci
co do tresci przepiséw prawa, a nie watpliwosci co do stanu faktycznego.
Bezposrednim adresatem zasady in dubio pro tributario jest organ podat-
kowy rozstrzygajacy sprawe podatkowa i w ramach tego rozstrzygania
przyjmujacy okreslone znaczenie przepiséw prawa majgcych zastosowanie
w sprawie. Posrednim adresatem tej normy moze by¢ takze podatnik. Moze
on powotywac sie na ten przepis i zadac jego zastosowania przez organ
podatkowy w sytuacji, gdy - jego zdaniem - w sprawie zaistniaty niedajace
sie usung¢ watpliwosci interpretacyjne, a organ podatkowy nie zastosowat
art. 2a Ordynacji podatkowe;j.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej
dziatalnoS$ci

1. Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb
prawnych (Dz. U.z 2019 r. poz. 865, ze zm.).

2. Ustawaz dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U.z 2019 .
poz. 900, ze zm.).

3. Ustawaz dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowe;j
(Dz.U.z 2019 r. poz. 768, ze zm.).

4. Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej
(Dz. U. poz. 1269, ze zm.).

5. Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych
(Dz.U.z 2015 r. poz. 578, ze zm.).
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje
o wynikach kontroli

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Prezes Rady Ministrow

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Sejmowa Komisja Finanséw Publicznych

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panistwowej

Y 0 N Uk » D

Minister Finanséw
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6.5. Stanowisko Ministra do informacji o wynikach kontroli

Warszawa, dnia /j stycznia 2020 1,

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

DKP3.0811.1.2020

Pan
Tadeusz Dziuba

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli

ul. Filtrowa 57
02-056 Warszawa

W odpowiedzi na pismo z dnia 30 grudnia 2019 r., nr KBF.430.015.2019, dzialajgc na
podstawie art. 64 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli przedstawiam stanowisko do informacji o wynikach kontroli ,,Agresywna optymalizacja
podatkowa w zakresie CIT”, zwana dalej: informacja.

W charakterze uwagi wstgpnej nalezy podkresli¢ niewatpliwg wage tematu, ktory byt
przedmiotem analizy w kontroli Najwyzszej [zby Kontroli, dalej rowniez: NIK, Kwestie zwigzane
z odbudowg i uszczelnieniem systemu podatkowego — w tym przypadku podatku dochodowego
od oséb prawnych — sa przedmiotem szczegodlnej agendy dzialan rzgdu, Ministerstwa Finanséw
i Krajowej Administracji Skarbowej.

W tym kontekscie zauwazenia wymaga konkluzja plynaca z przedstawianej przez NIK
informacji, iz rok 2016 wyznaczy! zupelnie nowa cezure dla rzeczywistego i zdecydowanego
podejmowania przez panstwo dzialan legislacyjnych i wykonawczych, ktére w istotny sposob
wplynely na ograniczenie zjawiska agresywnej optymalizacji podatkowej i zmnicjszenia jej
dolegliwosci dla finanséw publicznych w sensie ilo$ciowym, tj. uzyskiwanych wplywow
budzetowych.

Niewatpliwie dzialania opisywane w dokumencie przekazanym przez NIK nalezy
traktowac¢ jako czg$¢ procesu, ktory trwa i co do zasady wykazuje narastajaca dynamike w swojej
skutecznosci. Stad, w mojej ocenie, szereg wnioskow sformutowanych przez NIK w stosunku do
okresu kontroli obejmujacego lata 2014-2018 obecnie moze by¢ juz kwantyfikowany inaczej, przy
uwzglednianiu kolejnych pozytywnych dziatan i zdarzen, ktore mialy migjsce po tym czasie.

Zdecydowanego podkreslenia wymaga réwniez, ze wlasciwa ocena dzialan
podejmowanych przez pafistwo w zakresie przeciwdziatania agresywnej optymalizacji w podatku
CIT wymagalaby réwniez w informacji NIK wyeksponowania jednak kluczowego znaczenia,
jakie miata czg$é zmian podjetych od 2016 roku.

Nawet jezeli — zgodnie z oceng wyrazona przez NIK - istniejg niedostatki w aspektach
takich jak przeplyw informacji, to w zadnym wypadku nie moga one by¢ stawiane w stosunku
jeden do jednego z pozytywnymi krokami milowymi w postaci glgbokich zmian legislacyjnych
uszczelniajaeych CIT (np. wyodrgbnienie Zrédta dochody kapitatlowe, zmiany w opodatkowaniu
funduszy inwestycyjnych zamknietych), wprowadzenie — po latach nieudanych préb — klauzuli
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przeciwko unikaniu opodatkowania czy powstanie Krajowej Administracji Skarbowej, jako
organizacji zwigkszajacej instytucjonalnie wiasng zdolno$¢ do walki ze zjawiskiem unikania i
uchylania si¢ od opodatkowania.

Majac na uwadze powyzsze mozna zauwazy¢, ze szereg dziatan i wydarzen wymienionych
w informacji jedynie jako stwierdzenie faktow stanowi w istocie o wskazaniu mocnych punktow
w przeciwdziataniu agresywnej optymalizacji CIT — szczegdlnie od 2016 roku. W moim
przekonaniu odbiér zatem informacji NIK - bez uwzglednienia tej perspektywy i wywazenia
marginalnej wagi ewentualnych niedociagni¢¢ w kontrascie do znacznej skali osiagnieé - bylby
w istocie niepelny.

Podkreslajagc fakt, ze informacja obejmuje swoim zakresem niezwykle zlozong
i wieloaspektowa problematyke, szereg wydarzen majacych miejsce na przestrzeni kilku lat,
dzialania legislacyjne i organizacyjne, a takze poziom centralny i terenowy dzialania administracji
pragne odniesé sie do czesci zawartej w niej stwierdzen i wnioskow.

1) Precyzujac stanowisko NIK, zawarte na stronie 7 informacji nalezy zatem wyjasnic,
ze:

a) Konwencja wielostronna implementujaca $rodki traktatowego prawa
podatkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania
i przenoszeniu zysku, sporzadzona w Paryzu dnia 24 listopada 2016 r. (dalej:
»Konwencja MLI”) zostala ratyfikowana przez Prezydenta RP w dniu
4 stycznia 2018 r. (zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r.
o umowach migdzynarodowych; Dz.U. z 2000 r. poz. 443 ze zm.).

b) Natomiast w dniu 29 wrzesnia 2017 r., o ktérym mowa w informacji NIK,
zostata uchwalona ustawa wyrazajaca zgode na dokonanie przez Prezydenta RP
ratyfikacji Konwencji MLI (wymoég przewidziany w art. 15 ust. 3 ww. ustawy
o umowach miedzynarodowych) — co zostato prawidlowo wskazane w przypisie
or 7 informacji NIK.

2) W swoich uwagach NIK (strona 8 informacji) wigczyta do rozwazan o stosowaniu
metod agresywnej optymalizacji podatkowe] takze watek obowigzywania w polskim
systemie podatkowym zasady in dubio pro tributario, natomiast zestawianie ze sobg
tych zagadnien nie wydaje si¢ zasadne.

Obowigzywanie zasady in dubio pro tributario nalezy odnosi¢ do przypadkow,
w ktdrych podatnik mialby poniesé negatywne konsekwencje wynikajace z niejasnych
przepiséw podatkowych. Natomiast w sytuacji celowego tworzenia struktur
agresywnej optymalizacji nie sposob uznaé, ze podatnik odczul negatywne skutki
obowigzywania niejasnego czy tez wadliwego przepisu. Przeciwnie, to podatnik
zamierza wykorzysta¢ obowiazujace regulacje w celu uzyskania korzysci podatkowe;j
sprzecznej z celem ustawy podatkowej lub jej przepisu. Lgczenie obowigzywania
zasady in dubio pro tributario z przeciwdziataniem unikaniu opodatkowania nie
znajduje wigc uzasadnienia.

3) Minister Finanséw informowat juz NIK o pi$mie Podsekretarza Stanu Pawta Gruzy
z dnia 11 pazdziernika 2017 r., nr SP3.8020.5.2017, skierowanym do Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej, dotyczacym przypadkéw stosowania przez polskich
podatnikéw schematow optymalizacji podatkowej opartych na wykorzystaniu
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4

podmiotéw formalnie zarejestrowanych za granica, ktérych miejsce faktycznego
zarzadu znajduje si¢ na terytorium Polski, co powinno skutkowaé uznaniem ich za
podlegajace w Polsce nieograniczonemu obowigzkowi podatkowemu (kwestie te
zostaly takze przedstawione w ,,Ostrzezeniu MF przed optymalizacjq podatkowg
z wykorzystaniem spélek zagranicznych z uwagi na przepisy dotyczqce tzw. miejsca
zarzgdu” z 12 czerwca 2017 1., nr 003/17). Uzytkowy walor wspomnianego pisma
z dnia 11 pazdziernika 2017 r. podkresla fakt, ze zalacznikiem do niego byt projekt
instrukcji, ktéry w ocenie Podsekretarza Stanu Pawla Gruzy mégt by¢ pomocny dla
organéw KAS przy ocenie, czy spOtka zarejestrowana formalnie za granicg jest
faktycznie zarzadzana z terytorium Polski. Dziatanie tego rodzaju jest przykladem
wskazujagcym na wspoétdziatanie réznych komérek Ministerstwa Finanséw w obszarze
przeciwdzialania agresywnej optymalizacji w podatkach dochodowych, wbrew
stanowisku NIK zawartym na stronie 10 informacji.

Na stronach 12, 20 oraz 56 informacji wskazano, ze Minister Finanséw a nastepnie
Szef Krajowej Administracji Skarbowej wydali niewielkg liczb¢ opinii
zabezpieczajacych oraz podniesiono, Zze z tego wzgledu opinie zabezpieczajgce
speiniajg niewielka rolg jako narzedzie ochrony podatnikow.

Instytucja opinii zabezpieczajacej weszta w zycie dopiero w dniu 15 lipca 2016 1.,
a informacja nie podaje zadnego punktu odniesienia, benchmarku, ktory pozwalatby w
ogole na przedstawianie wnioskow wartosciujacy ilosciowo. Ocena czy dana warto$¢
jest ,,niewielka” — a moze ,,spodziewana” lub ,,duza” - jest w przypadku tak nowego
narzedzia i bez podania wartosci referencyjnej zupelnie arbitralna i subiektywna.

Wskazania wymaga, ze wprowadzenie w lipcu 2016 r. klauzuli generalnej do
polskiego systemu podatkowego wyznaczylo granice dozwolonej optymalizacji
podatkowej. W ocenie Ministra Finanséw cze$¢ funkcjonujgcych na rynku podmiotow
gospodarczych wlasciwie dekoduje range wprowadzonych wtedy przepisow i nie
przeprowadza dzialan, ktére moglyby by¢ kwalifikowane jako agresywna
optymalizacja. Sprzyjaja temu m.in. takze ostrzezenia publikowane przez Ministra
Finanséw oraz Szefa Krajowej Administracji Skarbowej oraz publicznie dostepne
informacje w zakresie wydanych opinii zabezpieczajacych i odmowach ich wydania.

Cho¢ postgpowanie w przedmiocie wydania opinii zabezpieczajgcej jest
w istotnym stopniu sformalizowane i obarczone pewnymi rygorami procesowymi, to
nalezy dostrzec tez, ze rygory te zabezpieczajg zaréwno podatnika, jak i Krajows
Administracje Skarbowa, dalej réwniez: KAS. Z jednej strony, po wypeknieniu
wszystkich warunkéw formalnych, zainteresowany moze uzyskaé akt administracyjny
opisujacy doktadnie przedstawiony w postepowaniu stan faktyczny oraz osiagnigta lub
planowg korzys¢ podatkowa, z drugiej za$ strony administracja podatkowa uzyskuje
pewnosé, ze wydana opinia zabezpieczajgca dotyczy skonkretyzowanej korzySci
podatkowej wynikajacej z dokladnie opisanego dzialania, za$ ewentualna opinia
zabezpieczajgca nie jest wydawana in blanco.

Konicowo nalezy zauwazy¢, ze w okresie po dniu 30 czerwca 2018 r. Szef Krajowej
Administracji Skarbowej otrzymat 18 nowych wnioskéw o wydanie opinii
zabezpieczajgcej, co nalezy wigza¢ m.in. ze zmiang przepiséw dot. klauzuli generalne;j
w dniu 1 stycznia 2019 r. Zmniejszyt si¢ takze stosunek postgpowan w sprawie
wydania opinii zabezpieczajacej, ktore nie zakonczyly sie wydaniem merytorycznego
rozstrzygnigcia, co moze wynika¢ ze zmian legislacyjnych precyzujgcych przepisy
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dotyczace procedury wydawania opinii zabezpieczajacych, ktére weszly w zycie
w dniu 1 stycznia 2019 r. W 2019 r. Szef Krajowej Administracji Skarbowej wydat
4 rozstrzygnigcia merytoryczne (opinie zabezpieczajace lub odmowy ich wydania),
2 razy odméwil wszczecia postgpowania oraz jeden raz umorzyt postgpowania z uwagi
na wycofanie przez zainteresowanych wniosku o wydanie opinii zabezpieczajacej.

Nie jest wlasciwe stanowisko NIK zawarte na 21, 24 i 59-60 stronie informacji, w mysl
ktorego przepis art. 119b § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa, dalej: Ordynacja podatkowa, zostat uchylony z tego wzgledu, ze kwestia
koniecznosci szacowania korzysci podatkowej przy odmowach wydania interpretacji
indywidualnych ze wzgledu na mozliwo$é zastosowania art. 119a Ordynacji
podatkowej byla przedmiotem rozwazan wojewddzkich sadéw administracyjnych,
ktore prezentowaly rozbiezne opinie w tej sprawie.

Jak wynika z uzasadnienia zataczonego do projektu ustawy z dnia 23 pazdziernika
2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy 2860 Sejmu VIII kadencji), powodem
uchylenia tego przepisu bylo stanowisko Ministra Spraw Zagranicznych, ktdrego
zdaniem przepis art. 119b § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowe;j nie jest zgodny z przepisami
wdrazanej tg ustawg Dyrektywy Rady (UE) 2016/1164 z dnia 12 lipca 2016 r.
ustanawiajacej przepisy majace na celu przeciwdzialanie praktykom unikania
opodatkowania, ktére maja bezposredni wplyw na funkcjonowanie rynku
wewnetrznego.

Skoro bowiem art. 3 ww. dyrektywy wprowadza minimalny poziom ochrony
krajowych baz podatkowych, zas dyrektywa nie wspomina o mozliwosci wylaczania
stosowania klauzuli generalnej wobec niewielkich korzys$ci podatkowych, to
utrzymanie art. 119b § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej byloby niezgodne z art. 3
ww. dyrektywy oraz narazaloby Rzeczpospolita Polska na sprzeciw innych panstw
cztonkowskich. Istnienie tego progu stosowania klauzuli generalnej $wiadczyloby
otym, ze Rzeczpospolita Polska — jako panstwo czlonkowskie — jest bardziej
atrakcyjna dla podmiotéw chcacych unikaé opodatkowania, niz inne panstwa
cztonkowskie prawidlowo implementujace wspomniang dyrektywe.

Zniesienie progu stosowania klauzuli generalnej nie bylo zatem, jak twierdzi NIK,
przejawem nadmiernego fiskalizmu, lecz byto konieczne w celu dostosowania
przepisdbw krajowych do przepisow wdrazanej dyrektywy. Na tle przepisow
przedmiotowej dyrektywy nieaktualna stata si¢ przy tym koncepcja, w mys$l ktorej
klauzula generalna moze by¢ stosowana wylagcznie wobec ,tych najwigkszych
podatnikow, osiggajgcych wysokie nieuprawnione korzysci podatkowe”.

Odnoszac. si¢ do kwestii skomplikowania regulacji prawnych w zakresie przepisow .
dotyczacych podatku dochodowego od 0séb prawnych (strona 24 informacji), nalezy
zauwazy¢, iz w 2018 r. Ministerstwo Finansow zainicjowato tzw. polityke 3P, ktorej
celem jest uczynienie systemu podatkowego przejrzystym, prostym i przyjaznym dla
podatnikéw. Sztandarowym projektem w tym zakresie byly zmiany wprowadzone
ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0sob fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektdrych
innych ustaw (Dz.U. 2018 poz. 2159).
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Przejawem realizacji przez powyzej wymieniong ustawe ,,polityki 3P” bylo nie
tylko usunigcie istniejgcych watpliwosei interpretacyjnych zwigkszajacych pewnosé
prawa, czy tez likwidacja obowigzkéw informacyjnych, ktére nie sg niezbedne dla
ustalenia prawidlowosci wypelniania przez adresatdw norm ich obowiazkéw
wynikajacych z ustaw o podatkach dochodowych, ale takze modyfikacja — na korzy$¢
podatnikow — istniejacych preferencji poprzez poszerzenie ich zakresu stosowania, czy
tez uchylenie nieuzasadnionych ograniczen.

W kontekscie zalecenia nr 1 (strona 24 informacji) nalezy poinformowaé, ze w dniu
25 lipca 2019 r. zostata podj¢ta decyzja o uruchomieniu projektu pn. ,,Opracowanie
metodyki szacowania luki CIT (Luka CIT)”, ktorego celem jest opracowanie metodyki
szacowania luki w podatku dochodowym od 0séb prawnych (CIT) oraz zwigkszenie
potencjatu analitycznego Ministerstwa Finanséw w zakresie okreslania jej wielkosci.

Odpowiadajgc na zalecenie nr 2 nalezy wyjasni¢, ze w ramach kontroli zarzadczej
tworzony jest Plan dzialalnosci Ministra Finansow oraz Plan dziatalnosci
Ministerstwa Finanséw. W Planie dziatalnosci Ministra Finansow na rok 2019 zostal
wskazany cel: Uszczelnienie systemu podatkowego, ktory byl realizowany za pomaca
m.in. takich zadan jak:

a) przeprowadzenie konsultacji podatkowych dotyczacych zakresu stosowania

klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

b) przekazywanie informacji o schematach podatkowych (MDR):

¢) zmiany legislacyjne uwzgledniajace czynnik transgranicznys;

d) wydanie objasnien lub innego dokumentu dotyczacych przepiséw o obowiazku

przekazywania informacji o schematach podatkowych.

Réwniez w Planie dziotalnosci Ministerstwa Finanséw na rok 2019 zostal
wskazany ww. cel: Uszczelnienie systemu podatkowego 1 byl on realizowany m.in. za
pomocg ponizszego zadania: Opublikowanie objasniei podatkowych lub innego
dokumentu w zakresie WHT, GAAR i MDR, ktére bedag dostepne na stronie
internetowej Ministerstwa Finansow.

Whbrew tresci zalecenia nr 4 (strona 24 informacji), szersze stosowanie interpretacji
ogoblnych nie ma zwigzku z przeciwdziataniem agresywnej optymalizacji podatkowej
w podatku dochodowym od os6b prawnych. Interpretacje ogélne nie stanowia
narzedzia majgcego na celu przeciwdzialanie unikaniu opodatkowania. Nalezy
zauwazy¢, ze w przepisach Ordynacji podatkowej funkcjonuje zblizone rozwiazanie
prawne do interpretacji ogdlnych — tj. objasnienia podatkowe. Wydawanie objasnien
podatkowych ma na celu zapewnienie jednolitego stosowania przepiséw prawa
podatkowego przez organy podatkowe oraz utatwienie w interpretacji tych przepisow
podatnikom. Zastosowanie si¢ przez podatnika do objasnien podatkowych wywoluje
zblizone skutki, co zastosowanie si¢ do interpretacji ogélnej — art. 14n § 4 pkt 1
Ordynacji podatkowe;.

W tym kontekscie nalezy zauwazyé, ze obecnie Ministerstwo Finanséw prowadzi
na niespotykang dotad skale praktyke konsultowania wprowadzonych z poczatkiem
2019 roku przepisow celem wydania objasnien podatkowych dotyczacych tych
przepisé6w. Konsultacje te obejmuja zwlaszcza zmiany wprowadzone na podstawie
ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
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os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw; (Dz.U. poz. 2193). Prowadzone
konsultacje umozliwiaja nawigzanie dyskusji z partnerami spolecznymi i odniesienie
si¢ do istotnych kwestii zwigzanych z wprowadzonymi przepisami.

W 2019 r. Ministerstwo Finanséw opracowalo szereg dokumentéw-objasnien
podatkowych!. Ukazaly si¢ miedzy innymi objasnienia do nastepujacych zmian
legislacyjnych:

a) objasnienia podatkowe z dnia 18 stycznia 2019 r. ws. obowigzkéw cigzacych

na rolnikach;

b) objasnienia podatkowe z dnia 18 stycznia 2019 r. ws. preferencyjnego
opodatkowania dochodéw;

c) objasnienia podatkowe z dnia 15 lipca 2019 r. dotyczace preferencyjnego
opodatkowania dochodow wytwarzanych przez prawa wlasnosci intelektualnej
—IP Box;

d) objasnienia podatkowe z dnia 28 sierpnia 2019 r. dotyczace przepiséw o daninie
solidarno$ciowej zawartych w ustawie o podatku dochodowym od oséb
fizycznych;

e) objasnienia podatkowe z dnia 16 wrzesnia 2019 r. w zakresie nowych
preferencji w podatku dochodowym od os6b fizycznych wspierajgcych
przedsigwziecia termomodernizacyjne;

f) objasnienia podatkowe z dnia 17 wrzes$nia 2019 r. dotyczgce zmian w zakresie
wyboru formy opodatkowania, oraz innych uproszczen dla podatnikow PIT
oraz CIT;

g) objasnienia podatkowe z dnia 17 pazdziernika 2019 r. dotyczace stosowania w
2019 r. podwyzszonych kwotowych kosztdw wuzyskania przychodow
i obnizonej stawki podatkowej do dochodéw opodatkowanych wedlug skali
podatkowej.

O wszystkich prowadzonych procesach konsultacji Ministerstwo Finansow
informuje na stronach internetowych oraz poprzez korespondencje z potencjalnie
zainteresowanymi organizacjami. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze procedura
wydawania interpretacji ogoélnych przewidziana w przepisach art. 14a Ordynacji
podatkowej nie stanowi o rozstrzygnieciu konkretnego indywidualnego stanu
faktycznego, ktoremu to celowi dedykowane jest odrebne postepowanie w sprawie
wydania interpretacji indywidualnych, o ktorym mowa w art. 14b Ordynacji
podatkowe;j. Interpretacje ogdlne wskazuja natomiast na wlasciwy, zgodny z intencjg
ustawodawcy oraz uwzgledniajacy orzecznictwo sgdowe, w tym orzecznictwo TK
i TSUE, sposob rozumienia oraz zakres zastosowania konkretnych przepiséw prawa
podatkowego, w odniesieniu do zagadnienia potwierdzonego rozbieznymi
interpretacjami indywidualnymi.

Jakkolwiek interpretacje ogdlne moga by¢ wydawane z urzedu jak i na uzasadniony
wniosek podatnika, nie kazde wystapienie w niniejszym przedmiocie konczy sig
wydaniem interpretacji ogdélnej. Dla przyktadu, wniosek podatnika podlega
kazdorazowej ocenie nie tylko pod wzgledem spetnienia wymogéw formalnych czy
proceduralnych zwiazanych z jego wniesieniem, ale réwniez w kontek$cie rangi
i istotnosci podnoszonego problemu. Specyfika tego postepowania wyraza si¢ bowiem

L https://www.gov.pl/web/finanse/ostrzezenia-i-wyjasnienia-podatkowe?page=1&size=10
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m.in. w mozliwos$ci, w przypadku uzasadnionym matg liczbg rozbieznych interpretacji,
zakwalifikowania wyszczegdlnionych interpretacji do zmiany (z wyjasnieniem
przyczyn nieprawidtowosci i stosownym uzasadnieniem) w trybie wlasciwym dla
interpretacji indywidualnych (por. Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 19
grudnia 2017 r. w sprawie wspdipracy przy prowadzeniu spraw dotyczgcych
interpretacji przepisow prawa podatkowego, opinii zabezpieczajgcych oraz udzielania
informacji podatkowej i celnej (Dz. Urz. MRiF z 2017 r. poz. 266). Nalezy takze
zwroci¢ uwage, ze nie w kazdym przypadku interpretacja ogdlna moze i powinna byé
wydana. Nie zawsze istnieje mozliwos¢ prawidtowego uwzglednienia w takiej
interpretacji ogoélnej specyfiki danej sprawy, czy tez wplywu konkretnych
szczegolowych okolicznosci, ktdre moga mie¢ wplyw na dokonang oceng
prawnopodatkows. Kazdy przypadek zwigzany z ewentualng interpretacja ogdlng
powinien by¢ zatem oceniany indywidualnie.

10)NIK w zaleceniu nr 5 przedstawita postulat podjecia inicjatywy legislacyjnej w celu
wprowadzenia do ustawy — Ordynacja podatkowa przepisu wskazujacego na zasadnosc¢
wydania interpretacji ogdlnej w sytuacjach, w ktérych w analogicznych stanach
prawnych 1 faktycznych o wydanie interpretacji indywidualnych w swych
indywidualnych sprawach zwraca sie wielu podatnikéw.

Wskaza¢ nalezy, ze rozwigzanie takie znalazlo si¢ w art. 551 projektu nowej
ustawy — Ordynacja podatkowa, zgodnie z ktorym minister wlasciwy do spraw
finanséw publicznych wydaje z urzedu bez zbednej zwtoki interpretacje ogdlng
w przypadku wplyniecia znacznej liczby wnioskow o wydanie interpretacji
indywidualnych dotyczacych takich samych standow faktycznych lub zdarzen
przysztych, ztozonych w takim samym stanie prawnym. Projekt nowej ustawy —
Ordynacja podatkowa przeszedt caty rzagdowy proces legislacyjny i w czerwcu 2019 r.
wplynal do Sejmu. Projekt nie zostal uchwalony ze wzgledu na uptyw VIII kadencji
Sejmu. Ordynacja podatkowa jest fundamentalnym aktem dla systemu podatkowego,
dlatego projekt nowej Ordynacji podatkowej wymaga szczegdétowego przegladu m. in.
pod katem jego aktualnosci w $wietle niedawno uchwalonych zmian do
obowiazujacych przepisow oraz koniecznosci zapewnienia odpowiedniego okresu
vacatio legis. Ponowne dokonanie wnikliwego przegladu projektu pozwoli na ustalenie
harmonogramu prac legislacyjnych.

11) Odnos$nie zalecen nr 6 i 15 nalezy wskazaé, ze w zwigzku z wprowadzeniem od
1 stycznia 2019 roku obowigzku raportowania informacji o schematach podatkowych,
okreslonych w przepisach rozdziatu 11a dziatu Il ustawy — Ordynacja podatkowa,
w procesie typowania podmiotéw do kontroli wykorzystywane sg dane zawarte
w informacjach o schematach podatkowych, jako nowe Zrédto identyfikacji ryzyka pod

. katem mechanizmoéw agresywnego unikania opodatkowania.

Ponadto w 2019 roku opracowana zostala i przekazana do stosowania do
Dyrektorow Izb Administracji Skarbowej instrukcja typowania podmiotéw do kontroli
pt. ,,Przykiadowe modele generujgce ryzyko erozji podstawy opodatkowania
z wykorzystaniem cen transferowych”, przeznaczona dla komorek analitycznych.
Przedmiotowy dokument zostal rowniez uwzgledniony w pracach w ramach projektu
»Opracowanie systemu zarzadzania wiedzg w obszarze cen transferowych w KAS”
(Projekt ,,Wiedza TP”). W opracowywanym dokumencie ,Ramowa instrukcja
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dziatania w sprawach cen transferowych — wydanie II” (planowana data zakonczenia
styczen 2020 r.)) ujgto zagadnienia dot. typowania z uwzglednieniem ryzyka
wystgpienia nieprawidtowosci (cz¢$¢ 4. - Czynnosci analityczne wobec podmiotow
powigzanych). Ponadto w 2020 r. w ramach projektu Wiedza TP planowane sa dalsze
aktualizacje i rozszerzenia tresci w zakresie analizy i typowania do kontroli (w tym
mozliwe szkolenia on-line).

W kwietniu 2019 roku weszly w zycie nowe regulacje dotyczace zarzadzania
ryzykiem, sformutowane w dokumencie ,,Polityka zarzgdzania procesem analitycznym
w Krajowej Administracji Skarbowej”. Wskazany dokument kompleksowo reguluje
kwestie identyfikacji ryzyka oraz kwestie analizy podmiotowe] ryzyka. Dokument ten
odnosi si¢ rowniez do identyfikacji obszaréw ryzyka zwigzanego z mechanizmami
agresywnej optymalizacji i cen transferowych. Przedmiotowy dokument zapewnia
odpowiedni poziom koordynacji dziatan analitycznych okreslajac zasady prowadzenia
dzialan analitycznych na kazdym poziomie struktury organizacyjnej. Na mocy
niniejszego dokumentu wskazano takze wiascicieli ryzyka tj. komérke organizacyjna
Ministerstwa Finansow, ktorej zadania dotycza identyfikacji i przegladu ryzyk
odnoszacych si¢ m.in. do agresywnej optymalizacji i cen transferowych. Narzedziem
wspierajacym zarzadzanie ryzykiem jest Centralny Rejestr Ryzyk. Niniejszy dokument
nakltada na wskazang komorke¢ organizacyjng odpowiedzialno$¢ za strategie
zarzadzania procesem analitycznym. Na mocy ww. dokumentu pozostate komdrki
organizacyjne uzyskaty status pomocniczych wlascicieli ryzyk w zakresie agresywnej
optymalizacji i cen transferowych. Dokument ten w sposéb kompleksowy reguluje
takze kwestie przekazywania informacji o nowych mechanizmach dzialania
z naruszeniem przepiséw prawa zobowigzujac rownolegle zglaszajgcego mechanizm
do zaproponowania, w oparciu o zidentyfikowane cechy mechanizmu, reguly
typowania pomiotu w celu przeprowadzenia analiz poglebionych.

W KAS podjeto takze dzialania zwigzane z wzmocnieniem procesu zarzadzania
typowaniem podmiotéw do kontroli w drodze wydania szczegélowych zalecen
w sprawie przygotowania rocznych Kierunkéw Kontroli oraz lokalnych planow
kontroli. Przedmiotowe dzialania zostang wdrozone do marca 2020 r. Celem tych
dziatan jest wypracowanie spojnego z Politykq zarzqdzania procesem analitycznym
w Krajowej Administracji Skarbowej procesu ustalania kierunkéw kontroli oraz
planow kontroli. Niniejsze rozwiazanie opiera sie na zatozeniu, iz punktem wyjscia dla
podjecia dziatalnosci kontrolnej stanowia okreslone ryzyka ujete w Centralnym
Rejestrze Ryzyk. Wskazane w Rejestrze ryzyka zostana na poziomie Kierunkow
Kontroli powigzane z mechanizmami dziatania odnoszacymi si¢ m.in. do agresywnej
optymalizacji i cen transferowych. Dokument ten pozwoli takze na ukierunkowanie
kontroleréw w zakresie sposob6w wykonywania kontroli oraz okresli kluczowe zrédta
informacji. Jednoczesnie zrealizuje pkt 7 i pkt 15 zalecen NIK, postulujacej wieksze
wsparcie dla potrzeb kontroli poprzez wyznaczanie standardéw tych kontroli oraz
doskonalenia systemu typowania do kontroli.

W celu wzmocnienia stopnia sprawowanego nadzoru wyznaczona zostanie jedna
komérka organizacyjna Ministerstwa Finansow odpowiedzialna za calos$¢ procesu
zlecania kontroli, w tym kontroli w przedmiocie agresywnej optymalizacji i cen
transferowych. Monitoring realizacji Kierunkéw Kontroli i planéw kontroli bedzie
sprawowany w oparciu o pdlroczng i roczng analize opracowywang przez komodrke
organizacyjna Ministerstwa Finansowcdw odpowiedzialng za zarzgdzanie procesem
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zlecania kontroli. Podstawg tej analizy beds przygotowane przez Izby Administracji
Skarbowej raporty, ktore obejma biezacg analize wykonywanych kontroli. System ten
pozwoli na przeprowadzenie ex post oceny stopnia wystgpowania mechanizméw
agresywnej optymalizacji i cen transferowych. Informacja ta pozwoli na ewaluacjg
ryzyk wpisanych do rejestru.

12) W kontekscie pkt 8 wnioskéw poinformowaé nalezy, iz we wspdlpracy z Krajowa
Szkotg Skarbowosci i Szkotg Gtéwng Handlowg zostaty uruchomione juz III edycje
studiow podyplomowych pn. ,Przeciwdzialanie ~Agresywnemu Planowaniu
Podatkowemu” (wrzesieti 2019) oraz ,,Ceny Transferowe” (pazdziernik 2019).
Pierwsza edycja zakonczyla si¢ w 2018 roku, druga w kwietniu 2019 roku.
W poprzednich edycjach studia ukonczylo 160 pracownikéw Krajowej Administracji
Skarbowej. W ramach studiéw, ktore sa ukierunkowane na poszerzanie wiedzy
z zakresu przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej szczegélny nacisk
polozono na wyszkolenie specjalistow z zakresu kontroli cen transferowych oraz
schematéw agresywnie optymalizujgcych zobowigzania podatkowe.

Ponadto nalezy doda¢, ze zrealizowano nastepujace szkolenia:

- w kwietniu 2018 r. zostato przeprowadzone szkolenie pn. Metodologia identyfikacji
oraz prowadzenia kontroli wzglgdem przedsigbiorcy zagranicznego — rozpoznanie
miejsce faktycznego zarzadu oraz zakladu zagranicznego;

- w lutym 2019 r. przekazane zostaly do jednostek Krajowej Administracji Skarbowej
Wytyczne do organizacji prac urzedu skarbowego w zakresie procedury postepowania
w zwigzku z poborem podatku u Zrédla, przygotowane pod merytorycznym nadzorem
Ministerstwa Finanséw.

13) W zakresie zalecenia nr 9 Minister Finanséw zauwaza, ze interpretacje indywidualne,
interpretacje ogélne, opinie zabezpieczajgce oraz odmowy wydania tych opinii sg
dostepne Systemie Informacji Podatkowe;j?.

Doda¢ jednakze nalezy, ze Ministerstwo Finanséw we wspodlpracy z Krajowa
Informacjag Skarbowg realizuje projekt pn.: ,,System Informacji Celno-Skarbowej
EUREKA”, ktérego zasadniczym celem jest usprawnienie funkcjonowania resortu
finansé6w poprzez cyfryzacje procesdw back-office w obszarze wytwarzania,
udoste¢pniania i rozpowszechniania informacji na temat jednolitego i aktualnego
stanowiska organdéw administracji skarbowej w zakresie sposobu interpretowania
i stosowania przepiséw prawa podatkowego i celnego. Zostanie on zrealizowany
poprzez stworzenie sytemu zarzadzania informacja podatkowa i celng, a jego
integralng czescia bedzie jedno, spdjne, kompleksowe i wiarygodne zrodio tej
informacji zawierajace jednolite i aktualne stanowisko na temat sposobu
intepretowania przepiséw prawa podatkowego i celnego. System ten bgdzie zarzadzany
przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, a informacje bgda na biezaco
aktualizowane i weryfikowane pod katem ich spdjnosci i jednolitoscei.

System EUREKA bedzie dostgpny dla wszystkich pracownikéow resortu finanséw.
Zasoby systemu bedg udostgpnione takze dla interesariuszy spoza resortu finanséw
takich jak: podatnicy, przedsiebiorcy, parlamentarzys$ci, media, pracownicy

2 https://sip.mf.gov.pl
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administracji publicznej, w tym administracji rzadowej i samorzadowej. System
EUREKA bedzie gromadzit nw. rodzaje informacji:

a) interpretacja indywidualna i jej zmiany,

b) interpretacja ogoélna i jej zmiany,

c) broszura informacyjna,

d) odpowiedz na interpelacje/zapytanie poselskie,

e) odpowiedz dla senatorow,

f) wytyczne/wyjasnienia Ministerstwa Finansow,

g) pismo Ministerstwa Finansow,

h) informacja Ministerstwa Finanséw przekazywana do mediéw na zapytania

dziennikarzy,

i) objasnienia podatkowe,

J) pisemna informacja udzielana w trybie 14 Unijnego Kodeksu Celnego,

k) list ostrzegawczy, ostrzezenie przed optymalizacja,

) opinia zabezpieczajaca i jej zmiana,

m) wigzaca informacja akcyzowa i jej zmiana.
Ponadto ww. System bgdzie otwarty na gromadzenie i udostepnianie takze innych niz
ww. rodzaje informacji oraz jego rozwdj. Projekt realizowany jest w ramach Programu
Operacyjnego Polska Cyfrowa i obecnie jest w trakcie prowadzenia postepowan
o zamdwienia publiczne. Planowany termin zakoficzenia realizacji projektu to koniec
pazdziernika 2021 r.

14) NIK spostrzegla (zalecenie nr 11 oraz informacje zawarte na stronie 46 informacji), ze

wysoki odsetek decyzji w zakresie cen transferowych zostaje uchylony przez organy
odwotawcze. W ramach dziatan nadzorczych zostang od dyrektorow izb administracji
skarbowych pozyskane informacje pozwalajace na ustalenie przyczyn wysokiego
odsetka uchylanych decyzji podatkowych w zakresie cen transferowych. W zaleznosci
od wyniku przeprowadzonej analizy podj¢te zostang stosowne dzialania, ktdre
w przysztosci zapobiegng tak duzemu odsetkowi uchylania decyzji dotyczacych cen
transferowych.

15) W zakresie zalecenia nr 13 (strona 24 informacji) nalezy wskazaé, ze w strukturach

Ministerstwa Finansow funkcjonuje od kwietnia 2018 r. Departament Analiz. Zgodnie
z § 29 ust. 1 Regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw jak rowniez
§ 10ust. 1 Wewngtrznego Regulaminu Organizacyjnego Departamentu Analiz
Ministerstwa Finanséw do zadan tego departamentu nalezy m.in. okre$lanie
i wprowadzanie norm i standardow dla prowadzonej w Ministerstwie dzialalnosci
analitycznej oraz prowadzenie dzialalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej
oraz analizy ryzyka, w odniesieniu do negatywnych zjawisk w zakresie wiasciwosci
Krajowej Administracji Skarbowej, z wylaczeniem zadaf realizowanych. przez
Departament Kluczowych Podmiotéw i Departament Nadzoru nad Kontrolami.
Natomiast § 45 Regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw stanowi, iz
Departament Kluczowych Podmiotéw odpowiada m. in. za dokonywanie oceny
ianalizy obowiazujacych rozwigzan prawnych, w zakresie klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, we wspdtpracy z Departamentem Systemu Podatkowego, jak
rowniez dokonywanie oceny i analizy informacji o schematach podatkowych, we
wspolpracy z Departamentem Systemu Podatkowego oraz udostepnianie wynikéw

10
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przeprowadzonej analizy i informacji o schematach podatkowych odpowiednim
w zakresie legislacji komdrkom organizacyjnym, z wylaczeniem zadan realizowanych
przez Departament Poboru Podatkow (dzialania w obszarze podatku VAT).

Ponadto, wskazaé nalezy, iz w strukturze Departamentu Systemu Podatkowego
funkcjonuje Wydziat Informacji o Schematach Podatkowych, do ktérego zadan nalezy
m.in. dokonywanie analiz informacji o schematach podatkowych w zakresie
przeciwdzialania erozji podstawy opodatkowania i przerzucaniu zyskow w obszarze
funkcjonowania krajowego systemu podatkowego. Do zadan tego Wydzialu nalezy
rébwniez identyfikacja agresywnego planowania podatkowego na podstawie
przygotowywanych analiz informacji o schematach podatkowych, jak réwniez
przygotowywanie, inicjowanie oraz prowadzenie dziatan w zakresie przeciwdziatania
stosowaniu struktur agresywnego planowania podatkowego.

Dodatkowo wskazaé nalezy, ze w II pétroczu 2018 r. zostal zainicjowany projekt
SAN-,.Zwigkszenie potencjatu analitycznego i efektywnosci typowania do kontroli
podatkowych oraz innych dziatan weryfikacyjnych KAS poprzez zbudowanie SILNIKA
ANALIZ?. W ramach projektu zaktadane jest wytworzenie narzedzi analitycznych ktore
pozwolg m.in. na podniesienie skutecznosci dzialan analitycznych organéw KAS
majacych na celu wykrywanie przypadkéw naruszania przepiséw prawa podatkowego,
co pozwoli na uszczelnianie systemu podatkowego. Prace projektowe prowadzone sa
w pieciu gtéwnych strumieniach, w tym m.in. dotyczagcym wdrozenia modelu
statystycznego w zakresie naduzyé w zakresie podatku dochodowego od oséb
prawnych.

16) W zakresie informacji na temat wspéipracy migdzynarodowej (strony 31-32
informacji):

a) NIK powinna - zdaniem Ministra Finanséw - poinformowa¢ organy, o ktérych
mowa w art. 64 ust. 1 ustawy z dnia z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli takze o tym, ze Rzeczpospolita Polska uczestniczy w globalnych
standardach wymiany informacji podatkowych (w tym m.in. FATCA, Common
Reporting Standard, wymiana informacji o interpretacjach podatkowych
i 0 przednich porozumieniach cenowych);

b) nalezy wyjasni¢, ze negocjacje umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania
(dalej: UPO) z Niemcami sg otwarte (i byly otwarte na moment tworzenia
polskiego wykazu zastrzezen i notyfikacji do Konwencji MLI). Stad strona
polska i strona niemiecka zdecydowaly o wprowadzeniu rozwigzan
przewidzianych w Programie BEPS (wspomnianym na str. 7 informacji NIK)
oraz minimalnego standardu Konwencji MLI do UPO Polska-Niemcy w drodze
toczacych si¢ bilateralnych negocjacji. Analogiczne podejscie zostato przyjete
w odniesieniu do innych obowigzujacych UPO, ktorych strona polska nie objeta
Konwencjg MLI (np. UPO z Gruzja);

¢) Rzeczpospolita Polska zakonczyta procedury ratyfikacji Konwencp MLI jako
czwarty z sygnatariuszy (a nie pigty — jak wskazano na stronie 31 informacji
NIK). Warto rowniez podkresli¢, ze Polska jako jedno z pierwszych panstw
rozpoczeto publikacje tekstéw syntetycznych Konwencji MLI oraz UPO i do
dzis jest pionierem w tym obszarze.
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17) W uzupelnieniu informacji odnosnie Konwencji MLI warto wskaza¢ nast¢pujace

mechanizmy majace na celu rowniez przeciwdzialanie agresywnej optymalizacji
podatkowej, ktore zostaly juz wprowadzone (i nadal bedg wprowadzane) do polskich
UPO:

a) zasady ustalania rezydencji podatkowej podmiotow, ktére majg siedzibe
w dwoch jurysdykcjach; regulacje te pozwalajg na nieprzyznanie Korzysci
umownych w okreslonych okolicznosciach — art. 4 Konwencji MLI;

b) uszczelnienie metod unikania podwdjnego opodatkowania; wybrana przez
strong polska opcja zaktada zmiane metody zwolnienia (wylaczenia) na metode
zaliczenia (kredytu/odliczenia) — art. 5 Konwencji MLI;

¢) uszczelnienie poboru podatku u Zrodia z tytulu wyptat dywidend poprzez
wprowadzenia dodatkowego warunku okresu posiadania udzialow/akcji w celu
skorzystania z nizszej stawki podatku u zrédta — art. 8 Konwencji MLI;

d) klauzula nieruchomosciowa — wprowadzenie nowej, szerszej klauzuli
nieruchomosciowej (badz uszczelnienie obecnie obowigzujgcych klauzul tego
typu) — art. 9 Konwencji MLIL.

Warto réwniez podkresli¢é wage narzedzia, jakim jest stanowigca element
minimalnego standardu klauzula PPT (art. 7 Konwencji MLI). Przepis ten zakiada
wprowadzenie do UPO klauzuli ograniczajacej mozliwos¢ korzystania z przywilejow
danej UPO w sytuacji, gdy gtéwnym celem lub jednym z gtéwnych celéw zawarcia
transakcji lub utworzenia struktury byto uzyskanie takich korzysci, a ich uzyskanie
byloby sprzeczne z przedmiotem lub celem odpowiednich postanowien umownych
(uwzglgdniajagc  zmieniong preambule). Celem tego postanowienia jest
zagwarantowanie, aby przepisy UPO nie byly wykorzystywane w agresywnej
optymalizacji podatkowe;.

Nalezy zaznaczy¢, ze wg stanu na styczen 2020 r., Konwencja MLI weszla w zycie
w stosunku do 26 polskich UPO (Austria, Stowenia, Wielka Brytania, Nowa Zelandia,
Serbia, Szwecja, Stowacja, Japonia, Francja, Izrael, Australia, Litwa, Malta, Singapur,
Irlandia, Finlandia, Luksemburg, Zjednoczone Emiraty Arabskie, Indie, Belgia,
Norwegia, Ukraina, Kanada, Islandia, Dania, Rosja). Majgc na uwadze obecng liste
sygnatariuszy Konwencji MLI, mozna na ten moment szacowaé, ze obejmie ona
tacznie ok. 57 polskich UPO.

18) W informacji NIK (strona 11, 16 oraz 40) wskazano, ze podj¢te zostaly negocjacje

UPO z Cyprem. W tym zakresie warto dodatkowo wyjasni¢, ze w grudniu 2017 r.
uzyskano zgode¢ Prezesa Rady Ministroéw na przeprowadzenie negocjacji oraz obyly
si¢ wstepne rozmowy ze strong cypryjska. W listopadzie 2019 r. odbyla sie pierwsza
runda negocjacji nowej UPO, kolejna jest zaplanowana na kwiecieri 2020. Strona
polska od poczatku proponowata wiaczenie do nowej UPO szeregu regulacji

.0 charakterze uszczelniajacym, w tym wskazywanej w pismie NIK = klauzuli

nieruchomos$ciowe;.

Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze strona polska i strona cypryjska objety UPO
Polska-Cypr Konwencjg MLI. W konsekwencji, nalezy spodziewac¢ si¢, Ze minimalny
standard w zakresie przeciwdziatania naduzyciom traktatowym (Dziatanie Programu
BEPS nr 6, wspomnianego na str. 7 informacji NIK) zostanie osiagniety w wyniku
implementacji Konwencji MLI, po zakonczeniu procedur ratyfikacyjnych przez strong
cypryjska. W szczegélnosei, do obecnie obowigzujacej UPO Polska-Cypr zostanie
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wprowadzona klauzula PPT oraz zmieniona zostanie preambula UPO (elementy
wskazane na str. 32 informacji NIK), co stanowi narzedzia do walki z agresywna
optymalizacjg podatkowsg. Warto rowniez wskazaé, ze w okresie objetym kontrola
NIK, otwarte byty negocjacje innych UPO, réwniez nakierowane m.in. na ograniczenie
agresywnej optymalizacji podatkowej (w tym okresie prowadzono prace nad
renegocjacja ok. 10 UPO, w tym UPO z Holandia, Malta).

19) W zakresie twierdzen NIK dotyczacych wspdlpracy w ramach MF/KAS oraz
wspotpracy MF/KAS z Krajowa Informacja Skarbowa zawartych na stronie 41 i 49
informacji nalezy poinformowaé, ze zorganizowane zostaly szkolenia w zakresie
wplywu Konwencji MLI na polskie UPO. Pierwsze ze szkolen odbylo si¢ w grudniu
2018 r., kolejne trzy w 2019 r., na 2020 r. zaplanowano roéwniez trzy szkolenia.

Ponadto w potowie 2018 r. uruchomiono platforme intranetowa dotyczaca
wymiany wiedzy na temat stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania
oraz Srodkdw ograniczajagcych umowne korzysci. Platforma ta jest na biezaco
uzupetniana przez pracownikdéw Szefa KAS wyspecjalizowanych w przeciwdziataniu
unikaniu opodatkowania w dokumenty zawierajace przydatna dla organéw terenowych
KAS wiedze na temat wspomnianych instytucji przeciwdzialajgcych unikaniu
opodatkowania.

20) W odniesieniu do liczby prowadzonych postgpowan podatkowych w zakresie
agresywnej optymalizacji w podatku dochodowym od o0s6b prawnych (strona 56
informacji) poinformowac nalezy, ze w okresie nieobjgtym juz kontrolg NIK Szef KAS
wszczagl 1 prowadzi obecnie 3 postepowania podatkowe w zakresie podatku CIT za
2017 r., w ktorych moze zosta¢ wydana decyzja z zastosowaniem klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania.

21) Odnoszac si¢ do tez zawartych na stronach 58-59 informacji, Minister Finansow
zaznacza, ze Szef KAS na biezgco i w porozumieniu z Dyrektorem Krajowej
Informacji  Skarbowej monitoruje orzecznictwo sadéw  administracyjnych
w przedmiocie odmoéw wszczecia postepowania w sprawie wydania interpretacji
indywidualnej na podstawie art. 14b § 5b Ordynacji podatkowe;j.

Dotychczasowe wnioski plynace z orzecznictwa nie wskazuja, aby poza
jednostkowymi przypadkami opinie Szefa Krajowej Administracji Skarbowej oraz
wydawane na tej podstawie postanowienia w przedmiocie odmowy wszczgcia
postepowania w sprawie wydania interpretacji indywidualnej charakteryzowaly sie
niewystarczajagcym lub zbyt ogdélnym uzasadnieniem, co posrednio potwierdzaja
réwniez wnioski NIK zawarte na stronie 63 informacji.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze ustabilizowane orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego wskazuje, ze Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej nie byt
przed dniem 1 stycznia 2019 r. zobowigzany do badania, czy potencjalna korzy$é
podatkowa przekracza 100 tys. zl, tj. prog okreslony w art. 119b § 1 pkt 1 Ordynacji
podatkowej, aby odmowi¢ wszczgcia postepowania w sprawie wydania interpretacji
indywidualnej (np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 listopada
2019 r., sygn. akt II FSK 3750/17 oraz z dnia 12 pazdziernika 2018 r., sygn. akt [ FSK
83/18).
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Konicowo - przedstawiajac powyzsze stanowisko, ktore przekazuje takze nowe informacje,
co mam nadziej¢ pozwoli réwniez w pelny sposéb odczytaé informacje i wyniki kontroli — pragne
podziekowa¢ Najwyzszej Izbie Kontroli za podjecie tego tematu w przekonaniu, iz szczegélnie od
2016 r. dziatania rzadu, Ministerstwa Finanséw oraz Krajowej Administracji Skarbowej
wystawiaja pozytywne $wiadectwo zaangazowaniu pafnstwa w zwalczanie agresywnej
optymalizacji podatkowej w CIT. Jak ponadto zaznaczylem na wstepie dzialanie to —
wieloaspektowe i ciagle — bedzie dominujagcym elementem agendy tych struktur takze
w nadchodzacym okresie.

Z upowaznienia Ministra Finansow

ekretarz Stanu
Zagtgpea Szefa

Staboszowski
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6.6. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra

~ PREZES
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

MARIAN BANAS

KBF.430.015.2019 Warszawa, Z#-stycznia 2020 .

Opinia Prezesa Najwyzszej lzby Kontroli
do stanowiska Ministra Finansow do informacji o wynikach kontroli
P/18/010 Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli' przedstawiam
opinig do stanowiska Ministra Finanséw zawartego w piémie (DKP3.0811.1.2020) z dnia 13 stycznia 2020 r.

Minister Finansow w pi$mie z dnia 13 stycznia 2020 r. w obszerny sposéb odnitst sie do tresci informagii
o wynikach kontroli P/18/010 Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, Zze opinia Ministra przedstawiana do informacji 0 wynikach
kontroli na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy o Najwyzszej |zbie Kontroli (dalej: ustawa) stanowi odrebng instytucije
prawng od: [1] zgtaszania zastrzezen do wystapienia pokontrolnego na mocy art. 54 ust. 1 ustawy,
[2] prezentowania na podstawie art. 62 ustawy informacji o sposobie wykorzystania uwag i wykonania wnioskow
NIK. Minister Finansdw skorzystal wczesniej z prawa wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, ktére
zostaly nastepnie rozstrzygniete uchwata Kolegium NIK z dnia 3 lipca 2019 1., co zakofczylo te procedure,
a nadto poinformowat o realizacji wnioskow pismem z dnia 13 sierpnia 2019 r.

Przedstawienie przez Ministra Finanséw stanowiska do informaciji nie moze takze prowadzi¢ do zmiany
tresci informacji o wynikach kontroli. Jest ono - zgodnie z art. 64 ust. 2 ustawy — dofaczone do informacji,
co umozliwia Ministrowi zaprezentowanie danych dotyczacych okresu po dniu zakonczenia kontroli NIK.

Z satysfakcja nalezy odnotowa¢ przedstawione w stanowisku Ministra Finanséw infoermacje o podjetych
przez Ministerstwo dziataniach, w szczegdlncsci dotyczacych podjecia prac nad opracowaniem metodyki
szacowania luki CIT, co stuzy realizacji jednego z kluczowych wnioskow pokontrolnych NIK.

Nalezy takze podkresli¢, ze w tresci informacji NIK ~ juz w ocenie ogdlnej — wyraznie zaznaczono,
ze zwiekszona aktywnos¢ Ministerstwa Finansow w prowadzeniu dzialan majacych na celu przeciwdziatanie
agresywnej optymalizacji podatkowej w zakresie CIT miata miejsce od 2016 r.

W kontekscie stanowiska Ministra Finanséw trzeba zauwazy¢, iz realizowanie przez NIK funkgji
naczelnego organu kontroli panstwowej oznacza prawo i obowiazek przeprowadzania kontroli i dokonywania
oceny ustalonego stanu faktycznego w szerokim merytorycznie zakresie | wedtug wszystkich kryteriow z art. 5
ust. 1 ustawy, 1. legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Efekty osiagane przez kontrolowang
jednostke stanowig istotng okoliczno$¢, ktora nie wylacza jednak obowiazku wieloaspektowej oceny ustalonego
stanu faktycznego.

W pelni podzielam wyraZzone w stanowisku Ministra Finanséw przekonanie o istotnej wadze tematu,
ktory byt przedmiotem analizy w ramach tej kontroli. Zaprezentowane przez Pana Ministra szczegdlowe
informacje wskazujg na wspolne zrozumienie wagi dziatalnosci podejmowanej przez Ministerstwo Finansow
i Krajowg Administracjg Skarbowa w celu uszczelniania systemu podatkowego, w roznych aspektach tego
procesu. Przedstawione przez Najwyzszg lzbe Kontroli oceny i wnioski po kontroli P/18/010 Agresywna
optymalizacja podatkowa w zakresie CIT takze maja stuzy¢ realizacji tego wtasnie celu.

PREZES
Najwy i{ ntroli
Zz u.ww

Tadeusz

1Dz.U. 22019 1. poz. 489, ze zm.
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