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19 pazdziernika 2018 r.
(dowdd: akta kontroli str. 9-10)

6. Janina Bielak, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli nr KBF/107/2018
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Ministerstwo Finansow, ul. Swietokrzyska 12 00-916 Warszawa

Teresa Czerwinska, Minister Finansow od 9 stycznia 2018 .

Wczeséniej funkcje Ministra Finanséw peili: Mateusz Morawiecki, Minister Rozwoju
i Finansdw w okresie od 28 wrzesnia 2016 r. do 9 stycznia 2018 r.

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

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

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli, w wyniku kontroli dziatan Ministerstwa Finansow
dotyczacych przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowe] w zakresie
podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT) w okresie od 1 stycznia 2014 r.
do 30 czerwca 2018 r., formutuje nastepujacq ocene opisowq’.

T Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogdlnej wediug proponowanej skali byloby nadmiernie utrudnione, albo taka
ocena hie dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, stosuje
sig ocene opisowg, badz uzupetnia ocene 0going o dodatkowe objasnienie.
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Ministerstwo Finanséw prowadzito w latach 2014-2018 (I potowa) dziatania majace
na celu przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej w zakresie podatku
CIT. Pomimo tego, ze juz w 2014 r. w Polityce zarzadzania ryzykiem wskazano na
potrzebe podijecia dziatan w celu oszacowania luki podatkowej CIT dziatania takie
zostaty podjete dopiero w 2017 r. i w 2018 r., kiedy zlozone zostaty do Komisji
Europejskiej i Miedzynarodowego Funduszu Walutowego wnioski o wsparcie
techniczne i finansowe dla projektu opracowania metodologii szacowania luki.
Zdaniem NIK, brak oszacowania luki w podatku CIT byto dziataniem nierzetelnym,
w konsekwencji czego nie jest mozliwa jednoznaczna ocena, czy podejmowane
dziatania byly adekwatne do przyczyn powstania luki i jej wielkosci oraz czy byly
skuteczne i jaki miaty wplyw na wzrost tacznych dochodéw? z tytutu CIT.
Jednocze$nie NIK zauwaza, ze pomimo braku oszacowania luki podatkowej przez
Ministerstwo  Finansow, w rzadowym dokumencie, tj. Strategia na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.) podano, ze luka
ta zawiera si¢ w przedziale 10-40 mld z}, przy czym jak wyjasnit Minister Inwestyciji
I Rozwoju, kwota ta jest traktowana jako pogladowa.

W catym kontrolowanym okresie Ministerstwo Finansow prowadzito dziatalno$¢
analityczng w zakresie identyfikowania mechanizmow agresywnej optymalizacii
podatkowej, w wyniku czego zidentyfikowano tacznie 81 réznych mechanizméw,
co NIK ocenia pozytywnie.

Dziatania analityczne nie mialy jednak charakteru skoordynowanego
I usystematyzowanego, a analizy prowadzone byly niezaleznie od siebie przez
rozne departamenty Ministerstwa. NIK zwraca uwage, ze w okresie objetym kontrolg
kilkukrotnie dokonywano reorganizacji w Ministerstwie Finanséw, a ponadto
przeprowadzono reforme administracji celnej i skarbowej, tworzac Krajowq
Administracje Skarbowa, co wigzato sie ze zmianami organizacyjnymi i kadrowymi,
tworzeniem nowych departamentéw oraz podziatem juz istniejacych. Tymczasem
w toku kontroli ustalono, ze dotychczasowe efekty prac nad zapobieganiem zjawisku
agresywnej optymalizacji podatkowej nie byly przekazywane nastepcom.
Pracownicy nowo utworzonych departamentéw nie posiadali wiedzy o dziataniach
podejmowanych przez poprzednikéw oraz dostepu do dokumentéw i analiz przez
nich wytworzonych. W Ministerstwie powotywano specjalne zespoty majace
usprawnic¢ i koordynowac dziatania réznych departamentéw w obszarze zwalczania
zjawiska agresywnej optymalizacji, ale zespoty te po krotkim czasie zawieszaty
swojg dziatalnos¢ merytoryczng lub w ogole jej nie podejmowaty, pomimo braku
formalnego rozwigzania tych zespotow. Wsparciem dla jednostek podlegtych
Ministerstwu Finanséw (MF) w zakresie problematyki cen transferowych i transakcii
miedzy jednostkami powigzanymi — czesto wykorzystywanymi w schematach
optymalizacyjnych — miaty by¢ centra kompetencyjne specjalizujgce sie w tych
obszarach. Do lutego 2017 r. funkcjonowaty dwa takie centra, jedno w strukturach
kontroli skarbowej, drugie w administracji podatkowej, jednak nie istniat mechanizm
przekazywania informacji miedzy nimi ani koordynacji dziatan. Nieskuteczna byta
rowniez wymiana informacji o wynikach analiz pomiedzy jednostkami
organizacyjnymi MF. Ministerstwo nie opracowato procedur, ktére obejmowatyby
okreSlenie zasad postepowania i obiegu dokumentébw w zakresie identyfikacii
mechanizméw agresywnej optymalizacji oraz podejmowanych dziatarn majacych na
celu ograniczenie skutkow unikania opodatkowania. Nie prowadzono rowniez
jednego centralnego rejestru  zidentyfikowanych mechanizméw agresywne;
optymalizacji.

2 taczne dochody obejmujace dochody budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, rowne wptywom
z tytutu podatku CIT.



W efekcie departamenty nie posiadaty petnej wiedzy o mechanizmach
zidentyfikowanych przez inne jednostki organizacyjne MF, co z jednej strony
skutkowato wielokrotnym prowadzeniem analiz w celu identyfikacji tych samych
mechanizméw, z drugiej za$ strony departamenty, nie majac petnej wiedzy,
nie mogly podejmowaé dziatan w zakresie swoich wiasciwosci w celu
przeciwdziatania stosowaniu tych metod unikania opodatkowania, a ewentualne
dziatania nie byly skoordynowane. Dyrektorzy departamentéw MF nie byli takze
w stanie poda¢ daty zidentyfikowania poszczegdinych mechanizméw agresywnej
optymalizacji podatkowej, co wskazuje na brak prawidtowego dokumentowania
procesu identyfikacji.

Brak usystematyzowania i skoordynowania dziatan analitycznych i innych w celu
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania oraz brak skutecznego przeptywu
informacji pomiedzy departamentami Ministerstwa, NIK ocenia jako dziatania
nierzetelne.

NIK zauwaza takze, ze funkcjonujacy w obszarze kontroli skarbowej system analiz
poszczegolnych branz zostat zlikwidowany z chwilg utworzenia Krajowe;
Administracji Skarbowej (KAS), przy czym Szef KAS nie zapewnit, by osoby
zaangazowane w analizy poszczegoinych branz otrzymaty propozycje pracy lub
stuzby na stanowiskach zapewniajgcych wykorzystanie zdobytej przy tych analizach
wiedzy, co NIK uznaje za dziatanie niegospodarne i nierzetelne.

Minister Finanséw oraz Szef KAS podejmowali w latach 2014-2018 (I potowa)
dziatania w celu przeciwdziatania unikaniu opodatkowania oraz ograniczenia luki
podatkowej w CIT, przy czym dziatania te, szczegdlnie inicjatywy legislacyjne,
zintensyfikowano dopiero od 2016 r.

NIK pozytywie ocenia inicjatywy legislacyjne w zakresie uszczelniania systemu
podatku CIT, ktére skutkowaly uchwaleniem zmian w przepisach podatkowych.
W ocenie NIK, znaczna cze$¢ wprowadzonych w latach 2014-2018 (I potowa) zmian
legislacyjnych miata na celu eliminacje mozliwosci stosowania okreslonych
mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej. Najistotniejsze zmiany
nastapity w latach 2016-2018, a ich charakter oraz ilo$¢ uzasadniajg teze, ze lata
te byty najbardziej aktywnym okresem uszczelniania systemu podatku CIT od czasu
jego wprowadzenia. Niemniej jednak nalezy podkre$li¢, ze w istotnym zakresie
zmiany te byly wynikiem implementacji przepiséw zwigzanych z przeciwdziataniem
agresywnej optymalizacji podatkowej zwartych w dyrektywach UE.

NIK pozytywnie ocenia rowniez dziatania w zakresie wspotpracy miedzynarodowe;j,
w tym uczestnictwo przedstawicieli MF w pracach grup roboczych OECD? i innych,
dzieki czemu wyniki pracy tych grup mogly by¢ efektywniej wykorzystane
w ksztattowaniu polskiego systemu podatkowego, jak réwniez w ramach negocjacii
umow podatkowych.

NIK zauwaza jednak, ze ze wzgledu na wyzej opisany brak usystematyzowania
i skoordynowania dziatan analitycznych oraz brak skutecznego przeptywu informacii
pomiedzy departamentami MF, wystepuje wysokie ryzyko braku podjecia dziatan,
w tym inicjatyw legislacyjnych, wobec niektorych zidentyfikowanych mechanizméw
agresywnej optymalizacji podatkowej. Oceniajac ryzyko braku dziatan jako wysokie,
NIK uwzglednita rowniez fakt, iz Szef KAS udzielajgc wyjasnien z upowaznienia
Ministra Finanséw, nie byt w stanie wskaza¢ szczegdtowo i odrebnie dla kazdego
z 44 zaraportowanych przez Dyrektora KIS* ryzyk, w jaki sposdb wykorzystano

3 Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic Co-operation and Development).
4 Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowe;.



informacje o stwierdzonych potencjalnych schematach optymalizacyjnych oraz
potencjalnych lukach w prawie podatkowym, w tym, ktére z ryzyk uznano
za zdarzenia jednostkowe nie wymagajace podjecia dziatan. Ponadto, rozumiejac
iz nie kazdy dostrzezony mechanizm agresywnej optymalizacji wymaga interwencji
legislacyjnej, NIK wskazuje i ocenia negatywnie, ze w odniesieniu
do 37 mechanizmoéw agresywnej optymalizacji podatkowej, zidentyfikowanych przez
Departament Kluczowych Podmiotéw, nie wskazano podjetych dziatan, przy czym
z ustalen kontroli wynika, ze informacje o 23 mechanizmach nie zostaty przekazane
do innych departamentow, a tym samym nie mogty one podja¢ dziatan zgodnych
ze swojg wiasciwoscig. Informacje o pozostatych 14 mechanizmach przekazano
do Departamentu Systemu Podatkowego, jednak tylko w odniesieniu do jednego
z nich wskazano na podjecie jakichkolwiek dziatan. NIK ocenia réwniez negatywnie
brak koordynacji dziatan podjetych w Ministerstwie Finanséw w celu analizy
dokumentéw opublikowanych przez Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy
Sledczych, w tym niewykorzystanie w zaden sposdb przez inne departamenty MF
wynikéw analiz dokonanych przez Departament Systemu Podatkowego, zauwazajac
jednoczesnie, ze podjecie dziatan przez Departament Systemu Podatkowego byto
pozytywnym przyktadem wykorzystania informacji innych niz tylko dane gromadzone
przez administracje skarbowa.

Jako dziatanie nierzetelne NIK ocenia podjecie inicjatywy legislacyjnej ze znacznym
opdznieniem, tj. dopiero w 2017 r. pomimo uzyskania przez Ministerstwo juz
w styczniu 2013 r. informacji o stosowaniu mechanizméw agresywnej optymalizacii
z wykorzystaniem przepisow dotyczacych podatkowych grup kapitatowych.

W latach 2014-2017 wptywy z tytutu podatku CIT wzrosty z 30,0 mid z
do 38,5 mid zt, a w okresie I-IX 2018 r. w poréwnaniu do analogicznego okresu
z 2017 r. 0 5,7 mld z, co jest niewatpliwie pozytywnym zjawiskiem. Jednak
ze wzgledu na brak szacunkéw wielkoSci luki podatkowej i metodologii jej liczenia,
nie mozna oceni¢ wptywu dziatan podjetych w celu przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania na wysokos¢ dochodow z tytutu CIT. Tym samym, zdaniem NIK,
nie mozna oceni¢ skuteczno$ci podjetych dziatan w wymiarze finansowym. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze na poziom realizowanych dochodow z CIT, oprocz zmian
legislacyjnych uszczelniajacych system podatkowy, ma wptyw wiele innych
czynnikdw, na przyktad wzrost PKB, profiskalne zmiany przepiséw CIT, zwiekszenie
liczby nowych podmiotow gospodarczych, zmiana struktury branzowej podmiotow
i inne. Podobnie Dyrektor Departamentu Podatkébw Dochodowych wskazat,
ze nie jest mozliwe okreSlenie wplywu poszczegolnych zmian legislacyjnych
lub dziatan uszczelniajacych na wzrost dochodéw z tytutu CIT.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca jednocze$nie uwage, ze w latach 2014-2018
(I potowa) jednostki podlegte Ministrowi Finansoéw w niewielkim zakresie korzystaty
z pozaklauzulowych instrumentéw przeciwdziatania agresywnej optymalizacji
podatkowej®. W kontrolowanym okresie wydano tylko 30 decyzji ostatecznych na
podstawie przepisow art. 11 ust. 4 i dalszych ustawy CIT® o transakcjach pomiedzy
powigzanymi podmiotami krajowymi, 27 decyzji na podstawie art. 11 ust. 1
i dalszych ustawy CIT o transakcjach pomiedzy krajowymi i zagranicznymi

5 Do przepisow stanowigcych pozaklauzulowe instrumenty przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej
zaliczamy przepisy: w sprawie sposobu badania przez organy podatkowe czynno$ci prawnych oraz skutkéw pozornych
czynno$ci prawnych (art. 199a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, zwana dalej Ordynacjg
podatkowg lub O.p. - Dz.U. z 2018 r. poz. 800, ze zm.), o transakcjach pomiedzy krajowymi podmiotami powigzanymi
(art. 11 ust. 4 i dalsze ustawy CIT), o cenach transakcyjnych pomiedzy krajowymi i zagranicznymi podmiotami
powigzanymi (art. 11 ust. 1 i dalsze ustawy CIT), o podziale i taczeniu spdtek oraz wymianie udziatow (art. 10 ust. 4
ustawy CIT), dotyczace wylaczenia zwolnienia podatkowego dywidend (art. 22c ustawy CIT) oraz klauzule antyabuzywne
zawarte w umowach o unikaniu podwéjnego opodatkowania.

6 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1036, ze zm.).

5



podmiotami powigzanymi oraz 11 decyzji na podstawie art. 199a O.p.7, wobec
1.5848 ostatecznych decyzji wymiarowych. Ponadto istotng kwestig jest to,
ze w sprawach dotyczacych cen transakcyjnych pomiedzy podmiotami powigzanymi
(art. 11 ust. 1 i 4 ustawy CIT), blisko potowa (46%) decyzji organow pierwsze;
instancji zostato uchylonych przez organy odwotawcze, przy czym Ministerstwo
nie posiadato wiedzy na temat gtéwnych/najczestszych powodoéw uznania tych
decyzji za wadliwe. W latach 2014-2018 (I potowa), w zwigzku z prowadzonymi
kontrolami, w ktorych wykorzystano art. 11 ust. 1 i 4 ustawy CIT oraz art. 199a O.p.,
podatnicy ztozyli rowniez 292 korekty deklaracji wobec facznej liczby 5.691
pokontrolnych deklaracji korygujacych.

Uwzgledniajac powyzsze, w ocenie NIK, w niewystarczajacym stopniu w latach
2014-2018 (I potowa) wykorzystywano pozaklauzulowe instrumenty prawne
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania, tym bardziej, ze na podstawie przepisow
art. 10 ust. 4 i art. 22c ustawy CIT oraz klauzul antyabuzywnych zawartych
w umowach o unikaniu podwdjnego opodatkowania w okresie objetym kontrolg
w ogble nie wydano zadnych decyzji wymiarowych, ani nie ztozono deklaracji
korygujacych.

Z uwagi na krotki czas obowigzywania klauzuli generalnej przeciwko unikaniu
opodatkowania, Szef KAS nie wydat zadnej decyzji w oparciu o art. 119a ustawy
Ordynacja podatkowa®.

Minister Finanséw, a nastepnie Szef KAS wydawali opinie odno$nie tych elementow
stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego zawartych we wniosku o wydanie
interpretacji indywidualnej, co do ktorych istnieje uzasadnione przypuszczenie,
ze mogq by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji
podatkowej. W ocenie NIK, nie we wszystkich tych opiniach wyczerpujgco
i jednoznacznie wyjasniono, na czym miatyby polega¢ w przedmiotowych sprawach
dziatania podatnika, do ktorych mogtaby mie¢ zastosowanie klauzula o unikaniu
opodatkowania. Zastrzezenia NIK dotyczyty dwdch sposrod pieciu opinii przyjetych
do préby badania szczegétowego. Na fakt ogdlnosci opinii szefa KAS, wskazywano
rowniez w uzasadnieniach orzeczen WSA.

Praktyka stosowania przepisbw o opiniach zabezpieczajgcych spowodowata,
ze jedynie trzy z dziewieciu wnioskdw, w przypadku ktérych zostata zakoriczona
procedura rozpatrywania, zostato rozpatrzonych merytorycznie przez organ. Tym
samym wnioskodawcy nie mieli pewno$ci co do prawidtowosci planowanych dziatan.
Jednoczes$nie, stwierdzono niejednolitos¢ postepowania w zakresie procedowania
wnioskow o przedtuzenie wyznaczonego terminu uzupetnienia dokumentéw
I wyjasnien do wniosku o wydanie opinii zabezpieczajgcej. Zdaniem NIK, Swiadczy
to o nierdbwnym traktowaniu podatnikéw, w zakresie ich dostepu do instrumentu
prawnej ochrony przed zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania,
a posrednio rowniez w zakresie wnoszonych opfat za wydanie przedmiotowych
opinii.

W kontrolowanym okresie Minister Finanséw, pomimo wystepowania licznych
probleméw interpretacyjnych, nie  zidentyfikowat  przepisow  ustawy
0 podatku dochodowym od 0sdb prawnych, do ktérych mogtaby mie¢ zastosowanie
zasada in dubio pro tributario®. W kontrolowanym okresie réwniez w zadnej

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r. poz. 800, ze zm.).

8  Statystyka obejmuje decyzje, wydane w zwigzku z kontrolami przeprowadzonymi w okresie objetym kontrolg,
zwigkszajace zobowigzanie podatkowe w podatku CIT.

9 Art. 119a obowigzuje od 15 lipca 2016 r.

10 Zasada wynikajaca z art. 2a O.p., zgodnie z ktérym niedajace sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepisdéw prawa
podatkowego rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika.



interpretacji indywidualnej nie powotano sie na te zasade. W 19 sprawach nie
rozstrzygnieto watpliwosci podatnika na jego korzy$¢ lub nie odniesiono sie do art.
2a Ordynacji podatkowej, pomimo ze wnioskodawca si¢ na ten przepis powotywat.

Minister Finanséw nie zapewnit jednolitego stosowania przepiséw ustawy o podatku
dochodowym od os6b prawnych. Swiadcza o tym przypadki wydawania rozbieznych
interpretacji indywidualnych w podobnych lub takich samych sprawach, jak réwniez
dlugotrwate analizy zgtaszanych problemow interpretacyjnych. Ministerstwo
Finanséw posiada znaczne zalegtosci w weryfikowaniu interpretacji indywidualnych,
przekazanych przez Biura Krajowej Informacji Podatkowej oraz Krajowa Informacje
Skarbowg w zwigzku z powzigciem watpliwosci co do ich prawidtowosci.

W przypadku rozpoznania przepisow budzacych istotne watpliwo$ci interpretacyjne,
czy tez stwierdzenia funkcjonowania w obrocie prawnym wadliwych interpretacii
Minister Finanséw w ograniczonym zakresie korzystat z mozliwo$ci wydawania
interpretacji ogolnych, korzystajac w pierwszej kolejnosci z uprawnienia do zmiany
interpretacji indywidualnych. Znikoma byfa liczba wydawanych interpretacii
ogbinych, pomimo powtarzajacych sie zapytan podatnikéw dotyczacych tych
samych zagadnien.

W  Ministerstwie Finanséw nie prowadzono analiz wnioskow o interpretacje
indywidualne w celu ustalenia, ktére przepisy ustawy CIT najczesciej budzity
watpliwosci podatnikdw. Zdaniem NIK, brak analiz w tym zakresie przyczynit sie
zarowno do niejednolitej wyktadni przepiséw, jak i nieefektywnego wykorzystania
zasobdw, gdyz administracja skarbowa wydawata liczne interpretacje indywidualne
(w podobnych lub takich samych sprawach), zamiast interpretacji ogdinych.

Zapewnieniu jednolitego stosowania przepiséw nie sprzyjato réwniez dtugotrwate
procedowanie zarzadzenia regulujgcego procedury wydawania i zmian interpretacii
po wprowadzeniu reformy administracji skarbowej w marcu 2017 r. Od 2017 r.
nie byly organizowane spotkania konsultacyjne pracownikow Krajowej Informacii
Skarbowej i Ministerstwa Finansow.

W ocenie NIK, obecny stan faktyczny, tj. z jednej strony zta jako$¢ dotychczasowych
przepisow o podatku CIT, wyrazajaca sie miedzy innymi wystepowaniem licznych
istotnych trudnos$ci w ich interpretacji, funkcjonowanie w obrocie prawnym wadliwych
interpretacji indywidualnych , a z drugiej strony wprowadzanie, cho¢ zdaniem NIK
uzasadnionych, ale corocznych i obszernych nowelizacji ustawy CIT, ogranicza
zaufanie podatnika do parstwa i prawa.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia fakt publikowania z wtasnej inicjatywy
przez Ministra Finanséw na stronie internetowej www.mf.gov.pl Ostrzezen
i Informacji o dziataniach uznanych za schematy agresywnej optymalizacii
podatkowej. W ocenie NIK, szybko$¢ i mozliwa skuteczno$¢ omawianego
rozwigzania, a takze dziatanie prewencyjne w zakresie przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania, zamiast represyjnego sprawiaja, ze rozwigzanie to powinno znalez¢
szersze niz dotychczas zastosowanie w odniesieniu do podatku CIT.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego
Wprowadzenie

W okresie objetym kontrolg!!, zgodnie z obowigzujacymi kolejno regulaminami
organizacyjnymi w dziatania zwigzane z przeciwdziataniem agresywnej optymalizacii

" Od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r.



podatkowej zaangazowanych byto kilka komorek organizacyjnych Ministerstwa
Finansow.

W okresie od stycznia 2014 r. do lutego 2016 r. za realizacje zadan Ministra
Finansow w zakresie polityki podatkowej, tworzenia zasad systemu podatkowego
I procedur podatkowych, zapobiegania unikaniu i uchylaniu si¢ od opodatkowania
oraz eliminacji podwojnego opodatkowania odpowiadat Departament Polityki
Podatkowej (dalej: PK). Nastepnie od marca 2016 r. zadania te realizowat
Departament Systemu Podatkowego (dalej: SP). Po reformie administracii
skarbowej i powstaniu Krajowej Administracji Skarbowej, tj. od marca 2017 r. cze$¢
zadan tego departamentu przejat Departament Obstugi Klientéw oraz Kluczowych
Podmiotow (DOK), od wrzesnia 2017 r. funkcjonujacy pod nazwg Departament
Kluczowych Podmiotow (dalej: DKP). Zadaniem DKP byto przede wszystkim
ksztattowanie polityki Ministra Finansow i Szefa KAS w zakresie cen transakcyjnych
| klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania oraz prowadzenie spraw dotyczacych
tych zagadnien. Z kolei do zadan SP nalezaty migdzy innymi: analiza i ocena
krajowego systemu podatkowego z uwzglednieniem warto$ci preferencii
podatkowych oraz analiza i ocena systemoéw podatkowych innych panstw,
ksztattowanie polityki w zakresie przeciwdziatania erozji podstawy opodatkowania
i przerzucania zyskow, przygotowywanie we wspotpracy z DKP propozycii
rozwigzan o charakterze systemowym, w tym legislacyjnych, w zakresie klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania, zapewnienie systemowego przeciwdziatania
erozji podstawy opodatkowania i nieuprawnionemu przerzucaniu dochodéw, w tym
zapewnienie rozwigzan legislacyjnych, z uwzglednieniem w szczegdlnosci
przepisow o klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania oraz innych przepisow
szczegblnych majacych na celu przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania.

Za realizacje zadan z zakresu podatku dochodowego od 0sob prawnych odpowiadat
Departament Podatkow Dochodowych (dalej: DD). Nalezato do nich migdzy innymi:
dokonywanie ocen i analiz obowigzujgcych rozwigzan prawnych, w tym ich
skutecznoSci a takze przygotowanie propozycji rozwigzan o charakterze
systemowym, w tym legislacyjnych, zapewnienie jednolitego stosowania przepiséw
prawa podatkowego przez przygotowywanie interpretacji ogolnych i merytoryczny
nadzér nad wydawanymi interpretacjami indywidualnymi. W okresie od 2014 r.
do lutego 2017 r. zadania te realizowane byty we wspdipracy z Departamentem
Administracji Podatkowej (dalej: AP). Po reformie administracji skarbowej zadanie
sprawowania nadzoru nad jednolitym stosowaniem przepiséw prawa podatkowego
przez organy podatkowe, w szczegdlnoSci monitorowanie prawidtowosci
indywidualnych interpretacji przepisow prawa podatkowego i prowadzenie
postepowan dotyczacych zmian interpretacji indywidualnych przejat Departament
Poboru Podatkow (dalej: DPP).

Przed powstaniem KAS nadzér nad dziatalno$cig urzeddw kontroli skarbowe;
sprawowat Departament Kontroli Skarbowej (dalej: KS), a nad dziatalno$cig
urzeddw skarbowych — Departament AP. Po reformie dziatalno$¢ kontrolg urzedow
celno-skarbowych i urzedéw skarbowych nadzorowat Departament Kontroli i Analiz
Ekonomicznych (DKA), a od kwietnia 2018 r. — Departament Nadzoru nad
Kontrolami (dalej: DNK).

(dowod: akta kontroli str. 3443,3683-3687, 3695-3697)



Opis stanu
faktycznego

1. Dzialalno$¢ analityczna i prognostyczna w zakresie
identyfikowania mechanizméw agresywnej optymalizacji
podatkowej

Szacowanie luki podatkowej

W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r. Minister Finansow
nie szacowat luki podatkowej w podatku dochodowym od oséb prawnych (CIT)
(dalej: luka podatkowa).

Koniecznos¢ oszacowania luki podatkowej dostrzezona zostata juz w 2014 r.
W dokumencie Polityka zewnetrzna zarzadzania ryzykiem zewnetrznym
w administracji podatkowej (dalej: Polityka zarzadzania ryzykiem), zatwierdzonej
w dniu 1 lipca 2014 r. przez Podsekretarza Stanu w MF Jacka Kapice, w Zatgczniku
nr 4 Techniki oceny ryzyka w prowadzonej w ramach zarzgdzania ryzykiem
zewnetrznym zawarto pkt 3.1.3 Szacowanie luki podatkowej, w ktérym wskazano,
ze ,w procesie identyfikacji ryzyka istotne jest okre$lenie luki podatkowej. Jednym
z gtownych celéw administracji podatkowych jest upewnienie sie, ze wiasciwa kwota
podatkow trafia do budzetu. OkreSlenie luki podatkowej na etapie identyfikacji ma na
celu wskazanie kwoty podatku, ktory w efekcie dziatan zawierajacych sie w danym
obszarze ryzyka nie trafia do budzetu, czyli okre$lenie roznicy pomiedzy kwotg
oczekiwang, a uzyskang od podatnikow z danego obszaru ryzyka”.

Departamenty MF wykorzystywaty rézne dane dla okre$lenia, czy wptywy do
budzetu z tytutu podatku dochodowego byly zanizone. Dyrektor DD wyjasnit,
ze w pracach departamentu bazowano na dostepnych publikacjach dotyczacych
tematyki szarej strefy, opracowywanych przez Gtowny Urzad Statystyczny
i o$rodki naukowe, ktére opisujgq catoSciowo zjawisko szarej strefy, bez
wskazywania kwot z tytutu utraconych podatkéw, w tym podatku CIT. Dyrektor DD
zauwazyt ponadto, ze préby oszacowania luki w podatku CIT dokonywane sg przez
niezaleznych ekspertow, przywotujac artykut w prasie codziennej z marca 2017 r.,
w ktorym stwierdzono miedzy innymi, ze straty budzetu panstwa z tytutu unikania
opodatkowania w CIT w 2015 r. wyniosty prawie 10 mid euro. Na tej podstawie
przygotowana zostata przez DD na potrzeby Kierownictwa MF wewnetrzna
informacja dotyczaca zrédet szacunkowego okre$lenia luki podatkowej w CIT.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej (PM) wskazat, ze departament
nie szacuje luki podatkowej w podatku CIT. PM analizuje i prognozuje wptywy
z podatku CIT, gtdéwnie dla celéw zwigzanych z prognozowaniem dochodéw budzetu
panstwa, w tym na potrzeby opracowania ustawy budzetowej i Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa. W tym celu wykorzystuje informacje o skutkach zmian
systemowych otrzymywane z innych departamentéw, dane o podstawie
opodatkowania i stratach podatkowych wykazanych w deklaracjach przez
przedsiebiorcdw, a takze szacuje wskaznik wzrostu podstawy opodatkowania, na
podstawie dotychczasowych doswiadczen. Ponadto PM wylicza tzw. ,ubytki CIT”
rozumiane jako zmiana wptywéw z podatku CIT w relacji do PKB w stosunku do
roku 2007. W latach 2014-2017 kwota réznicy wptywow z tytutu CIT i wartoSci
teoretycznej mozliwych wptywow, wyliczonej na podstawie relacji do PKB wedtug
wskaznika z 2007 r. (2,7%) wyniosta odpowiednio 16,8 mld zt, 15,8 mid z,
16,3 mid zti 15,4 mld zt.

W Planie dziatalno$ci Ministra Rozwoju i Finansow na rok 2018 dla dziatow
Administracji rzagdowej: budzet, finanse publiczne, instytucje finansowe (dalej: Plan),
zatwierdzonym przez Ministra Rozwoju i Finansow Mateusza Morawieckiego w dniu
22 grudnia 2017 r., wérdd zadan stuzacych realizacji celu Uszczelnienie systemu
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podatkowego wskazano Opracowanie zatozen metodologicznych szacowania
poziomu luki CIT. Zadanie to przypisane zostato Departamentowi Zarzadzania
Strategicznego (dalej: DZT). Tymczasem Dyrektor DZT wyjasnit, ze nie dokonywat
szacowania poziomu luki i nie prowadzit projektow, ktorych celem bytoby ustalenie
jej wysokosci.

Tym niemniej, w toku kontroli ustalono, ze w pazdzierniku 2017 r., w zwigzku
z drugg rundg naboru wnioskébw w ramach Programu Wspierania Reform
Strukturalnych, Ministerstwo Finanséw ztozylo wniosek o wsparcie techniczne
i finansowe dla projektu opracowania metodologii szacowania luki, ktory zostat przez
Komisje Europejskg odrzucony z uwagi na wyczerpanie $rodkéw finansowych.
Pismem 2z dnia 28 stycznia 2018 r. Minister Finanséw wystgpit do
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego z wnioskiem o wsparcie techniczne dla
Ministerstwa Finanséw w zakresie szacowania poziomu luki w CIT. Wniosek zostat
rozpatrzony odmownie. Nastepnie DZT przekazat w dniu 24 pazdziernika 2018 r. do
Ministerstwa Przedsiebiorczosci i Technologii (koordynatora krajowego Programu
Wspierania Reform Strukturalnych) wniosek do Komisji Europejskiej o wsparcie
techniczne i finansowe w zakresie opracowania metodyki szacowania poziomu luki
w podatku CIT. Oficjalna decyzja o przyznaniu wsparcia technicznego
i finansowania dla danego projektu powinna by¢ znana do korica | kwartatu 2019 r.

W dokumencie ,Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020
(z perspektywg do 2030 r.)"12, przyjetej przez Rade Ministréw w dniu 14 lutego 2017 r.
podano, iz kwota luki wptywdw w podatku CIT zawiera sie w przedziale 10-40 mid zt.

Jak wyjasnit Minister Inwestycji i Rozwoju szacunki te miaty charakter pogladowy
i zostaly oparte o ,wewnetrzne analizy zespotu roboczego doradcéw Ministra
Rozwoju”. W przekazanych wyjasnieniach Minister Inwestycji i Rozwoju powotat sie
na publikacje stowarzyszenia prowadzacego dziatalno$¢ edukacyjng, eksperckq
i publicystyczng (gdzie oszacowano luke w CIT na okoto 10 mld zt rocznie) oraz na
badania Zespofu Komisji Europejskiej ds. miedzynarodowego unikania
opodatkowania panstw cztonkowskich (gdzie oszacowano luke w CIT na okofo
10 mid euro). Minister nie wskazat, by w szacowaniu kwoty luki w CIT brali udziat
pracownicy lub przedstawiciele MF.

(dowdd: akta kontroli str. 2920-2929, 4926-5520, 7552)
Analizy w celu identyfikacji mechanizméw agresywnej optymalizacji

W MF prowadzono analizy pod katem identyfikacji mechanizmow agresywnej
optymalizacji podatkowej, jednak departamenty MF prowadzity te analizy
niezaleznie od siebie, bez wspotpracy w tym zakresie. Analizy byty prowadzone
przez departamenty SP, DKP, DD oraz DNK (wczes$niej jako Departament Kontroli
i Analiz oraz Departament Kontroli Skarbowej). Wprawdzie w 2015 r. powotano
Zesp&t do spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania, w sktad ktorego
wchodzili pracownicy réznych departamentéw MF oraz jednostek podlegtych,
a do ktérego zadan nalezato miedzy innymi zidentyfikowanie mechanizméw
agresywnej optymalizacji podatkowej, opracowanie wytycznych dla jednostek
resortu uczestniczacych w procesie przeciwdziatania unikaniu opodatkowania oraz
formutowanie wnioskow legislacyjnych w przypadku zidentyfikowania szkodliwych
schematow, jednak Zespot ten po pierwszym spotkaniu majacym gtownie charakter
organizacyjny w praktyce zawiesit swojg dziatalno$¢. W 2016 r. powotano kolejny
Zespdt o tej samej nazwie, ktdry w ogdle nie podjat dziatalnosci.

(dowdd: akta kontroli str. 99-109, 149-246)

2. MPz2017 r., poz. 260.
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Brak szerszej wspotpracy departamentéw potwierdzajg rowniez wyjasnienia
Dyrektor DPP, z ktorych wynika, Zze wspotpraca w szerszym zakresie dotyczy
nadzoru nad interpretacjami indywidualnymi, natomiast nie ma innego statego
mechanizmu przekazywania informacji, wymiany dos$wiadczen, przekazywania
wnioskéw z przeprowadzonych kontroli itp. Przekazywanie informacji odbywa sie
zasadniczo na wniosek departamentu zainteresowanego badz w procesie
opiniowania  projektow aktow prawnych; w jednostkowych przypadkach
organizowane sg warsztaty (oraz spotkania) dotyczace jednego wybranego tematu.

(dowdd: akta kontroli str. 2239-2244)

W wyniku analizowania przepiséw ustawy CIT Departamenty DKP, SP, DNK i DD
zidentyfikowaty facznie 34 mechanizmy agresywnej optymalizacji: 1) optymalizacja
podatkowa z udziatem funduszy inwestycyjnych zamknietych (tzw. FIZ),
2) darowizna na rzecz FIZ, 3) wykorzystanie obligacji przez grupy kapitatowe
z udziatem FIZ, 4) podwyzszenie wartosci podatkowej sktadnika majatku przez
wniesienie aportem i sprzedaz udziatdw, 5) optymalizacja z wykorzystaniem
warto$ci firmy, 6) wniesienie aportem udziatéw i pdzniejsza sprzedaz, 7) potaczenie
spotki rentownej z nierentowna, 8) wygenerowanie straty w zwigzku ze zbyciem
udziatéw spotki, 9) podziat spotki przez wydzielenie, 10) restrukturyzacja niemajgca
uzasadnienia ekonomicznego, 11) wygenerowanie straty podatkowej na transakcji
zbycia udziatdw wydawanych w zwigzku z kapitalizacjg rezerw, 12) przeksztatcenie
spotki kapitatowej w osobowa przed jej likwidacjg, 13) mechanizm przenoszenia
znakéw towarowych, 14) aport znaku towarowego, 15) mechanizm z wykorzystaniem
autorskiego prawa majatkowego do utworu stowno-graficznego, 16) brak weryfikacji
rzeczywistego  beneficienta  przy  wyptacie  naleznosci  licencyjnych,
17) wykorzystanie spotek w tzw. rajach podatkowych, 18) wykorzystanie braku
Klauzuli nieruchomos$ciowej” w umowie 0 unikaniu podwojnego opodatkowania
z Cyprem, 19) nabywanie fikcyjnych ustug lub nabywanie ustug o znacznie
zawyzonych wartosciach, 20) wykorzystanie optat za zabezpieczenia dziatalnosci,
21) brak wynagrodzenia za $wiadczenie na rzecz podmiotow powigzanych ustug,
22) mechanizm zwigzany z przeniesieniem ryzyka niewyptacalnosci dtuznika z tytutu
pozyczek, 23) wykorzystanie euroobligacji, 24) mechanizmy wykorzystujace
mozliwo$¢ zbywania wierzytelnosci leasingowych, 25) wykorzystanie spotek
zagranicznych z uwagi na przepisy dotyczace tzw. miejsca zarzadu, 26)
mechanizmy wykorzystujgce zwolnienie podatkowe dla dywidend, 27) mechanizmy
wykorzystujace podatkowe grupy kapitatowe, 28) przenoszenie aktywow do spdtek
komandytowo-akcyjnych, 29) sztuczne kreowanie strat na operacjach finansowych,
30) nieuwzglednienie w podstawie opodatkowania dochoddéw kontrolowanych
podmiotéw zagranicznych, 31) mechanizm wykorzystujacy spdtke komandytowg
oraz zasady opodatkowania wynagrodzenia dyrektorow zarzadzajgcych,
32) wykorzystanie mechanizmu ,zaktadu" w przypadku spotek osobowych,
33) wykorzystanie struktur holdingowych, 34) wykorzystanie arbitrazu podatkowego.

(dowdd: akta kontroli str. 2985-3012, 3449-3465)

Do lipca 2016 r. zaden departament Ministerstwa Finansow nie prowadzit
systematycznych,  kompleksowych, udokumentowanych analiz ~ wnioskow
I interpretacji podatkowych pod katem stosowania mechanizméw agresywne;
optymalizacji. Analizy wnioskow o wydanie interpretacji podatkowych zaczeto
prowadzi¢ od lipca 2016 r. w zwigzku z wejsciem w zycie art. 14b § 5¢ Ordynacji
podatkowej nakfadajacej na Ministra Finansow (od 1 marca 2017 r. Szefa KAS)
obowigzek opiniowania wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych, co do
ktorych Dyrektor KIS powzigt uzasadnione przypuszczenie, ze mogq by¢
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przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowe;
(co opisano szerzej w Rozdziale 3).

Wydanie opinii odnos$nie tych elementéw stanu faktycznego lub zdarzenia
przysztego zawartych we wniosku 0 wydanie interpretacji indywidualnej, co do
ktérych istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze mogg by¢ przedmiotem decyz;i
wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowej do lutego 2017 r.
nalezato do zadan SP, a po zmianach organizacyjnych zwigzanych z reformg
administracji skarbowej do Departamentu Kluczowych Podmiotow. Na podstawie
analizy okoto 180 wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych dotyczacych
podatku dochodowego od o0séb prawnych Departament DKP  zidentyfikowat
37 mechanizméw agresywnej optymalizacji. Dotyczyly one: 1) niedostateczne;
kapitalizacji, 2) podwyzszenia kapitatu — przeksztatcenia spdtki — niepodzielonych
zyskéw, 3) niedostatecznej kapitalizacji 4) dublowania kosztéw, 5) niedostateczne;
kapitalizacji — nabycia certyfikatow w FIZ w celu zaliczenia do kosztéw uzyskania
przychoddw odsetek, 6) matego podatnika — obnizonej stawki podatku 7) zakupu
biletéw — obowigzku zaptaty podatku u zrodta, 8) fundacji i spdtki akcyjnej/obrotu
pochodnymi instrumentami  finansowymi, 9) wydatkow kwalifikowanych
w Specjalnych Strefach Ekonomicznych, 10) aportu nieruchomo$ci do spotki
stowackiej — odpiséw amortyzacyjnych, 11) ukrytej dywidendy 12) niedostatecznej
kapitalizacji — aportu wierzytelnosci w celu zaliczenia odsetek do kosztow uzyskania
przychoddw, 13) likwidacji spotki osobowej, 14) programu motywacyjnego — kosztow
programu, 15) zagranicznego zaktadu - opodatkowania ustug budowlanych,
16) znaku towarowego, 17) spotki luksemburskiej — kosztow uzyskania przychodow,
18) nabycia nieruchomosci — jednorazowych kosztow, 19) euroobligacji, 20) kosztéw
uzyskania przychodéw - leasingu finansowego, 21) wymiany udziatow,
22) zaliczenia odsetek od pozyczek do kosztéw uzyskania przychodow, 23) kosztow
uzyskania przychodéw - najmu nieruchomosci, 24) podziatu przez wydzielenie,
25) umorzenia udziatdw - spdtki - nieruchomosciowej, 26) potaczenia spotek —
konfuzji wierzytelnosci pozyczkowych, 27) tzw. treaty shopping, 28) uwzglednienia
w rachunku podatkowym grupy kapitatowej kosztdw uzyskania przychodéw,
29) zakupu ZCP/dodatniej wartosci firmy/amortyzacji, 30) podziatu przez
wydzielenie (art. 16 ustawy o CIT), 31) podziatu przez wydzielenie (art. 7 ustawy
o CIT), 32) leasingu/odpisow amortyzacyjnych przy leasingu zwrotnym,
33) nieopodatkowanego przekazania zysku osiggnietego przez osobe prawng jej
wspoinikom/dywidendy/niepodzielonego zysku/wktadu do spdtki komandytowej,
34) rebranding znaku towarowego, 35) kosztéw uzyskania przychoddéw - znaku
towarowego, 36) kosztow uzyskania przychodoéw — kosztow uzywania samochodu
osobowego, 37) potaczenia transgranicznego spétek kapitatowych.

W oparciu 0 analize decyzji podatkowych | i Il instancji oraz wyrokéw sgdowych
Departamenty SP i DKP zidentyfikowaty 10 mechanizméw agresywnej optymalizacji.
Dotyczyty one: 1) optymalizacji podatkowej z wykorzystaniem spétek zagranicznych
z uwagi na przepisy dotyczace tzw. miejsca zarzadu, 2) wykorzystania spotek
zagranicznych i przepisow dotyczacych tzw. miejsca zarzadu, 3) zwolnienia
z opodatkowania dywidend po likwidacji FIZ, 4) podziatu majatku spotki
z jednoczesnym obnizeniem kapitatu, 5) konwersji dlugu na kapitat,
6) podwyzszenia wartosci majatku rzeczowego, 7) sztucznego podwyzszenia
warto$ci zbywanych udziatdw, 8) finansowania dziatalnosci spotki zaleznej dtugiem,
9) braku prawidtowego ustalenia rzeczywistego wiasciciela kapitatu, 10) sztucznego
podwyzszania podstawy naliczania amortyzacji.

(dowod: akta kontroli str. 17-19, 56-64, 110-148, 3043-3064, 2985-3012,
3130-3140, 3048-3060, 3067-3072, 3292-3306, 3382-3390, 3424-3427,
3440-3443, 3449-3465)
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tacznie zidentyfikowano 81 réznych'3 mechanizméw agresywnej optymalizacii, przy
czym czes¢ mechanizméw zostata zidentyfikowana na skutek roznych dziatan
analitycznych oraz przez rézne departamenty.

(dowdd: akta kontroli str. 3449-3465)

Ponadto w styczniu 2017 r. Departament SP wystapit do Biur Krajowej Informacii
Podatkowej (dalej: Biura KIP lub fgcznie KIP) o podanie wykazu zidentyfikowanych
mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT. Poszczegoine biura
Krajowej Informacji Podatkowej zidentyfikowaty od dwdch do pietnastu takich
mechanizmow dotyczacych podatku dochodowego od osob prawnych. Informacje te
zostaty wykorzystane przy opracowywaniu zmian legislacyjnych, ktore weszty
w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r. oraz do opracowania dwdch ostrzezen przed
optymalizacja, opublikowanych na stronie MF.

(dowdd: akta kontroli str. 56-64, 110-148)

Dyrektorzy Departamentéw SP i DNK wskazali, ze nie sq w stanie poda¢ daty
zidentyfikowania poszczegolnych mechanizméw, co wskazuje na brak prawidtowego
dokumentowania procesu identyfikacii.

Dyrektor DKP podat w wyjasnieniach, ze departament zostat utworzony 1 marca
2017 r. i do czerwca 2018 r. zidentyfikowat facznie 44 mechanizmy agresywnej
optymalizacji.

(dowad: akta kontroli str. 3046, 3130-3228, 3385)

Analizy w celu identyfikacji przepiséw ztozonych i niespéjnych

Analizy przepisow prawa podatkowego w celu identyfikacji przepiséw ztozonych,
niespojnych lub trudnych w interpretacji prowadzone byty przez Departamenty DPP,
DD oraz SP, na podstawie wydanych interpretacji indywidualnych oraz wyrokow
sadowych, jednak analizy te prowadzono gtéwnie pod katem jednolitosci stosowania
prawa podatkowego oraz prawidtowosci wydawanych interpretacji indywidualnych.

(dowdd: akta kontroli str. 3442)

Dyrektor Departamentu DPP wyjasnita, Ze najczesciej analiza wybranych
problemow interpretacyjnych poprzedzona byta wystgpieniem Dyrektora KIS
z wnioskiem o zajecie stanowiska odno$nie okre$lonego zagadnienia podatkowego
badz weryfikacje interpretacji indywidualnych. Whnioski wynikajace ze wspomniane;
analizy znajdowaty odzwierciedlenie w odpowiedziach udzielanych Dyrektorowi KIS
badz zmianach interpretaciji indywidualnych. Dyrektor stwierdzita, ze nie ma praktyki
oddzielnego dokumentowania wyzej wymienionych analiz w formie oficjalnych
raportéw, sprawozdan, notatek itp.

(dowdd: akta kontroli str. 480)

Dyrektor DPP wskazata 11 zidentyfikowanych przez ten departament problemow
interpretacyjnych, w ktdrych wystapity rozbieznosci pomiedzy interpretacjami
indywidualnymi lub pomiedzy interpretacjami a wyrokami sadowymi. Problemy te
dotyczyty miedzy innymi zaliczania do kosztéw uzyskania przychodéw wydatkéw na
dojazdy czionkoéw rady nadzorczej, zakresu kosztéw mozliwych do rozliczenia
w ramach ulgi na badania i rozwdj, momentu zaliczenia do przychodow pobranych
wptat lub zarachowanych nalezno$ci na poczet dostaw w przysztych okresach,
zakresu zwolnienia z obowigzku sporzadzania dokumentacji cen transferowych
przez spotki z udziatem Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego,
mozliwosci rozpoznania podatkowego kosztéw organizacji imprez integracyjnych
w ktorych uczestniczg osoby wspdtpracujgce na podstawie umdw cywilnoprawnych,

13 Niektore mechanizmy zostaly zidentyfikowane niezaleznie przez rézne departamenty na podstawie réznych zrédet analiz.
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powigzania pomiedzy TFI, FIZ i posiadaczami certyfikatow inwestycyjnych.
Po zidentyfikowaniu tych probleméw, w siedmiu sprawach Szef KAS zmienit
interpretacje indywidualng rozbiezng z pozostatymi interpretacjami indywidualnymi.
W jednej sprawie Departament Poboru Podatkow, pismem z dnia 18 wrzesnia
2018 r., wystgpit do Departamentu Cen Transferowych i Wycen z wnioskiem
0 wydanie interpretacji ogolnej. W pozostatych trzech sprawach, w odpowiedzi na
wystapienie Dyrektora KIS, Ministerstwo Finansow wyrazito opinie odno$nie
stosowania przepisow ustawy o CIT.

(dowad: akta kontroli str. 470-471, 478-480)

Takze Departament Systemu Podatkowego prowadzit prace analityczne zwigzane
z nadzorem nad jednolito$cig stosowania przepiséw prawa podatkowego. Dyrektor
SP jako przyktad zidentyfikowanej niespojnosci wskazat niejednolito$¢ stosowania
przepisow dotyczacych kursu waluty obcej, wedtug ktdrego powinien by¢
przeliczony podatek u zrodta w przypadku jego poboru przez ptatnika w ustawie CIT.
W przypadku stwierdzenia niejednolitosci wystepowano do departamentow
merytorycznych z prosbg o rozwazenie wydania interpretacji ogéinej lub zmiany
interpretacji indywidualnych. Nie byto praktyki oddzielnego dokumentowania analiz
w formie oficjalnych raportdw, sprawozdan czy notatek, w zwigzku z tym
kontrolujagcym nie przedstawiono materiatdw $wiadczacych o statym badz
systematycznym prowadzeniu takich analiz.

(dowdd: akta kontroli str. 30-35, 573-635, 5521-5675, 6246-6251)

Departament DD identyfikowat przypadki niejednolitego stosowania przepisow
ustawy CIT (miedzy innymi na podstawie analiz tematdw poruszanych
z przedstawicielami KIP/KIS, analiz sktadanych przez podatnikéw zeznan
podatkowych, danych publicznych, wynikajacych z rejestru przedsiebiorcow).
Od momentu powstania w 2016 r. do | pdtrocza 2018 r. w departamencie
przeanalizowano 20 spraw. Opracowane stanowiska Departamentu DD
udostepniano do Biur KIP/KIS. Konsekwencjg tych dziatan bylo zgtaszanie
kierunkéw przysztych kontroli lub przygotowywanie propozycji o charakterze
systemowym (w tym legislacyjnym, wydawanie i publikowanie ostrzezen przed
optymalizacjg podatkowg).

(dowdd: akta kontroli str. 5521-5675)

Poza przypadkami wskazanymi przez departamenty MF, kontrolerzy ustalili kolejne
trzy zagadnienia, w ktorych podejScie organdw interpretacyjnych byto niejednolite
badz niespojne z orzecznictwem sadoéw administracyjnych. Zagadnienia te zostaty
szerzej omowione Rozdziale 2 wystapienia.

(dowad: akta kontroli str. 1078-1245, 2245-2619)

Od wejscia w zycie ustawy CIT w 1992 r. do konca 2018 r. ustawe te
znowelizowano okoto 218 ustawami, a dalsze cztery nowelizacje weszly 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
$wiadczy o niestabilno$ci prawa i tworzy u przedsigbiorcow stan niepewnosci co do
przysztych warunkéw dziatania i zobowigzan podatkowych, jak réwniez moze
prowadzi¢ do wniosku o niskiej jako$ci stanowionego prawa, skoro ustawa wymaga
nieustajgcych zmian. Wszystkie te czynniki powodujg podwazenie zaufania
podatnikéw i obywateli do panstwa prawa.

Negatywng ocene polskiego ustawodawstwa podatkowego przez podatnikow
potwierdzajg réwniez wyniki badania ankietowego przeprowadzonego przez Biuro
Analiz Sejmowych, w ktdrym uczestniczyto 5.626 respondentéw. Badania te
dotyczyty catego systemu podatkowego. Pokazaty one jednoznacznie, ze gtdwnymi
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przyczynami niejasnosci przepisow podatkowych byty miedzy innymi: niejasna tres¢
przepisu — w 56,16% przypadkow; zawitosci procedury — w 27,08% przypadkow;
nieadekwatnos$¢ poje¢ — w 23,08% przypadkdw; sprzecznos¢ (kolizja) z innymi
przepisami podatkowymi —w 1,82% przypadkow.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita ankiete dotyczacq oceny przez podatnikow
i profesjonalnych doradcéw ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych.
Wzieto w niej udziat 250 doradcow podatkowych i biegtych rewidentéw oraz
73 przedsigbiorcow. Obie te grupy respondentéw ocenity jakoS¢ przepiséw ustawy
jako niskg lub bardzo niskg (odpowiednio 70% i 87,7% odpowiedzi), natomiast
czestotliwos¢ zmian jako bardzo wysokg lub ekstremalnie wysokg, w stopniu
powodujagcym powazne trudnosci lub uniemozZliwiajagcym zapoznanie sie
ze zmianami i ich praktyczne zastosowanie (odpowiednio 77,2% oraz 61,7%
odpowiedzi). Tylko jedna osoba ocenita, ze czestotliwos¢ zmian umozliwia
zapoznanie si¢ z przepisami w odpowiednim stopniu. W opinii obu grup
respondentow wystepujg ponadto rozbieznosci w interpretacjach indywidualnych
(odpowiednio 86,8% i 83,6%), decyzjach organdéw podatkowych (odpowiednio
84,0% oraz 79,5%), orzecznictwie sadéw (odpowiednio 72,4% oraz 76,7%), a takze
pomiedzy orzecznictwem sgdow administracyjnych i organdéw podatkowych (89,6%
oraz 83,6%).

Podsekretarz Stanu Filip Switata z upowaznienia Minister Finansow wyjasnit,
ze zmiany otoczenia gospodarczego podatnikéw, zmiany dotyczace zasad ich
funkcjonowania, powszechna globalizacja gospodarki i jej umiedzynarodowienie,
koniecznos¢ implementacji prawa unijnego oraz rozwigzan wypracowanych przez
OECD, czy powstawanie nowych instrumentéw gospodarczych, powodujg
konieczno$¢ biezacego dostosowywania przepiséw ustawy CIT do zmieniajacego
sie otoczenia prawnego i gospodarczego. Jednocze$nie analiza ustawy CIT
pod wzgledem ewentualnego braku spéjnosci przepisow tej ustawy z innymi aktami
prawnymi jest stalym elementem pracy kazdego z pracownikow wiasciwych
komorek organizacyjnych Ministerstwa Finanséw. W celu zapewnienia spojnosci
istniejacych  przepiséw ustawy CIT z nowymi regulacjami/projektami zmian
w ustawie CIT, przyjeta jest odpowiednia procedura przewidujgca migdzy innymi
przesytanie projektow aktow prawnych do wewnetrznych (migedzywydziatowych)
konsultacji. Podsekretarz Stanu w ztozonych wyjasnieniach zauwazyt, ze przepisy
podatkowe, w tym przepisy ustawy CIT, nie petnig wylgcznie funkciji fiskalnej, lecz
stanowig takze instrument polityki gospodarczej i spotecznej rzadu. Podkreslit
rowniez, ze chociaz wszystkie te zmiany nie sg przychylnie postrzegane przez
podatnikow (jako negatywnie wptywajgce na stabilno$¢ prawa podatkowego), to
jednak w zdecydowanej wigkszo$ci sg one konieczne.

(dowdd: akta kontroli str. 2930-2944)

Najwyzsza Izba Kontroli nie neguje zasadnosci dokonywania zmian w przepisach,
w  szczegblnosci  wynikajacych  z  koniecznosci  dostosowania  prawa
do zmieniajgcych sie warunkdw spoteczno-gospodarczych. Celem wprowadzanych
zmian powinna by¢ jednak jednoczesnie jednoznaczno$¢ norm prawnych,
co pozwala unikna¢ watpliwosci interpretacyjnych wsrod adresatow tych norm, a tym
samym przyczynia sie do efektywniejszej egzekucji prawa.

Analizy w celu identyfikacji przepiséw, do ktéorych moze mie¢ zastosowanie
zasada in dubio pro tributario

MF nie zidentyfikowato przepiséw, do ktérych moze mie¢ zastosowanie zasada
in dubio pro tributario (szerzej opisana w rozdziale 3), poniewaz w ocenie MF
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watpliwosci interpretacyjne mogly zosta¢ rozstrzygniete przy zastosowaniu
powszechnie uznanych metod wykfadni (jezykowej, systemowej i funkcjonalne;j).

(dowod: akta kontroli str. 3442)
Bazy danych wykorzystywane do analiz

Dla potrzeb analiz wsparciem informatycznym pracownikéw MF byta wyszukiwarka
System Informacji Podatkowej SIP dostepna na stronie internetowej'4, jak rowniez
bardziej rozbudowana wersja wyszukiwarki dostepna dla uprawnionych
pracownikbw MF i KIS. Baza SIP zawiera przede wszystkim interpretacje
indywidualne, interpretacje ogélne, broszury, niektore orzeczenia sadow
i trybunatow. Mozliwe jest wyszukiwanie dokumentow wedtug réznych kryteriow,
miedzy innymi typu dokumentu, sygnatury interpretacji, numeru SIP dokumentu,
autora, daty wydania, stéw kluczowych, tematu, przepisow oraz frazy, czyli ciagu
znakéw. Stwierdzono jednak, ze ogolnodostepna wyszukiwarka posiada pewne
mankamenty, tj. nie zawsze wyszukiwanie wedtug frazy przynosito oczekiwane
rezultaty, a rozwijana lista przepisow nie byta na biezaco aktualizowana.
Przyktadowo, przy wyszukiwaniu wedtug frazy ,przychody z zyskéw kapitatowych”,
lub ,strat z tytulu odptatnego zbycia wierzytelnosci” w listopadzie 2018 r.
wyszukiwanie dawato wynik ,zerowy” (brak rezultatdw wyszukiwania), mimo ze sg to
fragmenty przepisow ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych cytowane
w interpretacjach indywidualnych. Przy wyszukiwaniu wedtug przepisow na
rozwijanej liscie brak byto mozliwosci wyboru przepisu art. 7b ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych, chociaz obowigzuje on od 1 stycznia 2018 .

(dowod: akta kontroli str. 467-477, 536-554, 574, 2245-2326)

Ministerstwo Finanséw nie posiada elektronicznej zintegrowanej bazy danych
0 wydanych decyzjach podatkowych i wyrokach sadowych, dysponuje natomiast
informacjg uzyskang od organéw podatkowych w zakresie liczby wydanych decyzji
podatkowych przez organy | i Il instancji. Zrodtem informacji na temat decyzji
I wyrokéw sadowych w sprawach postepowan podatkowych zakoriczonych
decyzjami sg kwartalne informacje przesytane przez izby administracji skarbowej
(zawierajace oznaczenie daty i sygnatury orzeczenia, krétki opis zagadnienia,
sposdb rozstrzygniecia sprawy przez sad) oraz Centralna baza orzeczeh sgdow
administracyjnych. W razie wystgpienia konieczno$ci dalszych analiz, jednostki
podlegte przesytaty potrzebne decyzje do MF.

(dowdd: akta kontroli str. 6252-6275 )
Analizy czynnikéw i uwarunkowan miedzynarodowych

Zadania dotyczace prowadzenia analiz w zakresie migdzynarodowego prawa
podatkowego, wspotpracy miedzynarodowej oraz wymiany informacji podatkowych,
a takze prowadzenia polityki w zakresie przeciwdziatania unikaniu i uchylaniu sie od
opodatkowania nalezaty do zadan Departamentu SP. Zadania te byty realizowane
gtéwnie poprzez biezace monitorowanie i udziat w pracach OECD w zakresie
dokonywanej przez te organizacie analizy i oceny systeméw podatkowych
poszczegolnych panstw, w celu identyfikacji panstw stosujacych szkodliwe rezimy
podatkowe oraz stosowanych mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowe;j,
przede wszystkim w ramach Forum do Spraw Szkodliwych Praktyk Podatkowych
(Forum on Harmful Practices, dalej: FHTP), a takze poprzez udziat w grupach
roboczych UE zajmujacych sie tematykq podatkdéw bezposrednich.

(dowod: akta kontroli str. 5749-5960, 5964-6008, 6034-6093, 6246-6251)

14 Wyszukiwarka dostepna pod adresem http://sip.mf.gov.pl
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W latach 2014-2018 (I potowa) Ministerstwo Finanséw nie identyfikowato z wtasnej
inicjatywy  czynnikow mikro i makroekonomicznych oraz  uwarunkowan
migdzynarodowych, majgcych wplyw na stosowanie (lub mozliwo$¢ stosowania)
mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej CIT. Tym niemniej, czynniki
takie byly identyfikowane przez Komisje Europejska, co znajdowato wyraz
w wydawanych dyrektywach UE i co stanowito podstawe do podejmowania dziatan
przez Ministra Finansow.

(dowod: akta kontroli str. 5695-5750, 5725-5748, 5751-5767)

W dniu 29 maja 2013 r. Komisja Europejska opublikowata komunikat Europejski
semestr 2013: Zalecenia dla poszczegolnych krajow: Jak wyprowadzi¢ Europe
Z kryzysu wraz z projektem opinii i zalecen. W zaleceniach zwrécono uwage na
potrzebe podjecia przez Polske w latach 2013-2014 poprawy przestrzegania
przepisow podatkowych, w szczegolnoSci przez zwiekszenie skutecznosci
administracji skarbowej. W wyniku przeprowadzonych analiz w styczniu 2014 r.
w MF sporzadzono:

— Strategie zwalczania oszustw podatkowych oraz przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania — rekomendacje i propozycje dziatari — wskazujacq podjete juz
prace nad zmianami przepiséw polskiego prawa, majacych stuzyé poprawie
skuteczno$ci walki ze zjawiskami oszustw i wytudzen podatkowych, a takze
unikaniem opodatkowania oraz rekomendacje dalszych dziatan oraz

— Informacje dla Pana Janusza Cichonia, Sekretarza Stanu w Ministerstwie
Finanséw na temat poprawy efektywnosci poboru podatkdw — wskazujacq
dziatania w zakresie instrumentéw administracyjnych zwigzanych z poborem
podatkow (poprawa efektywnosci poboru podatkow, wymiana informacii
podatkowych, utatwianie wypetniania zobowigzan podatkowych przez
podatnikéw) oraz dziatania majace na celu zapobieganie erozji bazy podatkowej
(materialne regulacje majace na celu ograniczenie opodatkowania).

(dowdd: akta kontroli str. 5768-5883)
Realizacje rekomendacji zawartych w obu dokumentach opisano w Rozdziale 2.

Jako uwarunkowania migdzynarodowe wptywajgce na stosowanie schematow
unikania opodatkowania Dyrektor SP wskazat: posiadanie przez Polske z danym
krajem umowy w sprawie unikania podwojnego opodatkowania, posiadanie umowy
w sprawie wymiany informacji podatkowych w kontekScie szkodliwej konkurencji
podatkowej stosowanej przez dang jurysdykcje, prowadzenie (mozliwos¢) wymiany
informacji podatkowych z danym krajem, podpisanie i ratyfikowanie przez dany kraj
Konwencji o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 25 stycznia 1988 r.15, uzyskanie stosownej oceny
OECD w ramach przegladu Peer rewiev dotyczacego informacji na wniosek,
przystapienie do wymiany informacji w ramach CRS'6, stosowanie przez dang
jurysdykcje szkodliwej konkurencji podatkowej, uregulowania stosowane przez dang
jurysdykcie w jej prawie wewnetrznym. Rezultaty prowadzonych analiz majg
odzwierciedlenie w przepisach uméw w sprawie unikania podwojnego
opodatkowania, odrebne raporty zawierajgce wyniki analiz nie byty sporzadzane.

(dowod: akta kontroli str. 5749-5750, 5950-5960, 5980-6005, 6246-6251)

W Ministerstwie Finanséw prowadzono analizy wiasne systeméw podatkowych
innych panstw w powigzaniu z regulacjami ograniczajgcymi zakres stosowania

8 Dz.U.z1998r. Nr 141, poz. 913, ze zm.

9 Ang. Common Reporting Standard to jednolity standard w zakresie przekazywania przez poszczegdlne panstwa informacji
na temat klientow instytucji finansowych bedacych rezydentami podatkowymi innego panstwa.
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mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej. Dyrektor SP wskazat,

ze analizy rozwigzan podatkowych istniejacych w innych krajach, w szczegoino$ci

w krajach cztonkowskich OECD/UE byly przeprowadzane miedzy innymi na etapie

prac legislacyjnych i zamieszczane w formularzu oceny skutkow regulacji, jako

jeden z elementdéw uzasadnienia projektu ustawy. Ponadto dokonywano analiz
konkretnych probleméw:

— przepisdw niemieckich o tzw. ,barierze licencyjnej” jako dodatkowego narzedzia
do zwalczania optymalizacji podatkowej z wykorzystaniem licencjonowania praw
wiasnosci intelektualnej,

— przepisdw innych panstw w zakresie sankcji do ogdlnej klauzuli obejscia prawa,
ktéra byta rozpatrywana w zwigzku z wprowadzeniem sankcji,

— systemow poboru podatku u zrédta w réznych parnstwach,

— obowigzywania w innych krajach regulacji dotyczacych obowigzkowego
ujawniania schematow podatkowych.

(dowdd: akta kontroli str. 5751-5767, 5884-5909)

Ministerstwo Finansow zlecito wykonanie jednej analizy podmiotowi zewnetrznemu,
w 2017 r. Podmiot z siedzibg w Amsterdamie wykonat analize rozwigzan prawnych
funkcjonujacych w ustawodawstwie holenderskim w zakresie opodatkowania
podatkiem dochodowym dochodéw z dziatalnoSci gospodarczej. Przygotowana
w lipcu 2017 r. analiza miata zwigzek z dziataniami optymalizacyjnymi, polegajacymi
na pomniejszeniu dochoddw z tzw. dziatalno$ci operacyjnej o straty kapitatowe,
wynikajace miedzy innymi ze sprzedazy udziatdbw lub akcji spdtek zaleznych.
Funkcjonujace w Holandii rozwigzanie participation exemption regime co do zasady
uniemozliwia rozliczenie tego rodzaju straty. Przedmiotowa analiza zostafa
wykorzystana podczas prac legislacyjnych. Zmiana przepiséw ustawy o CIT polegata
miedzy innymi na wyodrebnieniu zrodta przychodow w postaci zyskéw kapitatowych
oraz rozdzieleniu dochodéw uzyskiwanych z tego zrodta od pozostatych dochodow
podatnika.!”

(dowod: akta kontroli str. 454-465)

Ponadto Ministerstwo Finanséw (Departament SP) dokonato wiasnej analizy
rozwigzan w zakresie stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
Analizy przeprowadzono na podstawie: opracowan i materiatbw zagranicznych
dotyczacych rozwigzan stosowanych w innych krajach, literatury fachowej,
orzecznictwa sadow administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego oraz prawa
wspoinotowego, a takze na podstawie opinii i uwag zgtaszanych w toku procesu
legislacyjnego. W wyniku tych prac stwierdzono, ze normy ogdlne przeciwdziatajace
unikaniu opodatkowania znajdujg sie¢ w systemach prawnych wielu krajéw, w tym
takich, ktore majg systemy prawne zblizone do polskiego. W ostatnich latach
w wielu panstwach, zapobiegajac agresywnemu planowaniu podatkowemu
I unikaniu opodatkowania, zmodyfikowano klauzule w celu zwiekszenia ich
efektywnosci. Istnienie i stosowanie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania jest
akceptowane przez orzecznictwo sadowe i doktryne. Tylko w Polsce wprowadzenie
w 2003 roku klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania zostato zdyskwalifikowane
przez Trybunat Konstytucyjny (TK)'®, mimo Zze badana przez TK klauzula byta
porownywalna z klauzulami obowigzujacymi i wprowadzanymi obecnie w innych
krajach.

7 Dodano miedzy innymi art. 7b, zawierajacy katalog przychoddw uznawanych za przychody z zyskéw kapitatowych.

18 W wyroku z 11 maja 2004 r. (K 4/03) Trybunat Konstytucyjny uznat, ze "nadajac organom podatkowym i organom kontroli
skarbowej, przy rozstrzyganiu sprawy podatkowej prawo do pominigcia skutkéw czynnosci prawnych, z dokonania ktérych
moze dla podatnika ptyna¢ korzy$¢ w postaci obnizenia wysoko$ci zobowigzania podatkowego, podwyzszenia nadptaty
lub zwrotu podatku — narusza zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa (...)".
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Ministerstwo Finanséw zainicjowato ponadto dyskusje z podmiotami stosujgcymi
prawo podatkowe poprzez zorganizowanie tematycznej konferencji otwartej w dniu
7 listopada 2017 r. zatytutowanej ,Praktyczne aspekty stosowania klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania”, w ktorej udziat wzieli pracownicy uczelni
wyzszych, sedziowie sadow administracyjnych, czionkowie samorzadu doradcéw
podatkowych oraz komisji dziatajacych przy ministrze finanséw.

(dowod: akta kontroli str. 3520-3662, 5980-6033, 6094-6251, 7229-7230)

Nie dokonywano analiz w odniesieniu do zasady rozstrzygania watpliwosci
na korzys¢ podatnika (in dubio pro tributario).

W dniu 13 czerwca 2018 r. w Departamencie Podatkow Dochodowych Ministerstwa
Finanséw powstat Zesp6t Analiz Prawno-Poréwnawczych, do zadan ktérego nalezy
miedzy innymi:

— monitorowanie ustawodawstwa, orzecznictwa oraz dorobku doktryny prawa
panstw czionkowskich UE i OECD w zakresie rozwigzan o charakterze
uszczelniajacym, proprzedsigbiorczym, prodemograficznym, prosrodowiskowym
i budzetowym;

— przygotowywanie analiz poréwnawczych dotyczacych rozwigzan w zakresie
prawa finansowego, administracyjnego i gospodarczego funkcjonujgcych
w systemach prawnych innych panstw oraz dokonywanie oceny mozliwosci ich
przeniesienia na grunt prawa polskiego;

— wspbtpraca z partnerami  zagranicznymi w zakresie wymiany wiedzy,
umiejetnosci  oraz dobrych praktyk we wspdtpracy z Departamentem
Wspditpracy Miedzynarodowe;j i Biurem Komunikacji i Promocii.

(dowdd: akta kontroli str. 5980-6033, 6094-6251)

Zgodnie z wyjasnieniami Dyrektora SP, Ministerstwo Finansow dysponowato
informacjami o stosowanych w $wiecie mechanizmach agresywnej optymalizacii
podatkowej, pozyskiwanymi z forow miedzynarodowych, w toku prac nad
migdzynarodowymi rozwigzaniami walki z agresywng optymalizacjg podatkowa.
Dyrektor SP w zlozonych wyjasnieniach jako jedyny przyktad analiz informacii
pozyskiwanych z forow miedzynarodowych, w tym pod katem ryzyka zastosowania
ich w polskich warunkach, wskazat analizy dokonane w oparciu o dokumenty
opublikowane przez Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy Sledczych
w ramach Paradise papers: ,Analiza dotyczaca polskich $ladow w Paradise Papers”,
,Analiza wtasna innych powigzan z Polskg wynikajacych z Paradise Papers” oraz
,Analiza zaangazowania firm z branzy digital economy w Paradise Papers”.
Wykorzystanie dwoch pierwszych analiz zostato opisane w Rozdziale 2, natomiast
trzecia analiza nie miata bezpo$redniego zwigzku z Polskg, a obrazowata jedynie
sposob dziatania tego sektora.

(dowad: akta kontroli str. 5910-5949, 6246-6251)

W departamencie SP prowadzone sg na biezaco analizy w zakresie postanowien
umdéw w sprawie unikania podwojnego opodatkowania, miedzy innymi w zakresie
przepisow, mogacych stanowi¢ podstawe agresywnej optymalizacji podatkowe;j,
w tym w zakresie CIT. Analizy te prowadzone byly w zwigzku z uczestnictwem
w pracach w sprawie Konwencji wielostronnej implementujgcej Srodki traktatowego
prawa podatkowego majgce na celu zapobieganie erozji bazy opodatkowania
i przenoszenia zysku, tzw. Konwencji MLI (Multilateral Instrument to Modify Bilateral
Tax Treaties).

Analizy te prowadzono w czterech etapach:
— analizy zwigzanej z negocjowaniem i opracowywaniem tekstu Konwencji MLI,
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zakonczonej w listopadzie 2016 r.,

— analizy poprzedzajacej podpisanie Konwencji MLI, zakoriczone w lutym 2017 r.,

— analizy zwigzanej z uzyskaniem zgody na podpisanie i podpisaniem przez
Polske Konwencji MLI, zakoriczonej w okresie: marzec-maj 2017 r.,

— analizy zwigzanej z ratyfikacjg Konwencji MLI, zakofczonej w okresie: czerwiec-
pazdziernik 2017 r.

Szerzej wyniki prowadzonych analiz oraz dziatania podjete w zwigzku z Konwencjg
MLI opisano w Rozdziale 2.

Niezaleznie od tego analizowane sg postanowienia uméw o unikaniu podwdjnego
opodatkowania nieobjete konwencjg MLI.

(dowdd: akta kontroli str. 5749-5750, 5751-5949, 5961-5963, 6246-6251)
Zlecanie zadan analitycznych jednostkom podlegtym

W latach 2014-2016 Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej zlecat Urzedom
Kontroli Skarbowej dziatania analityczne w zakresie identyfikowania ryzyka unikania
opodatkowania w roznych branzach, tworzac centra kompetencyjne zajmujace sie
poszczegolnymi branzami. Urzedy przedktadaty potroczne raporty zawierajgce
analizy poszczegoinych branz. Ponadto w strukturach UKS w Warszawie utworzono
centrum kompetencyjne zajmujace sie problematykq cen transferowych. Wszystkie
te centra zakonczyly dziatainos¢ wraz z likwidacjg urzedoéw kontroli skarbowej
z dniem 1 marca 2017 r.

W strukturach bytej administracji skarbowej dziatalno$¢ analityczng w zakresie
zwigzanym z niedozwolong optymalizacjg podatkowg w podatku dochodowym
od osob prawnych zlecono Izbie Skarbowej w todzi, gdzie utworzono Centrum
kompetencyjne ds. centralnej standaryzacji zadan w zakresie cen transferowych,
do ktérego zadan nalezato miedzy innymi prowadzenie analiz w celu identyfikacji
i oceny ryzyk w obszarze cen transferowych na poziomie krajowym oraz
opracowanie i wdrazanie kryteridw typowania podmiotow do dziata w obszarze cen
transferowych na poziomie krajowym.

Ponadto w styczniu 2017 r. Biura KIP dostaly polecenie przedstawienia
zidentyfikowanych mechanizméw optymalizacyjnych na podstawie analiz wydawanych
interpretacji podatkowych.

Od lipca 2016 r. Biura KIP/KIS majg obowigzek'® analizowania wnioskow o wydanie
interpretacji indywidualnych pod katem ewentualnego wystepowania przestanek
do zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, w celu wystgpienia do
MF o opinie Szefa KAS (do lutego 2017 r. opinie wydawat Minister Finanséw).
Poczawszy od wrzesnia 2017 r. Dyrektor KIS przekazywat do Departamentu Poboru
Podatkéw zestawienia zidentyfikowanych ryzyk, wskazywat réwniez na potencjalne
luki w prawie podatkowym, ktére moga przyczynia¢ sie do niepozadanych zachowan
podatnikéw. 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. Dyrektor DPP wyjasnit, Zze w zakresie dziatan departamentu nie miesci sie
analiza zidentyfikowanych ryzyk, a zestawienia ryzyk otrzymane z KIS zostaty
udostepnione zainteresowanym departamentom oraz Wydziatom Orzecznictwa
w DPP. Sekretarz Stanu Marian Bana$ (Szef KAS) z upowaznienia Minister
Finanséw w odpowiedzi na pytanie o sposdb wykorzystania informacii
o stwierdzonych przez Dyrektora KIS ryzykach, dla kazdego ryzyka odrebnie,
wyjasnit ogdlnie, ze wskazywane przez Dyrektora KIS ryzyka sg uwzgledniane przy
konstruowaniu kierunkéw kontroli KAS na dany rok. Nie byt jednak w stanie wskaza¢

9 Wynikajacy z art. 14b Ordynacji Podatkowej; wszedt w zycie 15 lipca 2016 r.
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szczegbtowo i odrebnie dla kazdego z zaraportowanych ryzyk, w jaki sposob
wykorzystano  informacje o  stwierdzonych  potencjalnych  schematach
optymalizacyjnych oraz potencjalnych lukach w prawie podatkowym, w tym ktore
z ryzyk uznano za zdarzenia jednostkowe nie wymagajace podjecia dziatan.

W okresie 2014-2018 (I potowa) nie zlecano innych zadan analitycznych, ktore
miatyby byC prowadzone systematycznie, nie zlecano roéwniez Zzadnych zadan
prognostycznych.

(dowod: akta kontroli str. 110-111, 914-918, 1359-1413, 1417-1479,
1498-1507, 2211-2213, 2910-2918, 2945-2967, 7209-7228)

Ministerstwo Finansdw nie zlecato podmiotom zewnetrznym przeprowadzenia analiz
I ekspertyz dotyczacych polskiego systemu podatkowego, w aspekcie ryzyka
stosowania mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej CIT oraz
zidentyfikowania przepiséw, co do ktérych mogtaby mie¢ zastosowanie zasada
in dubio pro tributario.

(dowdd: akta kontroli str. 440-456)

Wyniki dziatalno$ci analitycznej

Ministerstwo Finanséw w wyniku prowadzonej dziatalnosci analitycznej dostrzegato
potrzeby zmian przepisow ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych
majacych na celu eliminowanie mozliwo$ci  stosowania  schematow
optymalizacyjnych. Poszczegolne departamenty MF kierowaty w tej sprawie
informacje do SP, ktére przygotowywato propozycje zmian legislacyjnych, wiekszos¢
propozycji zmian zostata uwzgledniona w kolejnych nowelizacjach ustawy CIT,
Ordynacji podatkowej i innych ustaw.

Dyrektor SP podat przyktady efektywnych juz wprowadzonych zmian rozwigzan
prawnych: 1) wprowadzanie ogolnych rozwigzan prawnych (klauzul generalnych)
nakierowanych na zwalczanie unikania opodatkowania. Klauzule pozwalajg
kwestionowa¢ sztuczne struktury podejmowane w celach sprzecznych
z przedmiotem przepisow podatkowych. Rozwigzania te umozliwiajg reakcje
niezaleznie od tego, jakie przepisy wykorzystano dla przeprowadzenia danego
schematu optymalizacyjnego. Przyktadem takiego dziatania byto przywrécenie do
polskiego systemu podatkowego klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania
uregulowanej w przepisach Ordynacji podatkowej; 2) zmiane modelu rozliczania
podatku u zrédta po przekroczeniu pewnego putapu wypfat do jednego podatnika
w skali roku (przeciwdziatanie naduzyciom w podatku u zrédta). Zmiany zasad
rozliczania podatku z tytutu przychoddw uzyskanych na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej dotyczg zaréwno podatnikéw niemajacych w Polsce miejsca zamieszkania
(siedziby), tzw. nierezydentdw, jak réwniez — w przypadku niektorych dochodow
i wyptat (np. dywidendy) — rezydentéw podatkowych w Polsce. Zmiany obejmujg
rowniez przepisy regulujace obowigzki ptatnika; 3) wprowadzanie tzw. szczegdlnych
(matych) klauzul obejécia prawa podatkowego. Przyktadem takiej klauzuli jest
art. 22c oraz art. 12 ust. 13 i nastepne ustawy CIT. Rozwigzania te majg charakter
zblizony do ogoinych klauzul, ale dotyczg one okreSlonego obszaru — przez ich
wieksze sprecyzowanie tatwiej mozna je zastosowa¢ w danej sytuacii.

Ponadto SP zwrdcito uwage, ze niektore schematy powinny by¢ uszczelniane
i eliminowane poprzez wprowadzanie przepisow, ktore wprost mowig jaki jest skutek
podatkowy danej czynnosci. Przyktadem takiego uszczelnienia byto dodanie art. 16
ust. Ic w ustawie CIT, dzigki czemu przepisy CIT przyczynity sie do eliminowania
sprzecznosci (kolizji) z innymi przepisami podatkowymi.

Dyrektor DD wskazat natomiast zmiany w przepisach CIT, ktére aktualnie sg
opracowywane w MF, a ktére bedg zmierzaty do zréwnania opodatkowania
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Ustalone
nieprawidtowosci

dziatalnosci gospodarczej oraz zblizenia podatkéw i rachunkowosci. Gtowne cele
reformy to miedzy innymi jednolite i powszechne opodatkowanie podatkiem
dochodowym dochodéw z dziatalno$ci gospodarczej (Unified Business Tax) —
nadanie statusu podatnika podmiotom transparentnym (miedzy innymi spotkom
osobowym), bedacych reakcjqg na wykorzystywanie podmiotéw transparentnych
do agresywnej optymalizacji podatkowej. Planowane zmiany bedg dotyczyty
domknigcia  procesu  uszczelniania  systemu  podatkow  dochodowych
i zracjonalizowania form opodatkowania dziatalnosci gospodarcze;.

(dowd: akta kontroli str. 3283-3286, 3330-3333, 3350-3360)

Ministerstwo Finansdw nie dostrzegto potrzeby zmian przepisow w celu poprawy ich
jako$ci, rozumianych jako eliminacja nieefektywnych, skomplikowanych
I nieprzejrzystych konstrukcji, zapiséw nieprecyzyjnych i rodzacych watpliwosci
interpretacyjne.

(dowdd: akta kontroli str. 3073-3075, 3229-3236, 3314-3316)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. Minister Finanséw nie oszacowat luki podatkowej w podatku dochodowym od
os6b prawnych . Tym samym nie jest mozliwe nie tylko okreslenie uszczerbku
dla dochodéw panstwa z tytutu agresywnej optymalizacji podatkowej oraz
uchylania sie od opodatkowania, ale réwniez petna ocena skuteczno$ci dziatan
podjetych dla zwalczania tych zjawisk.

(dowod: akta kontroli str. 4993-5455)

Podsekretarz Stanu Filip Switata z upowaznienia Minister Finansow wyjasnit,
ze Ministerstwo Finanséw szacuje luke VAT, a szacowanie luki podatkowej
w CIT nie jest powszechnie stosowane w krajach wspdlnoty. Sposrod 25 panstw
cztonkowskich, dla ktérych dostepne sg informacje, dziewie¢ wykonuje
lub podijeto kroki w celu przeprowadzenia szczegotowych krajowych szacunkow
dotyczacych luki w zakresie podatku CIT, a cztery kolejne planujg oszacowanie
luki. Do chwili obecnej nie powstata metodologia obliczania luki CIT opracowana
przez Komisje Europejska, a Komisja Europejska nie liczy luki CIT dla krajow
wspoinoty.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze brak wytycznych Komisji Europejskie]
nie uniemozliwiat podjecia proéb oszacowania, chociazby w sposéb przyblizony
kwoty luki w CIT. W opracowaniach naukowych podejmowane sg proby
okreSlenia metodologii szacowania luki w podatkach dochodowych,
a wypracowane metody mogty zosta¢, przy dostosowaniu do polskich
uwarunkowan, wykorzystane do proby oszacowania skali wartosci luki w CIT.
Wskaza¢ przy tym nalezy, ze Ministerstwo Finansow, ktore z racji kompetencji
i dostepu do danych mogtoby dokona¢ bardziej wiarygodnych szacunkow, proby
takiej nie podjeto, chociazby w celu oszacowania, czy kwota uszczuplen
w podatkach dochodowych jest na tyle niska, by skupi¢ wysitki aparatu
skarbowego (celno-skarbowego) na zmniejszaniu luki w VAT. Jednoczes$nie
w notatkach wewnetrznych MF powotywano sie na rdzne opracowania, w ktérych
podane sg zrodta i przywotane metodologie, opracowane na gruncie naukowym.
Ponadto, jak zauwazyt Podsekretarz Stanu 13 krajow cztonkowskich UE (czyli
potowa ogdlnej liczby panstw) opracowato lub podjeto sie opracowania
metodologii szacowania luki podatkowej, nie czekajgc na wytyczne Komisji
Europejskiej.
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Ponadto NIK zauwaza, Ze na etapie opracowywania Planu dziafalnosci Ministra
Rozwoju i Finansow wytyczne Komisji co do szacowania luki w CIT réwniez nie
istniaty, co jednak nie byto przeszkodg w ujeciu w tym Planie zadania pod nazwa
Opracowanie zatozen metodologicznych szacowania poziomu luki CIT. Tym
samym na etapie opracowywania tego Planu zaktadano opracowanie wtasnych
zatozen metodologicznych, niezaleznych od wytycznych Komisji.

(dowdd: akta kontroli str. 2920-2929, 4962-4963, 4978-4992, 5456-5479)

. Szef KAS nie zapewnit, by w procesie tworzenia KAS i przedstawiania propozycii
pracy lub stuzby dotychczasowym pracownikom centrow kompetencyjnych
w zakresie poszczeg6inych branz dziatajgcych w ramach likwidowanych UKS,
pracownicy ci otrzymali propozycje pracy lub stuzby na stanowiskach
umozliwiajacych wykorzystanie zgromadzonej wiedzy.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia te dziatania jako niegospodarne w zakresie
zasobdw, jakie byte UKS poswiecity na poznanie problematyki zwigzanej
z poszczegoinymi branzami i przeszkolenie pracownikdw oraz jako nierzetelne w
zakresie, w jakim brak aktualnej wiedzy o zjawiskach w poszczegolnych
branzach oraz brak znajomosci specyfiki branz utrudnia prawidtowe typowanie
do kontroli podmiotow z poszczegolnych branz oraz prowadzenie kontroli.

Szef KAS wyjasnit, ze decyzje o przedtozeniu propozycji pracy lub stuzby
w KAS dotychczasowym pracownikom i funkcjonariuszom nalezaty do wytgcznej
kompetencji dyrektorow poszczegoinych IAS, a Szef KAS polecit jedynie,
by w kazdej IAS powotany zostat zespdt w zakresie przedktadania propozycii
pracy lub stuzby, natomiast ze wzgledow formalnych nie miat mozliwosci
sJngerencji w proces sktadania propozycji pracy przez dyrektorow izb
administracji skarbowej”.

NIK podziela poglad, ze Szef KAS nie miat uprawnien do ,ingerencji” w proces
przedktadania propozyciji pracy lub stuzby, jednak w ramach nadzoru w procesie
tworzenia i organizowania KAS wydawat polecenia dotyczace zatrudniania osob
0 szczegbinych kompetencjach (na przyktad z doSwiadczeniem w sprawach
zwigzanych z akcyza czy funkcji wierzycielskich i egzekuciji, pismo Szefa KAS
nr RS4.0101.1.2017 z dnia 27 stycznia 2017 r., powtorzone w pismie Szefa KAS
nr DZP.1404493.2017 z dnia 31 marca 2017 r.), nie bylo wiec przeszkod,
by w ramach nadzoru wskazat zasadno$¢ zatrudnienia pracownikow centrow
kompetencyjnych w zakresie poszczegolnych branz dziatajgcych w ramach
likwidowanych UKS w sposob umozliwiajgcy maksymalne wykorzystanie
zdobytej przez nich wiedzy.

(dowod: akta kontroli str. 1359-1413, 1417-1476, 1498-1507,
2945-2967, 7076-7208)

. Zespoty do spraw przeciwdziatania unikaniu opodatkowania, powotane w 2015
i w 2016 r. nie podjety dziatalno$ci i nie zrealizowaty wyznaczonych zadan.

W pazdzierniku 2015 r. Minister Finanséw, a nastepnie w grudniu 2016 r.
Minister Rozwoju i Finansow powotywali zespoty do spraw przeciwdziatania
unikaniu opodatkowania, wyznaczajgc tym zespotom istotne zadania, tj. przede
wszystkim zidentyfikowanie mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej,
opracowanie wytycznych dla jednostek resortu uczestniczacych w procesie
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania oraz formutowanie wnioskdw
legislacyjnych w przypadku zidentyfikowania szkodliwych schematow.

(dowaod: akta kontroli str. 104-109)
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W dniu 10 listopada 2015 r. odbyto si¢ pierwsze posiedzenie Zespotu, ktorego
uczestnikiem byt miedzy innymi podsekretarz stanu w MF Jarostaw Neneman.
Na posiedzeniu przyjeto Regulamin pracy Zespotu oraz okreslono zadania
do zrealizowania na nastepne posiedzenie Zespotu.

Owczesny przewodniczacy Zespotu wyjasnit, ze kolejne posiedzenie
wyznaczone na dzien 22 stycznia 2016 r. nie odbyto sie, w zwigzku z decyzjg
dwczesnego czlonka kierownictwa MF nadzorujacego pion podatkowy, Konrada
Raczkowskiego, o zmianie formuty dziatania Zespotu, tj. znacznego poszerzenia
zakresu dziatania Zespotu, jego sktadu osobowego i przewodniczacego. Prace
Zespolu zostaty faktycznie zawieszone, a zarzadzenie Ministra Finansow
w sprawie powotania Zespotu nie zostato ani uchylone, ani zaktualizowane
az do grudnia 2016 .

(dowod: akta kontroli str. 149-230)

Na podstawie Zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 16 grudnia
2016 r. w sprawie powofania Zespotu do spraw Przeciwdziatania Unikaniu
Opodatkowania?0 powotano kolejny zesp6t o identycznej nazwie, ktéry miat
kontynuowa¢ dziatania poprzedniego Zespotu. Zakres zadan zespotu nie ulegt
zmianie. Zgodnie z zarzadzeniem nowemu zespotowi przewodniczyt dyrektor
Departamentu  Systemu Podatkowego Ministerstwa Finanséw, przy czym
w zarzadzeniu powotano sie na funkcje (Dyrektor SP), a nie wskazano konkretnej
osoby aktualnie petnigcej tg funkcie.

(dowdod: akta kontroli str. 104-109)

Do konca okresu objetego kontrolg NIK, tj. przez ponad poéttora roku od wydania
zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw nie odbyto sie zadne posiedzenie Zespotu
do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania.

(dowad: akta kontroli str. 99-101, 231-235)

W okresie od 4 stycznia 2017 r. do 23 wrzeénia 2018 r. funkcje dyrektora
Departamentu Systemu Podatkowego petnit Filip Switata, obecnie podsekretarz
stanu w MF. Wyjasnit on, Ze krotko po powotaniu Zespotu w marcu 2017 r., doszto
do zmian organizacyjnych i prawnych w funkcjonowaniu organéw podatkowych, {j.
powotania Krajowej Administracji Skarbowej. W efekcie formuta Zespotu, zdaniem
pana Filipa Switaly, nie przystawata do nowej organizacji administracji skarbowej
oraz Ministerstwa Finansow.

Zarzadzenie z dnia 16 grudnia 2016 r. o powotaniu Zespotu nie zostato jednak ani
uchylone, ani zaktualizowane i dostosowane do aktualnej struktury organizacyjnej.
Prowadzi to do wniosku, ze zmiany organizacyjne (przeprowadzone kilkakrotnie
w okresie objetym kontrola) oraz zmiany na stanowiskach dyrektorow
departamentow oraz podsekretarza stanu nadzorujgcego pion podatkowy
nie zapewnity kontynuacji wstepnie podjetych dziatan pierwszego Zespotu.

(dowdd: akta kontroli str. 13-16, 231-235)

Pan Filip Switata wyjaénit ponadto, ze polityke przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania prowadzity poszczegéine departamenty w ramach swoich
wiasciwosci.

Nalezy zwrdci¢ jednak uwage, ze zadania te byly rozproszone pomiedzy rozne
departamenty oraz nadzorowane przez dwdch podsekretarzy  stanu
w Ministerstwie Finanséw. W toku kontroli dyrektorzy departamentéw Ministerstwa
Finanséw nie opisali spojnego systemu koordynacji dziatan poszczegdinych

20 Dz, Urz. MRiF poz. 32.
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departamentow ~w  zakresie przeciwdziatania optymalizacji podatkowej.
W odpowiedzi na pytanie, w jaki sposdb nastepowat przeptyw informacji
i koordynacja dziatan pomiedzy departamentami MF, Dyrektor Departamentu
Poboru Podatkdw przytoczyta wyjasnienia trzech departamentéw (DNK, DKP oraz
SP), z ktérego wynika, ze wspotpraca w szerszym zakresie dotyczy nadzoru nad
interpretacjami indywidualnymi, natomiast nie ma innego statego mechanizmu
przekazywania informacji, wymiany doswiadczen, przekazywania wnioskow
z przeprowadzonych kontroli itp. Przekazywanie informacji odbywa sie zasadniczo
na wniosek departamentu zainteresowanego badz w procesie opiniowania
projektow aktow prawnych; w jednostkowych przypadkach organizowane sg
warsztaty (oraz spotkania) dotyczace jednego wybranego tematu. Zauwazy¢ przy
tym nalezy, ze w przedmiotowym pismie nie wskazano, w jaki sposob DPP
wspotpracuje z innymi departamentami w zakresie przeciwdziatania agresywnej
optymalizacji podatkowe;j.

(dowod: akta kontroli str. 13-14, 231-235, 2239-2244)

Zarzadzenie z dnia 16 grudnia 2016 r. zobowigzywato przewodniczacego
dotychczasowego Zespotu do przekazania w ciggu miesigca przewodniczacemu
nowego Zespotu dokumentacji zawierajgcej postanowienia tego zespotu oraz
poinformowania o niezakoriczonych dziataniach. Przewodniczacy Zespotu, obecny
zastepca dyrektora Departamentu Podatkéw Dochodowych poinformowat, Ze
z uwagi na  funkcjonalno$¢  systemu kancelaryjnego EZD2!
nie ma obecnie dostepu do koszulki’ przekazanej dwczesnemu dyrektorowi
Departamentu Polityki Podatkowe] (obecnie Departament Systemu Podatkowego).
Wskazat, ze dostep do niej moga mie¢ pracownicy Departamentu SP. Zastepca
Dyrektora Departamentu SP podat, ze Departament SP nie posiada informacii
0 przekazaniu przewodniczacemu Zespotu do Spraw Unikania Opodatkowania
wynikéw prac przez przewodniczacego poprzedniego Zespotu. Poinformowat takze,
ze Departament SP nie dysponuje dokumentami zwigzanymi z pracg Zespotu,
a w celu ich uzyskania nalezatoby zwroci¢ si¢ do Departamentu Podatkow
Dochodowych. Pan Filip Switata takze nie przypomina sobie, aby otrzymat takie
materiaty.

(dowod: akta kontroli str. 100, 101, 106, 150-152, 232, 235)

W wyjasnieniach zlozonych z upowaznienia Minister Finansow Filip Switata,
Podsekretarz Stanu w MF wskazat, ze w latach 2017-2018 odnotowano wzrost
dochodéw z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych, tak wiec
funkcjonowanie Zespotu nie byto niezbedne do zwalczania agresywnej optymalizacji
podatkowej, gdyz zadania te byly skutecznie realizowane przez poszczegolne
departamenty MF.

(dowdd: akta kontroli str. 236-246)

Podsekretarz Stanu Filip Switata udzielajac wyjasnier w imieniu Ministra Finansow
stwierdzit ponadto, ze przeprowadzana reforma administracji skarbowej w pewien
sposdb wptyneta na faktyczne niestosowanie przepiséw zarzadzenia i de facto
przyczynita sie do utraty jego mocy obowigzujacej.
Tym samym nalezy uznac, ze zarzadzenie z 16 grudnia 2016 r. wygasto samoistnie
z dniem wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;.

(dowdod: akta kontroli str. 246)

NIK nie podziela przytoczonej argumentacji. W dniu 16 listopada 2016 r. zostata
bowiem uchwalona ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej oraz ustawa

2t System Elektronicznego Zarzadzania Dokumentami.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

Ocena czastkowa

Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej. Projekty tych
ustaw zostaty wprawdzie zgtoszone przez grupe postow, jednak zgtoszenie to byto
poprzedzone pracami prowadzonymi w Ministerstwie Finanséw. Obie ustawy zostaty
opublikowane w dniu 2 grudnia 2016 r. Oznacza to, ze Minister Rozwoju i Finansow
od dtuzszego czasu planowat wprowadzenie reformy administracji skarbowej i znat
date jej wejscia w zycie. Pojawia sie watpliwo$¢, jaki sens miatoby powotywanie
Zespotu do spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania w dniu 16 grudnia
2016 r. tuz przed wprowadzeniem reformy, oraz wyznaczanie mu szerokiego
zakresu zadan, jesli zespot miatby przestaC dziata¢ z chwilg wejscia w zycie
przepisow o KAS.

Fakt ten dowodzi, ze dziatania podejmowane w Ministerstwie Finansow nie byty
przemyslane, prawidtowo zaplanowane, skoordynowane i konsekwentnie wdrazane.

Podsekretarz Stanu, udzielajgc wyjasnienr w imieniu Ministra Finanséw, stwierdzit
takze, ze role zblizong do Zespotu do spraw Przeciwdziatania Unikaniu
Opodatkowania faktycznie wypetniat Wydziat Systemu Podatkowego, dziafajacy
w ramach Departamentu Systemu Podatkowego. Przyznat jednak, ze zasoby
personalne tej komorki musiaty by¢ odbudowane po reformie KAS, poniewaz
sposrdd pracownikow funkcjonujacego wczesniej w obrebie Departamentu SP
wydziatu, w ktérego wiasciwosci pozostawaty zagadnienia zwigzane z klauzulg
ogélng (f. Wydzialu do Spraw Implementacji Klauzuli Przeciwko Unikaniu
opodatkowania, przeksztatconego w Wydziat do Spraw Stosowania Klauzuli
Przeciwko Unikaniu Opodatkowania), po wyodrebnieniu w strukturach Ministerstwa
Finansow departamentow KAS, pozostat jeden pracownik.

(dowod: akta kontroli str. 238, 244-245)

Nalezy takze zwréciC¢ uwage, ze w sktad Zespotu, zgodnie z zarzadzeniem, mieli
wchodzi¢ przedstawiciele jednostek podlegtych.

(dowdod: akta kontroli str. 104-107)

Zdaniem NIK, udziat tych oséb w pracach Zespotu maégtby przyczyni¢ sie do lepszej
wymiany informacji oraz doswiadczenn pomiedzy przedstawicielami Ministerstwa
a osobami bezpo$rednio stosujacymi przepisy podatkowe i zaangazowanymi
w dziatania kontrolne.

Szef KAS, udzielajagc wyjasnien z upowaznienia Ministra Finanséw, nie byt
w stanie wskaza¢ szczeg6towo i odrebnie dla kazdego z 44 zaraportowanych przez
Dyrektora KIS  ryzyk, w jaki sposéb  wykorzystano informacje
o stwierdzonych potencjalnych schematach optymalizacyjnych oraz potencjalnych
lukach w prawie podatkowym, w tym, ktére z ryzyk uznano za zdarzenia
jednostkowe nie wymagajace podjecia dziatan. Biorgc pod uwage problemy
w obszarze obiegu informacjj w MF (opisane w nieprawidtowo$ci nr 2
W niniejszym rozdziale oraz w nieprawidtowosciach nr 1-3 w Rozdziale 2), brak
ewidencji luk prawnych i schematéw optymalizacyjnych przekazywanych przez
jednostki podlegle, a takze sposobow ich wykorzystania rodzi ryzyko, ze czes¢
informacji przekazanych przez jednostki podlegte nie zostanie wykorzystana
w pracach MF.

W catym kontrolowanym okresie Ministerstwo Finansow prowadzito dziatalno$¢
analityczng w zakresie identyfikowania mechanizmow agresywnej optymalizacii
podatkowej w zakresie podatku dochodowego od oséb prawnych, jednak nie
wypracowato spdjnego, jednolitego systemu analiz w obszarze unikania
opodatkowania CIT.

26



Nie oszacowano rowniez kwoty luki podatkowej CIT, pomimo, ze juz w 2014 r.
w Polityce zarzgdzania ryzykiem wskazano na takg potrzebe, a w Planie
dziatalno$ci Ministra Finanséw i Rozwoju na rok 2018 ujeto zadanie Opracowanie
zafozen metodologicznych szacowania poziomu luki CIT. Zdaniem NIK, brak
oszacowania luki w CIT byto dziataniem nierzetelnym, tym bardziej, ze sposrod
25 panstw cztonkowskich UE, dziewieC wykonuje lub podjeto kroki w celu
przeprowadzenia krajowych wyliczen, a jednocze$nie na rynku krajowym dostepne
sq opracowania, w ktérych podjeto probe dokonania takiego szacunku. Pomimo
braku oszacowania luki podatkowej przez Ministerstwo Finanséw, w rzadowym
dokumencie tj. Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020
(z perspektywq do 2030 r) podano, ze luka ta zawiera si¢ w przedziale
10-40 mid zt, przy czym jak wyjasnit Minister Inwestycji i Rozwoju, kwota ta jest
traktowana jako pogladowa. Wiarygodne oszacowanie kwoty luki podatkowej CIT
pozwolitoby na rozpoznanie skali zjawiska, jak réwniez ocene, czy podejmowane
dziatania w celu przeciwdziatania unikaniu opodatkowania sg adekwatne
i skuteczne.

NIK pozytywnie ocenia fakt prowadzenia — w oparciu o przepisy ustawy CIT, wnioski
o wydanie interpretacji indywidualnych, decyzje podatkowe i orzecznictwo sadow —
analiz w celu identyfikacji mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej oraz
przepisow ztozonych i niespojnych. W wyniku przeprowadzonych analiz
zidentyfikowano tacznie 81 réznych mechanizméw agresywnej optymalizacji oraz
liczne problemy interpretacyjne przepisow o CIT, skutkujace powstaniem rdznic
w jego stosowaniu. W wyniku przeprowadzonych analiz Ministerstwo Finanséw nie
zidentyfikowato przepisow, do ktérych moze mie¢ zastosowanie zasada in dubio pro
tributario, poniewaz, jak wskazano, watpliwo$ci interpretacyjne mogty zosta¢
rozstrzygniete przy zastosowaniu powszechnie uznanych metod wyktadni prawa.
NIK pozytywnie ocenia prowadzenie analiz systemow podatkowych innych panstw,
jak rowniez uczestnictwo przedstawicieli MF w inicjatywach i dziataniach na forum
miedzynarodowym.

NIK stwierdza jednak, ze dziatania analityczne Ministra Finanséw nie byly
skoordynowanie i usystematyzowane, analizy prowadzone byly niezaleznie od
siebie przez rézne departamenty Ministerstwa, a powotane Zespoty do spraw
Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania szybko zawiesity swojg dziatalno$¢ lub
w ogdle jej nie podjety. Do lipca 2016 r. zaden departament Ministerstwa Finanséw
nie prowadzit analiz wnioskow o interpretacje indywidualne, pod katem
identyfikowania mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej. Analizy takie
zaczeto prowadzi¢ dopiero po wprowadzeniu w zycie klauzuli o unikaniu
opodatkowania. Nieskuteczna byta réwniez wymiana informacji w przedmiotowym
zakresie pomiedzy jednostkami organizacyjnymi MF. Dyrektorzy departamentow MF
nie byli takze w stanie podac daty zidentyfikowania poszczegoinych mechanizméw
agresywnej optymalizacji podatkowej, co wskazuje na brak rzetelnego
dokumentowania procesu identyfikacji. NIK zauwaza takze, ze funkcjonujacy
w obszarze kontroli skarbowej system analiz poszczeg6inych branz zostat
zlikwidowany z chwilg utworzenia Krajowej Administracji Skarbowej, przy czym Szef
KAS nie zapewnit, by osoby zaangazowane w analizy poszczegolnych branz
otrzymaty propozycje pracy lub stuzby na stanowiskach zapewniajacych
wykorzystanie zdobytej przy tych analizach wiedzy, co NIK uznaje za dziatanie
niegospodarne.

NIK pozytywnie ocenia wykorzystanie wynikdw prowadzanych analiz w pracach
legislacyjnych, w celu zwiekszenia skutecznosci przeciwdziatania agresywne;
optymalizacji. Niemniej jednak stwierdza, ze ze wzgledu na brak usystematyzowania
i skoordynowania dziatan analitycznych oraz ze wzgledu na brak skutecznego
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Opis stanu
faktycznego

przeptywu informacji pomigedzy departamentami MF, wystepuje wysokie ryzyko
braku podjecia dziatan, w tym inicjatyw legislacyjnych, wobec niektorych
zidentyfikowanych mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej. Oceniajac
ryzyko braku dziatan jako wysokie, NIK uwzglednita rowniez fakt, iz Szef KAS
udzielajac wyjasnien z upowaznienia Ministra Finansow, nie byt w stanie wskaza¢
szczegbtowo i odrebnie dla kazdego z 44 zaraportowanych przez Dyrektora KIS
ryzyk, w jaki sposob wykorzystano informacje o stwierdzonych potencjalnych
schematach optymalizacyjnych oraz potencjalnych lukach w prawie podatkowym,
w tym ktére z ryzyk uznano za zdarzenia jednostkowe nie wymagajace podjecia
dziatan?2,

2. Dziatalnos¢ majaca na celu ograniczenie luki podatkowe;j
CIT wynikajacej z agresywnej optymalizacji podatkowe;j
Polityka przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej

Minister Finanséw nie opracowat dokumentu obejmujacego wytacznie zagadnienie
przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej. Opracowywane przez MF
dokumenty odnosity sie do przeciwdziatania erozji bazy podatkowej, obejmujac
dziatania przeciwdziatajgce zaréwno agresywnej optymalizacji, jak i dziatalno$ci
sprzecznej z prawem.

Plany przeciwdziatania erozji bazy podatkowej zamieszczane sg corocznie
w wieloletnich planach finansowych panstwa, zawierajacych aktualizacje programu
konwergencji. W dokumentach tych zawarty jest rowniez opis dziatan podjetych
w poprzednich okresach. Wiekszo$¢C dziatan planowanych na lata 2014-2017
w zakresie przeciwdziatania unikaniu i uchylaniu sie od opodatkowania, zgodnie
z informacjami zawartymi w wieloletnich planach finansowych, zostata zrealizowana.
Niezrealizowany zostat postulat opodatkowania spétek komandytowych (Wieloletni
Plan Finansowy na lata 2013-2016). Nie w petni zrealizowany zostat zamiar
doprecyzowania obecnie funkcjonujacych regulacji, co miato wyeliminowac
watpliwosci interpretacyjne mogace skutkowac unikaniem opodatkowania niektérych
dochodow (Program konwergencji — aktualizacja 2016 r.). Wprawdzie w Programie
konwergencji — aktualizacja 2017 r. poinformowano o wprowadzeniu zmian
w przepisach prawa podatkowego, ktdre mialy wyeliminowa¢ watpliwosci
interpretacyjne, jednak — jak wskazujg wyniki ankiet przeprowadzonych przez Biura
Analiz Sejmowych oraz przez NIK — w ocenie podatnikéw przepisy podatkowe,
w tych ustawy CIT, ciggle sq postrzegane jako rodzace watpliwosci interpretacyijne.

Jak wskazano w punkcie Wprowadzenie, obecnie w MF departamentem
odpowiedzialnym za przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji jest DKP. Mimo to
Dyrektor DKP w odpowiedzi na pytanie, czy w MF przyjeto polityke przeciwdziatania
agresywnej optymalizacji, przytoczyt jedynie wyjasnienia pozyskane od Dyrektora
SP. Z wyjasnien tych wynika, ze role polityki przeciwdziatania agresywne;
optymalizacji petnity dokumenty ,Strategia zwalczania oszustw podatkowych oraz
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania — rekomendacje i propozycje” (dalej:
Strategia) oraz ,Informacja dla Pana Janusza Cichonia, Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Finansow na temat poprawy efektywnosci poboru podatkow” (dalej:
Notatka).

2 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skale ocen czastkowych dotyczacych dziatalnosci w badanym obszarze:
pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci, negatywna. Jezeli sformutowanie oceny czastkowej wedtug
proponowanej skali bytoby niemoZzliwe lub nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie dawataby prawdziwego obrazu
funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, nalezy zastosowac ocene opisowa.
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W obu dokumentach przedstawiano dziatania w trakcie realizacji na moment
sporzadzenia, zawieraty one takze rekomendacje przysztych dziatan, w tym podjecie
wspotpracy z innymi resortami.

Wiekszos¢ z tych rekomendacji zostata zrealizowana.

Nie zrealizowano rekomendacji powotania wyspecjalizowanych zespotdéw operacyjnych.
Powotano wprawdzie Zesp6t ds. przeciwdziatania unikaniu opodatkowania, jednak
zespot ten nie dziatat, co szczegdtowo opisano w Rozdziale 1.

Nie nawigzano réwniez wspotpracy z podatnikami prawidtowo rozliczajacymi sie
z budzetem, w sposéb proponowany w Strategii. W rekomendacjach proponowano
utworzenie statych grup roboczych funkcjonujgcych na szczeblu centralnym
(przedstawiciele Ministerstwa Finanséw i Izb skupiajacych przedsiebiorcow) oraz na
szczeblu lokalnym (przedstawiciele wiasciwych miejscowo urzedéw kontroli
skarbowej, urzedow skarbowych i izb skarbowych oraz przedstawicieli lokalnych
przedsiebiorcow). Zadaniem tych grup bytoby miedzy innymi rozpoznawanie, analiza
| wypracowywanie rozwigzan dotyczacych wystepowania przestepczosci podatkowe;
na danym szczeblu i w danym obszarze.

Podsekretarz Stanu Filip Swiatata z upowaznienia Minister Finanséw wyjasnit
jednak, ze przedstawiciele MF wspotpracujg z przedsigbiorcami poprzez udziat
w konferencjach, spotkania z przedstawicielami przedsiebiorcow, ktére miaty
miejsce w 2018 r. w zwigzku z prowadzonymi pracami legislacyjnymi, konsultacje
planowanych przez Ministerstwo objasnien do nowo wprowadzanych przepisow
prowadzone poprzez strone internetowa, czy konsultacje dotyczace stosowania
prawa (np. dziatania prowadzone przez powotany zarzgdzeniem Ministra Rozwoju
i Finanséw z dnia 27 grudnia 2017 r. Zespdt Roboczy do spraw Wsparcia
Przedsiebiorcow, ktorego celem jest wypracowanie rozwigzan w zakresie wsparcia
przedsiebiorcow w kontaktach z jednostkami Krajowej Administracji Skarbowej).
W 2018 r. Departament Cen Transferowych podijat sie organizowania konsultacji
podatkowych i innych form wspdtpracy ze Srodowiskiem naukowym, eksperckim
oraz przedstawicielami przedsiebiorcow w zakresie cen transferowych. W tym celu
utworzono Forum Cen Transferowych, do ktérego zadan jako zespotu
opiniodawczo-doradczego przy Ministrze Finanséw, nalezy przedstawianie
Ministrowi opinii, analiz, wnioskow oraz propozycji dotyczacych usprawnienia
i uszczelnienia funkcjonowania systemu podatkowego w zakresie cen
transferowych. Do udziatu w pracach Forum zapraszane sg osoby majace
praktyczne do$wiadczenie lub prowadzace badania naukowe w dziedzinie cen
transferowych. Zapewni¢ ma to jak najszerszg reprezentacje srodowisk mogacych
napotyka¢ problemy w stosowaniu przepiséw z tego zakresu, w tym podatnikéw,
doradcow podatkowych, przedstawicieli instytucji naukowych. Ponadto w 2018 r.
trwaty prace koncepcyjne nad wdrozeniem w 2019 r. programu poprawnego
rozliczenia opartego na wspétpracy, zwanego Programem Wspdidziatania. Celem
Programu bedzie zapewnienie dzigki petnej i Scistej wspdipracy z podatnikiem wptat
podatku od razu w prawidtowej wysokosci i w terminie, czyli prawidtowa realizacja
obowigzkoéw podatkowych bez koniecznosci wdrazania restrykcyjnych form nadzoru
nad podatnikiem. Zatozeniem Programu bedzie wyrazenie przez podatnika zgody na
wykraczajgcq poza ustawowe obowigzki — transparentnos¢ w zamian za co podatnik
otrzyma ze strony KAS wsparcie w wypetnianiu obowigzkéw podatkowych poprzez
mozliwo$¢ wyjasnienia wszelkich istotnych watpliwosci w zakresie stosowania
prawa podatkowego jeszcze przed ztozeniem deklaracji lub zawarciem transakcii.

Kolejng rekomendacjgq zrealizowang czeSciowo bylo  wyspecjalizowanie
pracownikéw administracji skarbowej i UKS w kontrolowaniu okreslonych grup
podmiotow oraz prowadzeniu spraw dotyczacych okreslonych typéw naduzyé.
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W urzedach kontroli skarbowej utworzono centra kompetencyjne specjalizujgce sie
w roznych branzach, natomiast w administracji skarbowej centrum kompetencyjne
w zakresie cen transferowych.

Centra kompetencyjne w UKS zostaty rozwigzane wraz z likwidacjg UKS. Szef KAS
wyjasnit, ze przy DKP powstat zespdt roboczy pod nazwa ,Centrum Kompetencyjne
w zakresie Cen Transferowych, Przerzucania Dochodéw oraz Optymalizacii
Podatkowej”. NIK zauwaza, Zze zespot ten nie specjalizuje si¢ w zagadnieniach
dotyczacych poszczegdblnych branz.

Dyrektor SP nie wyjasnit, kto i w jaki sposob monitorowat realizacje powyzszych
rekomendacji.

(dowdd: akta kontroli str. 2146-2202, 2239-2244, 2623-2625, 2748-2750,
2755-2858, 2867-2903, 2930-2944, 3466-3470, 7076-7093)

Dziatania w ramach wspoétpracy miedzynarodowej

Pracownicy MF, przede wszystkim Departamentu SP, uczestniczyli w pracach
organizacji miedzynarodowych majacych na celu wspdine ograniczenie zjawiska
unikania opodatkowania przez grupy zainteresowanych panstw. Zaréwno OECD, jak
I Unia Europejska prowadzg szeroko zakrojone dziatania przeciwdziatajgce unikaniu
I uchylaniu sie od opodatkowania, szkodliwej konkurencji podatkowe;j,
wykorzystywaniu  arbitrazu  podatkowego celem unikania opodatkowania,
wykorzystywaniu instrumentow hybrydowych oraz innym praktykom, kt6rych
konsekwencjg moze by¢ uszczuplanie bazy podatkowej panstw lub wyprowadzanie
dochoddw za granice.

Przedstawiciele MF uczestniczyli w pracach grup roboczych OECD, a efekty tych
prac byty implementowane do krajowego porzadku prawnego oraz brane pod uwage
przy negocjacjach umoéw podatkowych. W ramach Grupy Roboczej OECD ds. uméw
podatkowych i kwestii powigzanych pracownicy MF brali udziat w wypracowaniu
szczegblowych rozwigzan przyjetych na gruncie Modelowej Konwencji OECD
w sprawie podatku od dochodu i od majatku — stanowigcej powszechnie uznany
zbior wytycznych pomocnych przy interpretacji uméw o unikaniu podwojnego
opodatkowania, takze w zakresie nieprzyznawania preferencji podatkowych
sztucznym strukturom, na ktorej wzorowana jest wiekszos¢ z zawieranych przez
Polske uméw w sprawie unikania podwojnego opodatkowania.

W grupie tej wdrozono projekt Base Erosion and Profit Shifting (BEPS), ktory miat na
celu wypracowanie rozwigzan w obszarach opodatkowania i wspétpracy podatkowe;
najbardziej narazonych na negatywne konsekwencje migedzynarodowego transferu
zyskow w celu unikniecia opodatkowania (np. e-handel, ceny transferowe,
wykorzystywanie uméw o uniknieciu podwdjnego opodatkowania, tworzenie wartosci
niematerialnych). W ramach tych prac dazono do wypracowania mechanizmow
utrudniajacych dokonywanie miedzynarodowych transferéw zyskéw do krajow
stosujgcych preferencyjne stawki podatkowe oraz podjeto probe uszczelnienia
systemow podatkowych panistw zaangazowanych w realizacje projektu, w tym Polski.

Efektem podejmowanych prac byta nowelizacja Modelowej Konwencji wraz
z komentarzem w 2017 r. Zgodnie z informacjg Departamentu SP, Polska zamierza
proponowa¢ partnerom umownym uwzglednianie w konkretnych umowach
0 unikaniu podwdjnego opodatkowania postanowien wypracowanych w ramach
projektu BEPS, ktore zostaty zaimplementowane do Konwencji Modelowej w je;
obecnej wersji.

Ponadto Departament SP bierze udziat w pracach w ramach grupy OECD Forum
FHTP, ktére wyodrebnito szereg kryteribw umozliwiajacych dokonanie oceny, czy
dany kraj stosuje szkodliwg konkurencje podatkowg, a takze w pracach innych grup
OECD, w tym zajmujacych sie wspottworzeniem oraz oceng wdrozen standardu
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automatycznej informacji podatkowych, czy tez zajmujgcego sie¢ miedzy innymi
kwestiami dotyczacymi wymiany informacji o interpretacjach podatkowych oraz
0 uprzednich porozumieniach cenowych.

(dowod: akta kontroli str. 3498-3516,3663-3667)

Przedstawiciele Departamentu SP aktywnie uczestniczyli rowniez w pracach Grupy
Roboczej ad-hoc w sprawie Konwencji MLI, w ramach ktérej negocjowano
Instrument Wielostronny, a w konsekwencji nastapito podpisanie przez Polske
Konwencji MLI oraz jej ratyfikacja (28 stycznia 2018 r., jako czwarte panstwo
sposrod okoto 70 podpisujgcych). Polska zgtosita celem objecia Konwencjg MLI 78
obowigzujgcych umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania.

W celu unikniecia przedtuzajacych sie bilateralnych negocjacji uméw o unikaniu
podwojnego opodatkowania z kazdym partnerem traktatowym, OECD
zaproponowato stworzenie instrumentu — Konwencji, ktorej celem jest automatyczna
zmiana uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania z zawartych przez dane
panstwo. Konwencja MLI zawiera tzw. minimalny standard stosowania, ktéry kazde
panstwo przystepujace do MLI jest zobowigzane przyjac i stosowac. Oznacza to, ze
minimalny standard zostanie docelowo wprowadzony do wszystkich 78 umoéw
zgtoszonych przez Polske do MLI. Okreslony przez Konwencje minimalny standard
stosowania obejmuje miedzy innymi regulacje w zakresie:

— klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, ktéra pozwala na nieprzyznanie
korzysci traktatowych w przypadku, gdy uzyskanie tych korzySci byto jednym
z gtéwnych celéw utworzenia struktur/zawarcia transakcji (tzw. klauzula PPT —
principal purpose test),

— potwierdzenie w preambule umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania
w celu zawarcia tej umowy podkreslajaca, ze intencjg umawiajacych sie panstw
jest unikniecie podwdjnego opodatkowania, a nie stworzenie szans na
uniknigcie opodatkowania.

Zgodnie z przepisami koncowymi Konwencja MLI wejdzie w zycie etapowo.

W pierwszym etapie w stosunku do pieciu panstw, ktére jako pierwsze dokonaty

ratyfikacji Konwencji. W gronie pierwszych pieciu panstw Konwencje MLI

ratyfikowaty Austria, Wyspa Man, Jersey, Polska oraz jako pigte pafstwo Stowenia

(22 marca 2018 r.). Z uwagi na to, ze Polska nie notyfikowata uméw z Wyspg Man

oraz Jersey do Konwencji MLI, Konwencja w dniu 1 lipca 2018 r. weszla w zycie

w stosunku do umdw z Austrig i Stowenig i obowigzuje w relacjach z tym panstwami

od 1 stycznia 2019 r. Do dnia 5 listopada 2018 r. dokument ratyfikacyjny

zdeponowato kolejnych 10 panstw, ktorych ratyfikacja ma wptyw na umowy zawarte
przez Polske: Serbia, Zjednoczone Krolestwo (Wielka Brytania), Szwecja, Nowa

Zelandia, Litwa, lzrael, Japonia, Francja, Australia i Stowacja. WejScie w zycie

Konwencji spowoduje, ze jej postanowienia bedg mialy pierwszenstwo

w zakresie stosowania w krajowym porzadku prawnym oraz stosunkach miedzy

stronami dotychczas zawartych uméow podatkowych. Konwencja MLI zmodyfikowata

dotad 12 sposrdéd 78 zgtoszonych do niej przez Polske uméw wprowadzajac
do przepiséw umownych tzw. minimalny standard oraz w zaleznosci od stanowiska
partnera traktatowego inne przepisy uszczelniajace.

Nieliczne umowy, pozostajace poza zakresem Konwencji MLI (na przyktad umowa

miedzy rzadami Polski i Niemiec z 2003 r.), majg by¢ zmienione w drodze negocjacii

bilateralnych. Zgodnie z wyjadnieniami, w ramach negocjacji strona polska bedzie
dazyta do dodania do tych umoéw postanowien anty-abuzywnych, dotyczacych
przede wszystkim klauzuli nieruchomo$ciowej, generalnego testu gtéwnego celu

(klauzuli PPT), przepisu zapewniajacego prawo do opodatkowania odsetek u zrédta

(przez panstwo, z ktorego odsetki sg wyptacane).

(dowdd: akta kontroli str. 3498-3519, 3676-3682, 5751-5767, 5884-5909)
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Przedstawiciel Departamentu DD uczestniczyt w posiedzeniach Grupy Robocze;

ds. Podatkow Bezposrednich przy Radzie UE. W efekcie prac tej Grupy opracowano

Dyrektywe Rady (UE) 2016/1164, ustanawiajacq przepisy majace na celu

przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktore majg bezposredni wptyw

na funkcjonowanie rynku wewnetrznego, tzw. dyrektywe ATAD (Anti-Tax Avoidance

Directive). Dyrektywa ATAD zostata przyjeta 12 lipca 2016 .

Cel dyrektywy ATAD ma zosta¢ osiagniety poprzez wdrozenie poprzez wszystkie

panstwa cztonkowskie UE do swoich ustawodawstw podatkowych najbardzie]

powszechnych rozwigzan (instytucji) prawnych przeciwdziatajacych tzw.
optymalizacji podatkowej. Do rozwigzan tych przewidzianych dyrektywa, naleza;

— ograniczenie mozliwosci odliczania odsetek;

— opodatkowanie niezrealizowanych zyskow kapitatowych, w przypadku
przeniesienia aktywow, rezydencji podatkowej lub statego zaktadu (exit
taxation);

— przepisy ogoine przeciw unikaniu opodatkowania (GAAR - general anti-
avoidance rule);

— zasady dotyczace kontrolowanych spotek zagranicznych (CFC - controlled
foreign company);

— zasady przeciwdziatajace rozbiezno$ciom w kwalifikacji struktur hybrydowych.

Obecnie do przepisdw krajowych zaimplementowano wigekszos¢ rozwigzan
dyrektywy, z wyjatkiem przepiséw odnoszacych sie do podmiotow i instrumentéw
hybrydowych. Przepisy dotyczace tych rozwigzan majg dtuzszy termin implementacii
I w chwili obecnej nie sg prowadzone prace nad wprowadzeniem ich do
prawodawstwa polskiego.

(dowdd: akta kontroli str. 3517-3619, 3676-3682)

Polska uczestniczy w systemie wymiany informacji podatkowych. System ten
powstat na bazie rozwigzan wypracowanych w zwigzku z ustawg o ujawnianiu
informacji o rachunkach zagranicznych dla celéw podatkowych (Foreign Account
Tax Compliance Act, tzw. ustawa FATCA), przyjeta w 2010 roku w Stanach
Zjednoczonych Ameryki. Ustawa ta naktadata na zagraniczne instytucje finansowe
obowigzek informowania odpowiednich organéw USA o rachunkach bankowych
prowadzonych na rzecz obywateli amerykanskich. W celu zapewnienia instytucjom
finansowym z UE prawnej mozliwosci przekazywania wymaganych ustawg FATCA
informacji, z udziatem Komisji Europejskiej zostata wypracowana Modelowa umowa
miedzyrzadowa, ktora stanowi podstawe zawierania uméw dwustronnych
ze Stanami Zjednoczonymi. Wypracowane w ten sposéb rozwigzania staty sie
podstawgq do stworzenia mechanizméw automatycznej wymiany informacii
o rachunkach bankowych pomiedzy innymi panstwami. Standardy raportowania,
wzorcowa umowa i inne niezbedne dokumenty zostaty opracowane przez OECD.

(dowdd: akta kontroli str. 2867-2903)

W ramach automatycznej wymiany informacji podatkowych Polska otrzymywata
w latach 2016-2018 informacje o rachunkach prowadzonych przez polskich
rezydentéw podatkowych z jurysdykcji uczestniczacych w tym systemie. Ponadto
Polska otrzymywata informacje o interpretacjach podatkowych i o uprzednich
porozumieniach cenowych wydanych w innych panstwach lub jurysdykcjach.
Wymiana informacji dokonywana jest w oparciu o Dyrektywe Rady 2011/16/UE
z 15 lutego 2011 r. (w zakresie podatkow bezposrednich) oraz Konwencje
0 wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych. Automatyczna
wymiana informacji w zakresie interpretacji indywidualnych oraz porozumien
0 cenach transakcyjnych zostata uruchomiona po transpozycji dyrektywy Rady (UE)
2015/2376 z 8 grudnia 2015 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE w zakresie
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obowigzkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania,
co zostato dokonane ustawg z dnia 9 marca 2017 r. o wymianie informacii
podatkowych z innymi pafistwami. Automatyczna wymiana informacji podatkowych
z USA dokonuje sie¢ na podstawie porozumienia pomiedzy Rzadem RP a Rzadem
USA w sprawie poprawy wypetniania miedzynarodowych obowigzkéw podatkowych
oraz wdrozenia ustawodawstwa FATCA. Polska sukcesywnie rozszerza liste panstw
i jurysdykcji, z ktorymi dochodzi do automatycznej wymiany informacji podatkowych
w tym miedzy innymi o panstwa, ktérych systemy prawne oferujg korzystne formy
opodatkowania (miedzy innymi Republika Panamy, Krélestwo Bahrajnu czy
Brytyjskie Wyspy Dziewicze).
Zgodnie z informacjq Departamentu Poboru Podatkéw system informatyczny
rejestrujgcy wszystkie wystane i otrzymane wnioski o udzielenie informacii
podatkowych nie umozliwia okre$lenia liczby wnioskéw dotyczacych podatku CIT.
W latach 2014-2018 (30 wrze$nia 2018 r.) liczba wystanych i otrzymanych wnioskéw
o informacje podatkowa (we wszystkich podatkach) przedstawiata sie nastepujaco:
— liczba wystanych wnioskow — 10.467, w tym do panstw UE - 7.935 oraz
do panstw spoza UE - 2.532;
— liczba otrzymanych wnioskow - 3.223, w tym z panstw UE - 2.685 oraz
z panstw spoza UE - 538.
Liczba wystanych i otrzymanych informacji dotyczacych interpretacji indywidualnych
0 wymiarze transgranicznym i uprzednich porozumieniach cenowych w latach
2016-2018 (30 wrzesnia 2018 r.) przedstawiata sie nastepujaco:
— liczba wystanych informacji - 674, w tym wystanych spontanicznie — 118 oraz
automatycznie — 556;
— liczba otrzymanych informacji — 990, w tym otrzymanych spontanicznie —
462 oraz otrzymanych automatycznie — 528.
Whioski o udzielenie informacji podatkowych wysytane sg i otrzymywane przez
wiasciwe urzedy skarbowe i celno-skarbowe, a obstuga informacji dotyczacych
interpretacji indywidualnych o wymiarze transgranicznym jest zadaniem Dyrektora
IAS w Poznaniu.
Wymiana informacji odbywa sie na standardowych formularzach zawierajacych
z gory okreslone elementy podlegajace przekazaniu. Przekazaniu nie podlegajg cate
dokumenty, a jedynie ogdlne informacje na ich temat oraz krétkie streszczenie
zawartosci dokumentu. Za selekcje i streszczanie interpretacji indywidualnych
0 charakterze transgranicznym, podlegajacych obowigzkowej wymianie,
odpowiedzialna jest KIS. Jednocze$nie panstwa cztonkowskie moga zwréci¢ sie
o dodatkowe informacje, w tym o petny tekst interpretacji indywidualnej o wymiarze
transgranicznym. Zgodnie z informacjami przekazanymi przez Dyrektora DPP
do dnia 10 grudnia 2018 r. Biuro Wymiany Informacji Podatkowej odnotowato jeden
przypadek, w ktorym zagraniczna administracja podatkowa zwrdcita si¢ do strony
polskiej z wnioskiem o informacje, w zwigzku z przekazang przez polskq
administracje informacjg spontaniczng dotyczacq interpretacji - indywidualnej.
W przedmiotowej sprawie wnioskowano o dodatkowe informacje na temat
zagranicznego podatnika, ktérego dotyczyt przedmiotowy dokument.

(dowad: akta kontroli str. 3663-3675).
Przeciwdziatanie zidentyfikowanym schematom optymalizacyjnym

Ministerstwo Finanséw w wyniku prowadzonych analiz zidentyfikowato tgcznie
81 schematéw unikania opodatkowania w zakresie CIT. W zwigzku
z 13 mechanizmami MF zaproponowato nowelizacje przepiséw CIT. Pie¢
mechanizmoéw opisano w ostrzezeniach przed agresywng optymalizacjq podatkowa.
Jeden zidentyfikowany mechanizm zwigzany byt z wykorzystaniem braku klauzuli
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nieruchomosciowej w umowie 0 unikaniu podwojnego opodatkowania zawarte;
miedzy Rzeczpospolita Polskg a Republikq Cypru, w wyniku czego w grudniu
2017 r. podjeto negocjacie z Cyprem, w ktérych Polska zaproponowata
wprowadzenie klauzuli. Pierwsza tura negocjacji planowana jest na czerwiec 2019r.
Kolejnych 11 mechanizméw wykorzystano w ramach typowania podmiotu
lub podmiotéw stosujacych te mechanizmy do kontroli. Departament Nadzoru nad
Kontrolami (dalej: DNK) zlecit kontrole u jednego lub wielu podmiotéw w przypadku
o$miu mechanizméw, przekazat informacje o jednym mechanizmie do wiasciwego
merytorycznie departamentu, natomiast nie prowadzit analiz jednostkowych
zwigzanych z ryzykiem stosowania dwoch mechanizméw dotyczacych cen
transferowych, ze wzgledu na ograniczony dostep do uméw, ktory jest mozliwy
dopiero na etapie dziatan kontrolnych. 14 mechanizméw zostato uznanych
za wchodzace w zakres klauzul przeciwko unikaniu opodatkowania. W odniesieniu
do 37 mechanizmoéw zidentyfikowanych przez DKP 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 podjaé dziatan
zgodnie ze swojg wlasciwoscia. Informacja o pozostatych 14 mechanizmach zostata
przekazana do SP, jednak tylko w odniesieniu do jednego z nich wskazano
na podjecie jakichkolwiek dziatan (w powigzaniu z innym stwierdzonym
mechanizmem).

(dowdd: akta kontroli str. 2985-3024, 3043-3064, 3075-3121, 3130-
3139b, 3229-3253, 3292-3329, 3382-3390, 3400-3427, 3440-3443)

Stwierdzono, ze w zestawieniach opracowanych przez Departamenty: SP, DD,
DKP, DNK dotyczacych wyzej opisanych 81 mechanizméw, osiem tozsamych
mechanizmoéw zostato wykazanych przez dwa lub wigcej departamentéw.
Mechanizmy te zawieraty: identyczng nazwe mechanizmu, jednakowg lub bardzo
podobng charakterystyke ~mechanizmu oraz te same przepisy prawa
wykorzystywane w konstrukcji mechanizmu.

Wyzej opisany sposob prezentacji informacji na temat zidentyfikowanych
mechanizméw optymalizacyjnych wskazuje na brak prawidtowego przeptywu
informacji i obiegu dokumentéw pomiedzy wyzej wymienionymi departamentami,
tym samym nie gwarantuje, w ocenie NIK, kompletnosci przekazania informaciji, jak
rowniez petnej identyfikacji mechanizméw oraz koordynacji w tym zakresie.

(dowod: akta kontroli str. 2988-2989,3043-3062,3130-3139b,3292-
3302,3382-3389)

W latach 2014-2018 wielokrotnie nowelizowano ustawe o podatku dochodowym
od os6b prawnych. Wprowadzane zmiany uszczelniajace w podatku dochodowym
od oséb prawnych miaty na celu gtéwnie przeciwdziatanie unikaniu i uchylaniu sie
od opodatkowania.

Zmiany w ustawie CIT obowigzujace w okresie od stycznia 2014 r. do 30 czerwca
2018 r. (wprowadzone w latach 2013-2017), ktérych motywem byto przeciwdziatanie
unikaniu opodatkowania dotyczyty gtownie: 1) objecia ustawg CIT spotek
komandytowo-akcyjnych, 2) opodatkowania dochodéw z zagranicznych spotek
kontrolowanych, 3) opodatkowania dochodu przerzucanego na podmiot powigzany
I obowigzku sporzadzania dokumentacji cen transakcyjnych, 4) ograniczania
potracalnos$ci w ramach kosztéw uzyskania przychoddw odsetek (interest limitation
rule, poprzednio thin capitalisation), 5) ,przychodowego” podatku od nieruchomo$ci
komercyjnych, 6) ograniczen w zaliczaniu do kosztéw uzyskania przychodow
okre$lonych ustug niematerialnych i praw majatkowych, 7) zmiany przepisow
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0 podatkowe] grupie kapitatowej, 8) regulacji dotyczacych kosztow uzyskania
przychoddw wierzytelnosci niesciggalnych.

Kluczowe znaczenie w tej materii miaty zmiany okre$lone w ustawie z dnia
27 pazdziernika 2017 r.23 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 skompensowania
z dochodem ogdlnym (z dziatalno$ci operacyjnej) — wystepowanie zjawiska
ograniczono poprzez wprowadzenie przepisow polegajacych na wydzieleniu
zrodta przychodow ,zyskow kapitatowych”,

2) nadmiernym finansowaniu podatnika dtugiem przez powigzane podmioty
zagraniczne — wystepowanie zjawiska ograniczono poprzez modyfikacje
przepisow limitujgcych zaliczanie odsetek do kosztéw uzyskania przychodéw,

3) tworzeniu spdtek zaleznych w panstwach stosujacych preferencyjne zasady
opodatkowania (w tym w tzw. rajach podatkowych) - wystepowanie zjawiska
ograniczono poprzez modyfikacje przepiséw dotyczacych kontrolowanej spotki
zagranicznej (CFC),

4) fikcyjnych ustugach niematerialnych i prawnych prowadzacych do
przeszacowania wartosci aktywow (miedzy innymi znakéw towarowych) —
wystepowanie zjawiska ograniczono poprzez wprowadzenie mechanizmow
ograniczajacych wysokosci kosztdw ustug niematerialnych,

5) wykorzystaniu Podatkowych Grup Kapitatowych (dalej réwniez: PGK) do
przeprowadzania jednej transakcji (np. sprzedazy udziatdw) — wystepowanie
Zjawiska ograniczono poprzez wprowadzenie przepisow okreslajacych skutki
naruszenia warunkéw funkcjonowania PGK w trakcie jej trwania (z mocg
wsteczng).

W ocenie NIK wigkszos¢ wprowadzonych w latach 2014-2018 (I potowa) zmian
legislacyjnych w ustawie CIT miata na celu eliminacje zidentyfikowanych schematow
optymalizacyjnych. Niektore tylko zmiany miaty charakter $cisle fiskalny,
zmierzajacy do zapewnienia wzrostu dochoddéw poprzez wytaczenie niektorych
kosztow z katalogu kosztow uzyskania przychodéw czy tez opodatkowania nowych
zrodet przychodow.

(dowdd: akta kontroli str. 2968-2984, 3307-3313,6094-6108)

Dyrektor DKP zauwazyt w zlozonych wyjasnieniach, ze nie kazdy dostrzezony
schemat unikania opodatkowania wymaga interwencji legislacyjnej albo jego
eliminacja jest mozliwa w ten sposob. Ustanowienie w polskim systemie prawnym
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania wskazuje, ze ustawodawca jest
$wiadomy tego, ze prawo podatkowe jest i — mimo staran — bedzie niedoskonate
oraz umozliwia tworzenie konstrukcji pozwalajacych niezgodnie z jego intencjg
obnizy¢ wysokos¢ zobowigzania podatkowego. Elementy systemu podatkowego
polegajace miedzy innymi na zwolnieniu z opodatkowania albo preferencyjnym
uznaniu niektorych czynnosci za neutralne podatkowo, cho¢ z jednej strony mogg
stanowic furtke do unikania opodatkowania, to z drugiej strony stanowig nieodzowng
czes¢ tego systemu. W tym stanie rzeczy DKP wykonat zadania w kontrolowanym
okresie w kierunku poprawy prewencyjnego oddziatywania klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania nawet, jezeli system podatkowy umozliwia teoretycznie ich
realizacje.

(dowdd: akta kontroli str. 3449-3465)

% (Dz.U. poz.2175, ze zm.)
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Zdaniem Dyrektora DKP, fakt wydania opinii, w ktérej stwierdzono, iz istnieje
uzasadnione przypuszczenie wydania decyzji na podstawie art. 119a Ordynacji
podatkowej, stanowi mechanizm  ograniczajgcy  ksztattowanie  struktur
optymalizacyjnych. Opinia ta, w ocenie Dyrektora DKP, ma bowiem charakter
wigzacy dla Dyrektora KIS, ktéry w takiej sytuacji jest zobowigzany do wydania
postanowienia 0 odmowie wydania interpretacji indywidualnej. Okolicznos¢ ta
zapobiega ksztattowaniu struktur optymalizacyjnych przy wykorzystaniu interpretacji
indywidualnych. Dziatania te majg charakter prewencyjny.

(dowdd: akta kontroli str. 3087-3088)
Wspotpraca miedzy departamentami MF

Wspdipraca i koordynacja dziatan pomiedzy departamentami MF polegata
w  wiekszoSci przypadkébw na przekazywaniu informacji na  wniosek
zainteresowanego departamentu, przekazywaniu opinii Szefa KAS w sprawie
odmowy wydania interpretacji indywidualnych oraz wyjasnien udzielonych przez
departamenty merytoryczne na zapytania z KIP/KIS, do Departamentu SP, rzadzie;
na przekazywaniu z wtasnej inicjatywy informacji do innych departamentéw oraz na
spotkaniach i naradach, w ktorych uczestniczyli pracownicy z roznych
departamentow. Wspdipraca w szerszym zakresie dotyczyta nadzoru nad
interpretacjami indywidualnymi, natomiast nie ma innego statego mechanizmu
przekazywania informacji, wymiany doswiadczen, przekazywania wnioskow
z przeprowadzonych kontroli itp.

(dowod: akta kontroli str. 1417-1476, 1483-1497, 2239-2244,
2867-2903, 2920-2929, 236-246)

W szczegolnoéci Ministerstwo nie opracowato procedur, ktére obejmowatyby
okreslenie schematu postepowania i obiegu dokumentéw w zakresie identyfikacii
mechanizméw optymalizacyjnych oraz dziatan majgcych na celu ograniczenie
skutkéw stosowania mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT.
Zasady wspoOtpracy miedzy departamentami okreSlone zostaty wprawdzie
w regulaminach organizacyjnych, jednak w dokumentach tych zawarto jedynie
ogblne zapisy, nie precyzujgc zasad wspotpracy, w tym obiegu informacji
w obszarze przeciwdziatania unikaniu opodatkowania. W efekcie departamenty
nie posiadaly petnej wiedzy o mechanizmach optymalizacyjnych zidentyfikowanych
przez inne jednostki organizacyjne MF, co z jednej strony skutkowato wielokrotnym
prowadzeniem analiz w celu identyfikacji tych samych mechanizméw, z drugiej za$
strony departamenty, nie majac petnej wiedzy, nie mogly podejmowaé dziatan
w zakresie swoich wiasciwosci w celu przeciwdziatania stosowaniu tych
mechanizmow.

Waznym zrodtem wiedzy o mechanizmach agresywnej optymalizacji mogtyby by¢
opinie Szefa KAS w sprawie odmowy wydania interpretacji indywidualnej, jednak do
grudnia 2017 r. Departament DKP nie przekazywat tych opinii innym
departamentom. Dopiero niespetna péttora roku po wprowadzeniu mechanizmu
opiniowania przez Szefa KAS wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych,
DKP zobligowano do udostepniania opinii Szefa KAS do wiadomosci SP i DPP,
jednak wobec braku obowigzku przekazywania opinii Szefa KAS do DD,
departamentowi temu przekazano tylko cztery informacje o zidentyfikowanych
potencjalnych schematach optymalizacji podatkowej w zakresie CIT (z czego jeden,
jak wynika z informacji przekazanych przez Dyrektora DKP, omytkowo).

(dowdd: akta kontroli str. 2989-2991, 3024-3042, 3087-3090, 3103-3104,
3239-3240, 3267- 3274-3277, 3358-3359)
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DKP nie ewidencjonowat wydawanych opinii Szefa KAS pod katem potencjalnych
mechanizméw optymalizacyjnych. Na podstawie ponad 180 opinii w wigkszosci
wskazujacych na zasadno$¢ odmowy wydania interpretacji indywidualnych
ze wzgledu na mozliwo$¢ zastosowana art. 119a Ordynacji podatkowej, stwierdzit
37 potencjalnych mechanizméw optymalizacyjnych w CIT. Na podstawie
przedtozonych przez DKP danych nie mozna jednak uzyskaC wyczerpujace;
informacji, na bazie ktorych opinii i w jakim zakresie zidentyfikowano poszczegdine
potencjalne mechanizmy. Dyrektor Departamentu Kluczowych Podmiotow
nie udzielit informacji na temat podjetych dziatan stuzacych ograniczeniu stosowania
poszczegdlnych mechanizmoéw. Wyjasnit miedzy innymi, ze wydanie opinii Szefa
KAS stanowi przekaz dla wnioskodawcy, ze zrealizowane lub planowane przez
niego dziatanie wigze sie z ryzykiem jego kwalifikacji jako unikania opodatkowania.
Ponadto poinformowat, ze przedtozenie informacji dotyczacych dziatar podjetych
w zwigzku ze zidentyfikowanymi poszczegdlnymi schematami optymalizacyjnymi
wymagatoby istofnego nakfadu pracy, wigzacego Sie z przeanalizowaniem
wszystkich wymienionych spraw dotyczgcych opiniowania wnioskow o wydanie
interpretacji indywidualnej prawa podatkowego w trybie art. 14b § 5¢ Ordynacji
podatkowej w zakresie podatku dochodowego od 0s6b prawnych pod katem
analizowania w szczegolnosci co w danym przypadku mozna rozpatrywac jako
,dziatanie” DKP, a co moze byc mierzalnym ,skutkiem” takiego dziafania.”

(dowdd: akta kontroli str. 3075-3121)

Do lipca 2018 r. SP nie analizowat otrzymywanych opinii Szefa KAS. W SP nie
okreslono sposobu ewidencjonowania i przetwarzania opinii Szefa KAS. Z informacji
przekazanych przez Dyrektora SP wynika, ze opinie Szefa KAS byly
ewidencjonowane w jednoosobowym Wydziale SP4, jednak bez ich dalszego
przetworzenia. Wynikato to nie tylko z obiektywnej niemozliwo$ci wykonywania
jakichkolwiek prac analitycznych, ale takze ze statusu tych dokumentéw, ktére byty
przekazywane przez DKP na zasadzie ,do wiadomosci®, czyli bez wymagania
konkretnego dziatania. Natomiast od lipca 2018 r., w zwigzku z zatrudnieniem
drugiej osoby w SP4, zgromadzony zaséb dokumentéw zaczat by¢ -
z zastrzezeniem, iz tylko w czasie wolnym od innych, a priorytetowych zadan -
przetwarzany w ten sposob, ze nowa osoba wstepnie analizowata te opinie
i na zasadzie ograniczonej selekcji przenosita je do tabeli. Do konca pazdziernika
2018 r. w tej formie zostato przetworzonych okoto 30 spos$rdd okoto 180 opinii.

W ocenie NIK wyzej opisany proces przekazywania i analizowania informacji
o zidentyfikowanych schematach agresywnej optymalizacji podatkowej nie
gwarantuje petnej identyfikacji i analizy mechanizméw agresywnej optymalizacji ani
tez stworzenia petnego katalogu stwierdzonych schematéw wraz z ich wariantami,
a tym samym MF nie miato narzedzi do podjecia dziatan w celu przeciwdziatania
stosowanym przez podatnikéw metodom optymalizacii.

(dowdd: akta kontroli str. 3118-3121, 3254-3265, 3274-3277)

Jako przyktad koordynacji dziatan i wspodtdziatania roznych departamentow MF
Dyrektor Departamentu SP wskazat réwniez analizy tzw. Paradise Papers.

Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy ~Sledczych (dalej:  Konsorcjum
Dziennikarzy) opublikowato dokumenty dotyczace spotek zatozonych w szeroko
pOJQtyCh ,rajach podatkowych”:

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 r.
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Do kontroli przedstawiono analize dokumentéw Paradise Papers sporzadzong przez
Departament SP. Konsorcjum Dziennikarzy zidentyfikowato w tych dokumentach
25 podmiotow (osob fizycznych i prawnych) majacych zwigzek z Polska, natomiast
w wyniku analiz SP zidentyfikowano dalsze podmioty wystepujace w dokumentach,
ktére mogty mie¢ polskg rezydencje podatkowa. Identyfikacja ta na podstawie
dostepnych danych nie mogta by¢ pewna, zostata dokonana z pewnym
prawdopodobienstwem. Pismem z dnia 7 maja 2018 r. wyniki tych analiz zostaty
przekazane Szefowi KAS, w piSmie tym zawarta zostata takze prosba o informacje,
jak wykorzystano wyniki analiz Panama Papers.

W odpowiedzi pismem z 6 czerwca 2018 r. Zastepca Szefa KAS poinformowat,
ze dokonano analizy 111 podmiotow, w tym 88 pojawiajacych sie w Panama
Papers, z czego w 13 przypadkach podjeto decyzje o dalszych dziataniach,
a w pozostatych przypadkach nie stwierdzono podstaw do wszczecia kontroli.
Z ustalen kontroli wynika, ze analizy dotyczace Paradise Papers zostaty przekazane
do DNK, ktéry z kolei przestat je do Mazowieckiego Urzedu Celno-Skarbowego
z pros$bg o wskazanie, czy w stosunku do podmiotdw wskazanych w tych
materiatach, jak rowniez podmiotéw ujawnionych w Panama Papers prowadzone
byly aktualnie dziatania i jakie przyniosty rezultaty, wskazujgac tygodniowy termin
udzielenia odpowiedzi. W odpowiedzi (w maju 2018 r., uzupetnionej w listopadzie
2018 r.) MUCS poinformowat, ze:

a) odno$nie prezentacji dotyczacych Paradise Papers:

+ wobec o$miu podmiotéw podejmowane byly w latach ubiegtych dziatania
(analizy, postepowania podatkowe i kontrolne), czynnosci te dotyczyly
jednak lat 1997-2012 i — w ocenia NIK — z duzym prawdopodobienstwem
nie mogty wykazac transakcji ktérych dotyczyty Paradise Papers,

+ odnosnie 16 podmiotoéw nie prowadzono postepowan,

+ odnosnie czterech podmiotow stwierdzono brak wystarczajacych danych do
identyfikacj,

b) odnosnie Panama Papers:

+ wobec 69 podmiotéw ,w wyniku podjetych czynno$ci analitycznych podjeto
decyzje o braku podstaw do wszczecia kontroli w zakresie nieujawnionych
zrédet przychodow”,

« w szeSciu sprawach postepowanie kontrolne przeprowadzit MUCS
(wczesniej UKS w Warszawie), w tym co najmniej w dwdch nie byt badany
watek Panama Papers,

* trzy sprawy skierowano do innych UKS,

+ siedem spraw przekazano do wtasciwych urzedow skarbowych,

« w jednej sprawie stwierdzono brak ztozenia deklaracji nie wyjasniajac, jakie
dalsze kroki powzieto w sprawie.

W pismach MUCS nie wskazano, kiedy byly prowadzone analizy oraz wszczete
kontrole ani czy obejmowaty one zagadnienie ewentualnej optymalizacji podatkowe;
z wykorzystaniem tzw. rajow podatkowych.

Dyrektor DNK w pi$mie z 26 listopada 2018 r. wyjasnit, Ze nie podejmowat innych
dziatan w sprawie analizy Paradise Papers, wskazujac jednoczesnie, ze DNK
obecnie nie jest wtasciwy w sprawach cen transferowych i optymalizacji podatkowe;,
a takze nie sprawuje nadzoru nad wykonywaniem czynno$ci sprawdzajacych. Innym
departamentom MF nie przekazano prezentacji dotyczacych Paradise Papers.

Szef KAS wyjasnit, ze DNK jednak podejmuje dziatania majgce na celu weryfikacje
wystepowania dochoddw nieujawnionych, w tym analize podmiotéw opisanych na
stronie Konsorcjum Dziennikarzy. Dane do zautomatyzowanej analizy danych
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podmiotow opisanych przez Konsorcjum Dziennikarzy pozyskane zostaty
we wrzesniu 2018 r. i do listopada trwaty prace nad narzedziami umozliwiajgcymi
potautomatyczng analize danych.

Szef KAS przekazat rowniez wyjasnienia Naczelnika MUCS, z ktorych wynika,
ze dwie kontrole, w ktérych nie badano watku Panama Papers, zostaty wszczete
bez zwigzku z dokumentami ujawnionymi przez Konsorcjum Dziennikarzy, przed
analizami przeprowadzonymi przez SP. Biorac pod uwage liczbe podmiotow
opisanych w prezentacjach SP oraz fakt, ze MUCS wyznaczono tygodniowy termin
na udzielenie pierwszej odpowiedzi o dziatania podejmowane w zwigzku z tymi
podmiotami, jest prawdopodobne, ze wigkszos¢ analiz i kontroli zostata podjeta
przed otrzymaniem materiatdw opracowanych przez SP i bez zwigzku z nimi.

(dowod: akta kontroli str. 1334-1353, 1417-1476, 2211-2213, 2620-2622,
2862-2866, 3130-3228, 7076-7201)

W latach 2014-2016 podejmowano proby tworzenia zespotow sktadajacych sie
z pracownikbw roznych departamentéw lub cztonkdéw kierownictwa MF,
w szczegolnosci Zespdt Zadaniowy ds. Kontroli Podmiotéw Powigzanych (dalej:
Zespot Zadaniowy) czy Zespot do spraw poprawy efektywno$ci zwalczania oszustw
podatkowych (dalej: Zespdf). Zespdt Zadaniowy zostat utworzony zarzadzeniem
nr 16 Ministra Finansow z 11 kwietnia 2014 r. i zaprzestat dziatalnoSci na poczatku
2016 r. bez formalnego rozwigzania. W sktad zespotu wchodzili pracownicy réznych
departamentow MF majgcych w obszarze zadan réwniez nadzér nad wypetnianiem
zobowigzan podatkowych w CIT. Natomiast Zesp6t powstat na podstawie
zarzadzenia nr 25 Ministra Finanséw z dnia 25 czerwca 2013 r. (nastepnie
zarzadzenia nr 63 z dnia 5 grudnia 2014 r.) i w jego sktad wchodzit Sekretarz Stanu
w MF i Podsekretarze Stanu oraz Dyrektor Generalny MF. Zesp6t zakonczyt
dziatalno$¢ we wrzesniu 2015 r. (data ostatniego protokotu z posiedzenia Zespotu).
Zadania Zespotow nie byty kontynuowane, nie powotano réwniez nowych zespotow
majacych koordynowac prace Ministerstwa dotyczace przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania, w tym w CIT. Podsekretarz Stanu Filip Switata z upowaznienia
Minister ~ Finanséw  wyjasnit, ze ,obserwujac wymierne efekty dziatan
uszczelniajgcych system podatku odchodowego dalsze funkcjonowanie obydwu ww.
Zespotow nie byto niezbedne dla zwalczania agresywnej optymalizacji w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych. Zadania w tym obszarze byty bowiem skutecznie
realizowane przez poszczegolne departamenty Ministerstwa Finansow i Krajowg
Administracje Skarbowg’. Ponadto wskazat, Zze w miejsce obu Zespotow zostat
utworzony zespdt roboczy pod nazwg ,Centrum Kompetencyjne w Zakresie Cen
Transferowych, Przerzucania Dochoddw oraz Optymalizacji Podatkowej”. W ocenie
Podsekretarza Stanu rok 2017 byt okresem zmian strukturalnych w administracii
podatkowej i celnej skutkujacych powstaniem KAS oraz zmianami organizacyjnymi
w Ministerstwie Finansow, nalezy wiec przyjaé, ze formuty zaproponowane w wyzej
wymienionych zarzadzeniach wyczerpaly sie.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, Zze opisane w wyjasnieniach Centrum
Kompetencyjne jest zespotem pracownikéw jednego departamentu MF i jego
zadaniem jest udzielanie wsparcia jednostkom terenowym KAS, a nie
koordynowanie dziatan wewnatrz Ministerstwa, co byto zadaniem obu Zespotow.
Opisane powyzej problemy z przeptywem informacji, w tym o stwierdzonych
schematach optymalizacyjnych nie wskazujg, by koordynacja dziatan réznych
departamentow stata sie zbedna.

(dowod: akta kontroli str. 1417-1476, 1483-1497, 2239-2244, 2867-2903,
2920-2929, 236-246)
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W Ministerstwie Finansow nie istniat spdjny i jednolity system koordynowania zadan
i gromadzenia informacji zwigzanych z centrami kompetencyjnymi utworzonymi
w jednostkach podlegtych MF.

W latach 2014-2018 (I potowa) funkcjonowato kilkanascie centrow
kompetencyjnych, 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). Podsekretarz Stanu Filip Switata z upowaznienia Minister Finanséw
nie wyjasnit, w jaki sposob koordynowano zadania centrow kompetencyjnych,
w szczegoblnosci pomiedzy centrami  kompetencyjnymi  w zakresie cen
transferowych. W wyjasnieniach wskazat jednak, ze w chwili udzielania informacii
trwaty prace legislacyjne nad projektem nowego zarzadzenia Ministra Finanséw
w sprawie organizacji jednostek organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej
oraz nadania im statutow, ktérego termin wejscia w zycie zostat zaplanowany
na dzien 1 stycznia 2019 r. Jego elementem miat by¢ zatgcznik nr 11, stanowiacy
wykaz izb, urzeddéw skarbowych oraz urzeddw celno-skarbowych, w skfad ktorych
wchodzg centra kompetencyjne lub komorki organizacyjne realizujgce zadania
scentralizowane oraz zakresy zadan wykonywanych przez centa kompetencyjne
| zadan scentralizowanych.24

(dowdd: akta kontroli str. 2626, 2920-2929, 2945-2967)
Zlecanie i prowadzenie kontroli

Na lata 2014-2018 nie opracowywano odrebnych dokumentéw okreslajacych
kierunki kontroli w zakresie agresywnej optymalizacji podatkowej. W latach
2014-2016 ogolne kierunki kontroli dla Urzeddw Kontroli Skarbowej okre$lane byty
w dokumentach ,Zadania Urzedow Kontroli Skarbowej na rok (...)". W ,Zadaniach”
na rok 2014 byt osobny rozdziat posSwiecony problematyce przeciwdziatania
naduzyciom w CIT, w tym optymalizacji. Od 2015 r. ,Zadania” opracowywane byty
w odmienny sposob, nacisk potozono na osigganie celow i miernikow,
a nie wyznaczanie zadan w konkretnych podatkach. W efekcie w ,Zadaniach”
na 2015 nie wspomniano o problemie optymalizacji w CIT, nacisk ktadac na VAT.
W ,Zadaniach” na 2016 r. problem optymalizacji w CIT ponownie zostat opisany.

W 2017 r. Szef KAS okreslit, w dokumencie ,Kierunki dziatania i rozwoju Krajowej
Administracji Skarbowej na 2017 r.”, cel dla pionu kontroli, ,Zwiekszenie
efektywnos$ci zapobiegania i zwalczania przestepczosci podatkowe;j i celnej” i ustalit
miernik okreslajacy stopien realizacji celu (dodatkowe wptywy budzetowe w min zt).

Kontrole w zakresie CIT, w tym obejmujace tematyke agresywnej optymalizacii
podatkowej, podejmowane byty na podstawie analiz wlasnych 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 Urzeddw Kontroli Skarbowej 120 zlecen kontroli. Wedtug
stanu na 30 czerwca 2018 r. zakonczono postepowania kontrolne wobec
87 podmiotow. W ich wyniku okre$lono zobowigzania podatkowe w faczne;
wysokosci 85,3 min zt oraz zmniejszono deklarowang strate o 2814 min zt.
W 14 przypadkach wniesiono odwotania do organow |l instancji. We wszystkich

2 Z dniem 1 stycznia 2019 r. weszlo w zycie 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 r. poz. 1); zatacznik 11 do tego Zarzadzenia zawiera
Wykaz izb, urzedow skarbowych i urzedow celno-skarbowych, w ktorych tworzy sie centra kompetencyjne lub w ktérych
sq wykonywane zadania scentralizowane oraz zakresy zadan wykonywanych przez centra kompetencyjne i zadan
scentralizowanych.
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zakonczonych postepowaniach odwotawczych organy Il instancji utrzymaty w mocy
decyzje organu | instancji. W sprawach, w ktdrych skierowano skargi
do wojewddzkich sadéw administracyjnych, we wszystkich przypadkach zapadty
wyroki oddalajace skargi podmiotow.

W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2018 r. DNK skierowat do jednostek
podlegtych wnioski o rozwazenie przeprowadzenia 107 kontroli w zakresie
agresywnej optymalizacji podatkowej (PIT i CIT). Wedtug stanu na 30 wrzesnia
2018 r. zakonczono 16 kontroli z tgcznymi ustaleniami 342,5 min zt. Ustalenia
nie majq charakteru ostatecznego.

Ponadto DKP w 2018 r. przygotowat i zlecit dwie kontrole koordynowane, jedna
dotyczaca optymalizacji poprzez Podatkowe Grupy Kapitatowe, druga dotyczaca
podmiotow, ktore w latach 2015-2016 wykazaty duzy i nieoczekiwany spadek
rentowno$ci w poréwnaniu do wynikéw z lat poprzednich. Na dzieh zakonczenia
kontroli obie kontrole koordynowane jeszcze trwaty.

W MF nie opracowano pisemnych zasad typowania podmiotow do kontroli
w zakresie podatku dochodowego, w tym z uwzglednieniem ryzyka stosowania
agresywnej optymalizacji podatkowej. Typowanie podmiotéw do kontroli w MF
dokonywane jest w DNK na podstawie analizy danych wynikajacych z deklaracji
podatkowych, dostepnych w systemach WHTAX i SPR, a takze danych z innych baz
danych. Jezeli analiza prowadzona przez pracownikow MF wykaze znaczne
prawdopodobiefistwo nieprawidtowo$ci w regulowaniu zobowigzahn podatkowych,
analizy przekazywane sg wiasciwym urzedom celno-skarbowym z wnioskiem
0 rozwazenie wszczecia kontroli w celu potwierdzenia lub wyjasnienia watpliwosci.

(dowod: akta kontroli str. 1246-1329, 1359-1416, 1483-1497, 1508-1531,
1986-2077, 2235-2238, 2732-2741)

W kwietniu 2018 r. DKP przygotowat pismo okolne Szefa KAS - Informacje
W Zzakresie prowadzenia i przekazywania spraw, w ktorych moze zostac wydana
decyzja z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowey.

(dowdd: akta kontroli str. 1330-1353, 1417-1476, 1483-1497, 1532-1579,
2078-2081, 2211-2213, 2222-2234, 2620-2622, 2742-2747, 2862-2866,
7076-7201)

Departament  Podatkow  Dochodowych  dokonywat analiz  efektywnosci
opodatkowania podmiotow podatkiem CIT poprzez sporzadzenie zestawienia
poszczegodlnych pozycji wynikajacych z formularzy podatkowych i poréwnywania
pozycji za dany rok podatkowy z rokiem poprzednim, a w przypadku duzych réznic
sprawdzenie, czy w przypadku roznicy w wykazywanej pozycji w poszczegolnych
latach ma to uzasadnienie np. w zwigzku ze zmiang przepisbw podatkowych.
W przypadku watpliwosci co do zasadnosSci wykazywania przez podatnikéw podatku
CIT np. danych odliczen, Departament DD zgtaszat do komdrek Ministerstwa
Finanséw odpowiedzialnych za realizacje zadan zwigzanych z prawidtowoscig
wykonywania kontroli przez organy skarbowe, obszary ktére nalezato objgé kontrola.

W ocenie Dyrektora DD nie jest jednak mozliwe okreslenie wptywu poszczegéinych
zmian legislacyjnych lub dziatan uszczelniajgcych na wzrost dochodéw z podatku
CIT. Wplywy tych dziatan mogg by¢ szacowane zbiorczo jako nadwyzka tacznego
wzrostu dochodéw podatkowych z CIT nad wzrostem jaki wynikatby z samego
wzrostu PKB.

(dowdd: akta kontroli str. 1580-1653)

W latach 2014-2018 (I potowa) jednostki podlegte Ministerstwu Finansow, tj. urzedy
skarbowe i funkcjonujgce do konca lutego 2017 r. urzedy kontroli skarbowej, oraz
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dziatajagce od 1 marca 2017 r. urzedy celno-skarbowe przeprowadzity 11.495
kontroli podatkowych w zakresie CIT. W zwigzku z tymi kontrolami organy
podatkowe pierwszej instancji wydaty 1.752 decyzje?®, w ktorych okreslity
zobowigzania (dodatkowe przypisy) w kwocie 3.296.169,1 tys. zt. Wiekszos¢ z tych
decyzji (61,4%) stata si¢ ostateczna. Kwota przypiséw z tych decyzji wyniosta
986.551,8 tys. zt i stanowita 29,9% wymierzonych zobowigzan. Od pozostatych
677 decyzji na kwote 2.309.617,2 tys. zt zostaly ztozone odwotania. W okresie
objetym kontrolg organy drugiej instancji zakoriczyty 621 postepowan dotyczacych
decyzji na kwote 2.177.765,1 tys. zt. W wyniku tych postepowan 352 decyzje zostaty
utrzymane w mocy, 158 decyzji zostato uchylonych, a 76 decyzje zostaty zmienione.
W 35 sprawach postepowanie odwotawcze zostato umorzone, stwierdzono
uchybienie terminowi do wniesienia odwofania lub odwotanie pozostawiono bez
rozpatrzenia z powodu brakéw formalnych. W wyniku postepowan odwotawczych
utrzymano w mocy przypisy w kwocie 1.751.580,2 tys. zt, stanowigcej 80,4%
przypisow objetych zaskarzonymi decyzjami.

(dowod: akta kontroli str. 247, 393-395)

Podatnicy wniesli skargi do wojewddzkich sagdoéw administracyjnych na 306 decyzji
organdw drugiej instancji na kwote 1.219.800,7 tys. zt. Prawomocne rozstrzygniecia
wojewodzkich sadow administracyjnych zapadly w 134 sprawach na kwote
56.807,3 tys. zt, z tego oddalono skargi w 82 sprawach, uchylono zaskarzong
decyzje w 21 sprawach, odrzucono skargi w 30 sprawach a jedno postepowanie
zostato umorzone. Blisko 85% orzeczen wojewodzkich sadéw administracyjnych
byto korzystnych dla organdéw podatkowych. W wyniku tych rozstrzygnie¢ utrzymano
w mocy przypisy w kwocie 45.912,2 tys. zt, stanowigcej 80,8% przypiséw bedacych
przedmiotem sporu pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi w sprawach
rozstrzygnietych przez wojewddzkie sady administracyjne.

(dowod: akta kontroli str. 247, 403-406)

W wyniku kontroli rozliczern podatkowych przeprowadzonych od stycznia 2014 r.
do czerwca 2018 r. organy podatkowe wydaty 1.584 decyzje ostateczne dotyczace
podatku dochodowego od osdéb prawnych, zwiekszajace kwote zobowigzania
podatkowego. Kwota przypisow wynikajagcych z tych decyzji wyniosta
2.868.155,1 tys. zt. W zwigzku z tymi decyzjami uzyskano dochody podatkowe
w kwocie 431.341,7 tys. zt6. Wplat dokonano na poczet 728 decyzji. Kwota
dokonanych wptat stanowita 15,0% wymierzonych nalezno$ci podatkowych.

W zwigzku z przeprowadzonymi kontrolami rozliczer podatkowych podatnicy ztozyli
5.691 korekt deklaracji, w ktorych wykazali zobowigzania w podatku dochodowym
od oséb prawnych o 994.516,9 tys. zt wyzsze niz w pierwotnych deklaracjach.
W zwigzku z deklaracjami korygujacymi bedacymi nastepstwem kontroli
zrealizowano dochody w kwocie 355.428,2 tys. zt, co stanowito 35,7% kwoty
dodatkowych przypiséw wynikajacych z deklaracji korygujacych.

tacznie w wyniku przeprowadzenia — w okresie od stycznia 2014 r. do czerwca
2018 r. — 11.495 kontroli rozliczenr w zakresie podatku CIT uzyskano dochody
w kwocie 786.769,9 tys. zt, stanowigcej — dla poréwnania — 2,1% rocznych wptywdw
z podatku CIT w 2017 .

(dowdd: akta kontroli str. 248, 411-416)

% Prezentowana statystyka uwzglednia tylko decyzje zwigkszajace zobowigzanie podatkowe. tacznie z decyzjami
zmniejszajacymi wykazang przez podatnika strate, w analizowanym okresie wydano 2.084 decyzje.

% Kwota obejmuje wptaty na poczet naleznosci gtéwne;.
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W wigkszosci przeprowadzonych kontroli nie stwierdzono nieprawidtowosci, ktore
mogtyby by¢ zaklasyfikowane jako stosowanie metod agresywnej optymalizacji.

Organy podatkowe stosunkowo rzadko wykorzystywaty ustawowe narzedzia
do walki z agresywng optymalizacjg w CIT. Za takie narzedzia prawne uzna¢ mozna
art. 199a Ordynacji podatkowej (dotyczacy pozornych czynno$ci prawnych),
art. 119a Ordynacji podatkowej (tzw. klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania),
art. 11 ustawy o CIT (dotyczacy cen transakcyjnych pomiedzy krajowymi
i zagranicznymi podmiotami powigzanymi), art. 10 ust. 4 ustawy o CIT (dotyczacy
podziatow i taczenia spotek oraz wymiany udziatow) oraz art. 22¢ ustawy o CIT
(dotyczacy wytaczenia zwolnienia podatkowego dywidend). Sposrod 1.752 decyzji
organdw pierwszej instancji dotyczacych rozliczen podatku CIT, w niewielkiej ich
czesci (ponizej 5%) jako podstawe prawng okreslenia zobowigzania podatkowego
wskazywano jeden z wymienionych wyzej przepisow.

Na podstawie przepisow o transakcjach pomiedzy krajowymi podmiotami
powigzanymi (art. 11 ust. 4 i dalsze ustawy o CIT) wydano 30 decyzji
ostatecznych?’, na kwote 83.201,6 tys. zt, z tego sze$¢ decyzji w 2015 r., siedem
decyzji w 2016 r., 13 decyzji w 2017 r. i cztery decyzje w pierwszej potowie 2018 r.
W 2014 r. nie wydano zadnej takiej decyzji.?® Wpfaty na poczet tych decyzji
uzyskano w 17 sprawach, a taczna kwota uzyskanych dochodéw wyniosta
78.728,0 tys. zi. Ponadto, w zwigzku z przeprowadzonymi kontrolami podatnicy
ztozyli 142 korekty deklaracji, w ktdrych wykazali zobowigzania w podatku
dochodowym od os6b prawnych o 17.448,7 tys. zt wyzsze niz w pierwotnych
deklaracjach. W zwigzku z deklaracjami korygujacymi bedacymi nastepstwem
kontroli zrealizowano dochody w kwocie 7.236,4 tys. zt. Lacznie w wyniku
przeprowadzenia 502 kontroli rozlicze w zakresie podatku CIT, w ktdrych
zastosowano przepisy o transakcjach pomiedzy krajowymi podmiotami powigzanymi
(art. 11 ust. 4 i dalsze ustawy CIT) uzyskano dochody w kwocie 85.964,5 tys. zt.

Na podstawie przepisow o transakcjach pomiedzy krajowymi i zagranicznymi
podmiotami powigzanymi (art. 11 ust. 1 i dalsze ustawy CIT) wydano 27 decyzji
ostatecznych, na kwote 83.256,0 tys. zt, z tego po jednej decyzji w latach
2014 i 2015, siedem decyzji w 2016 r., 15 decyzji w 2017 r. i trzy decyzje
w pierwszej potowie 2018 r. Wplaty na poczet tych decyzji uzyskano w 20 sprawach,
a taczna kwota uzyskanych dochodéw wyniosta 81.783,5 tys. zt. Ponadto,
w zwigzku z przeprowadzonymi kontrolami podatnicy ztozyli 145 korekt deklaraciji,
w ktérych wykazali zobowigzania w podatku dochodowym od os6b prawnych
0 90.272,2 tys. zt wyzsze niz w pierwotnych deklaracjach. W zwigzku z deklaracjami
korygujacymi bedacymi nastepstwem kontroli zrealizowano dochody w kwocie
75.813,9 tys. zt. tacznie w wyniku przeprowadzenia 468 kontroli rozliczen
w zakresie podatku CIT, w ktorych zastosowano przepisy o cenach transferowych
(art. 11 ust. 1 i dalsze ustawy CIT) uzyskano dochody w kwocie 157.597 4 tys. zt.
Na podstawie art. 199a Ordynacji podatkowej wydano 11 decyzji ostatecznych
na kwote 390.771,0 tys. zt, z tego jedng decyzje w 2015 r., cztery decyzje w 2016 r.,
pie¢ decyzji w 2017 r., jedng decyzje w pierwszej potowie 2018 r. W 2014 r.
nie wydano zadnej takiej decyzji. Wptaty na poczet tych decyzji uzyskano w trzech
sprawach, a taczna kwota uzyskanych dochoddéw wyniosta 98.346,2 tys. zt.
Ponadto, w zwigzku z przeprowadzonymi kontrolami podatnicy ztozyli pie¢ korekt
deklaracji, w ktérych wykazali zobowigzania w podatku dochodowym od o0s6b

2 Decyzja ostateczna to decyzja, od ktorej nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

28 Sprawy przyporzadkowano do poszczegoinych lat wedtug daty wydania pierwszej decyzji w sprawie. Statystyka obejmuje
decyzje wydane w zwigzku z kontrolami przeprowadzonymi w okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r.
Analogiczne zasady dotyczg danych przytoczonych w kolejnych akapitach.
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prawnych o 8.767,8 tys. zt wyzsze niz w pierwotnych deklaracjach. W zwigzku
z deklaracjami korygujacymi, bedacymi nastepstwem kontroli zrealizowano dochody
w kwocie 1.665,9 tys. zt. 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.

(dowdd: akta kontroli str. 248-249, 393-395, 411-416)

Biorgc pod uwage, ze analizowany okres obejmuje 4,5 roku przytoczone wyzej dane
wskazujg, ze wymienione przepisy byly stosunkowo rzadko wykorzystywane przez
organy podatkowe w prowadzonych postepowaniach podatkowych i w niewielkim
stopniu, pomijajac aspekt prewencyjny, przyczynity sie do uzyskania dochodow
podatkowych. Szczegolnie w latach 2014 i 2015 liczba wydawanych decyz;i
na podstawie wymienionych przepisow byta znikoma.

Na podstawie pozostatych wymienionych wyzej przepiséw, tj. art. 119a Ordynacii
podatkowej, art. 10 ust. 4 i art. 22c ustawy o CIT, a takze klauzul antyabuzywnych
zawartych w umowach o unikaniu podwojnego opodatkowania w okresie objetym
kontrolg nie wydano zadnych decyzji wymiarowych.

(dowdod: akta kontroli str. 393-395)

Przepis art. 119a Ordynacji podatkowe] obowigzywat od 15 lipca 2016 r., tj. zbyt
krétko, aby mégt byé skutecznie wykorzystany w walce z agresywng optymalizacijg
w podatku CIT, miedzy innymi ze wzgledu na roczny tryb rozliczania tego podatku.
Zastepca Dyrektora DKP wyjasnit, ze zgodnie z art. 7 ustawy wprowadzajacej
klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania?® klauzula ta ma zastosowanie
do korzysci podatkowych uzyskanych po dniu 15 lipca 2016 r., a wiec dla wiekszo$ci
podatnikéw dopiero rok 2017 byt pierwszym petnym rokiem podatkowym po wejsciu
w zycie klauzuli. Deklaracje CIT-8 za 2017 r. wptywaly do urzedéw skarbowych
w terminie do 31 marca 2018 r. i dopiero wtedy mogty zosta¢ przeprowadzone
czynno$ci sprawdzajace, a nastepnie ewentualne kontrole oraz postepowania
podatkowe.

(dowdd: akta kontroli str. 432, 434-436, 3063)

Z kolei przepis 22c¢ ustawy o CIT obowigzywat od 1 stycznia 2016 r.30 i miat
ograniczy¢ naduzycia w przypadku stosowania zwolnienia z opodatkowania
dochodéw (przychoddw) z dywidend i innych przychodéw z tytutu udziatu w zyskach
0s6b prawnych na podstawie art. 20 ust. 3 oraz art. 22 ust. 4 ustawy o CIT. Przepis
miat  zapobiega¢ podwoéjnemu nieopodatkowaniu  dochodéw z  dywidend
wyptacanych przez polskie spotki podmiotom zarejestrowanym w innych krajach.
Przepis ten miat zastosowanie do dochoddéw z dywidend oraz innych przychodow
z tytulu udziatu w zyskach oséb prawnych osiggnietych od stycznia 2016 r.
Na podstawie danych z informacji IFT-2R ustalono, ze w 2016 r. 372 podatnikow
podatku CIT niemajacych siedziby lub zarzadu na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej uzyskato dochody z dywidend w kwocie przekraczajacej 10 min zt,
wykazane jako zwolnione z opodatkowania. W stosunku do Zadnego z pfatnikdw
dywidendy z zastosowaniem zwolnienia od opodatkowania nie przeprowadzono
kontroli ukierunkowanej na prawidtowo$¢ zastosowania zwolnienia.

(dowod: akta kontroli str. 250, 393-395, 420-421, 428-430)

29 Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw. Dz.U. poz. 846,
ze zm.

% Przepis wprowadzono ustawg z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od osdb prawnych oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. poz. 1932.
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Zastepca Dyrektora DKP wyjasnit, ze dane wykazane w informacjach IFT-2/IFT-2R
sq jednym z wielu elementow cato$ciowej analizy przy typowaniu podmiotow
do kontroli. Nie wskazat jednak zadnego podmiotu, w ktérym przeprowadzono by
kontrole lub czynnosci sprawdzajace pod katem prawidtowosci zastosowania
zwolnienia.

(dowdd: akta kontroli str. 424-426)

Uwage zwraca takze wysoki procent decyzji organéw pierwszej instancii
dotyczacych cen transakcyjnych uchylanych przez organy odwotawcze. Sposrdd
zaskarzonych 24 decyzji wydanych na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy o CIT
na kwote 86.858,1 tys. zt, pie¢ decyzji na kwote 61.626,1 tys. zt zostato utrzymanych
w mocy przez organ drugiej instancji, 12 decyzji na kwote 9.486,9 tys. zt zostato
uchylonych, pie¢ decyzji zostato zmienionych (kwota utrzymanych przypiséw
13.339,2 tys. zt, kwota uchylonych przypisow 1.341,6 tys. zt), a dwie sprawy
nie zostaty jeszcze rozstrzygniete.

Sposrod zaskarzonych 26 decyzji wydanych na podstawie art. 11 ust. 4 ustawy
o CIT na kwote 108.603,5 tys. zt, osiem decyzji na kwote 1.741,3 tys. zt zostato
utrzymanych w mocy przez organ drugiej instancji, 9 decyzji na kwote
99.803,6 tys. zt zostato uchylonych, sze$¢ decyzji zostato zmienionych (kwota
przypisow utrzymanych w mocy wyniosta 6.145,3 tys. z}, a przypisow uchylonych —
447 2 tys. zb), jedno postepowanie odwotawcze w sprawie na kwote 364,0 tys. zt
zostato umorzone, a dwie sprawy nie zostaty jeszcze rozstrzygniete.

Oznacza to, ze w sprawach rozstrzygnietych przez organy drugiej instancii, blisko
potowa (46%) decyzji organdw pierwszej instancji, wydanych na podstawie art. 11
ustawy CIT zostato uchylonych przez organy odwotawcze.

Ministerstwo Finanséw nie posiadato wiedzy na temat gtéwnych/najczestszych
powoddw uznania tych decyzji za wadliwe i wyeliminowania ich z obiegu prawnego.

(dowdod: akta kontroli str. 250, 393-395, 431, 433, 437-439)

W latach 2014-2018 Polska uczestniczyta w dwéch kontrolach w zakresie podatku
CIT prowadzonych na podstawie Dyrektywy Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego
2011 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania,
tzw. kontrolach wielostronnych. Pierwsza kontrola dotyczaca cen transferowych
rozpoczeta sie 28 pazdziernika 2015 r. i zakonczyta sie 29 lipca 2017 r. Krajem
inicjujacym byfa Austria, w kontroli uczestniczyty Belgia, Niemcy, Holandia i Polska.
W toku kontroli nie stwierdzono nieprawidtowosci w badanym zakresie. Druga
kontrola rozpoczeta sie 7 wrzeSnia 2017 r. i na dzien zakonczenia kontroli byta
w toku. Krajem inicjujgcym byty Niemcy.

Ponadto w latach 2014-2018 prowadzono szesS¢ kontroli jednoczesnych, ktére
obejmowaty swoim zakresem fgcznie podatek od towarédw i ustug oraz podatek
dochodowy. Kontrole te zwigzane byty gtownie z oszustwami w podatku od towaréw
i ustug, w szczegdlnosci tzw. karuzelami VAT. Celem wiodgacym tych kontroli byto
przeciwdziatanie oszustwom w podatku VAT, a nie przeciwdziatanie agresywne;
optymalizacji. Cztery z szeSciu przedmiotowych kontroli sg nadal w toku.

Kontrole wielostronne majg charakter kontroli doraznych i co do zasady inicjowane
sq na wniosek jednostki administracji podatkowej (w Polsce urzedu celno-
skarbowego i wcze$niej urzedu kontroli skarbowej), po uzyskaniu zgody
administracji podatkowych panstw uczestniczacych w tej kontroli. W latach
2014-2018 do DNK (wczesniej do Departamentu Kontroli i Analiz
Ekonomicznych/Departamentu Kontroli Skarbowej) nie wptywaty wnioski jednostek
terenowych o zainicjowanie kontroli wielostronnej w zakresie cen transferowych.

(dowad: akta kontroli str. 3471-3497)
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Inne dziatania w zakresie przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej

Ministerstwo Finanséw poza opisanymi dziataniami skierowanymi na ograniczenie
stosowania schematow unikania opodatkowania podejmowato dziatania legislacyjne
majace na celu obnizenie efektywnej stawki podatkowej dla niektorych grup
podatnikow, co miato stanowi¢ element z jednej strony zachet do dokonywania
inwestycji przez podmioty rynkowe, z drugiej za$ zmniejszy¢ sktonno$¢ podatnikow
do stosowania mechanizméw agresywnej optymalizaciji podatkowe;.

Do tego rodzaju dziatan, podjetych w latach 2016-2018 nalezg migdzy innymi:

1) obnizenie od 1 stycznia 2017 r. stawki podatku dochodowego od 0sob prawnych
z 19% do 15% dla matych podatnikow (tj. podatnikéw, u ktérych warto$¢
przychodu ze sprzedazy wraz z kwotg naleznego podatku od towaréw
i ustug nie przekroczyta w poprzednim roku podatkowym wyrazonej w ziotych
kwoty odpowiadajacej réwnowarto$ci 1.200.000 euro) oraz — pod pewnymi
warunkami — podatnikow rozpoczynajgcych dziatalno$¢ (w roku rozpoczecia
dziatalnosci), a od 1 stycznia 2019 r. dalsze obnizenie stawki CIT dla matych
badz rozpoczynajacych dziatalno$¢ podatnikéw do 9%;

2) sukcesywne podwyzszanie wysokoSci preferencji w ramach tzw. ulgi
na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowg (obecnie — 100% poniesionych wydatkow,
a w przypadku centréw badawczo-rozwojowych — 150%);

3) wprowadzenie przepisow przewidujacych preferencyjne opodatkowanie (5%
stawkg) dochoddw generowanych przez prawa wiasno$ci intelektualnej (tzw. IP
BOX). Obecnie funkcjonujgce rozwigzania nie stymulujg w dostatecznym stopniu
podatnikéw do komercjalizacji praw wtasnosci intelektualnej. Brak tego rodzaju
zachety moze stanowi¢ czynnik wptywajacy na decyzje podatnikow o lokowaniu
wiasnosci intelektualnej w innych panstwach, co pozbawia Polske dochodow
z tego tytutu. Celem wprowadzenia proponowanego rozwigzania jest:

— zwiekszenie atrakcyjnosci prowadzenia w Polsce dziatalno$ci badawczo-
rozwojowej oraz komercjalizacii jej wynikow,
— wzrost zatrudnienia w obszarze badan i rozwoju w przedsigbiorstwach,
— stymulowanie inwestycji w dziedzinie badan i rozwoju firm, ktore skorzystaty
z ulgi na badania i rozwoj oraz srodkéw UE na budowe/rozbudowe wiasnych
centréw badawczo-rozwojowych (CBR-réw),
— zwiekszenie $wiadomosci przedsiebiorstw w zakresie praw wiasnosci
intelektualnej jako potencjalnych zrodet przychodow,
— zwiekszenie liczby zgtoszen patentowych i patentow.
Poza wyzej opisanymi dziataniami MF podejmowato inne czynno$ci na polu
przeciwdziatania agresywnym optymalizacjom w CIT:
1) w ramach wspdtpracy miedzydepartamentalnej utworzono (w Il potowie 2018 r.)
zespoty funkcjonujgce w ramach projektow dotyczacych:

— wdrozenia systemu informowania o schematach podatkowych (Mandatory
Disclosure Rules - MDR),

— zmiany systemu poboru podatkéw u zrédta tzw. WHT (ang. withholding tax)
dotyczace poboru przez ptatnika podatku z zastosowaniem stawek krajowych,
jezeli taczna kwota wyptat na rzecz nierezydentéw badz wyptat z tytutu
niektorych dochoddw i wypfat na rzecz rezydentdw przekroczy w danym roku
podatkowym 2 min zt.

2) powotywane sg w ramach wspodtpracy departamentéw MF, Centra
Kompetencyjne w przypadkach, gdy celowa jest wspdtpraca nad konkretnym
zagadnieniem w szerszym gronie specjalistow (w tym pracownikéw Ministerstwa
Finansow).

(dowod: akta kontroli str. 3124, 3128-3129, 3283-3286, 3350, 3360)
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Z przeciwdziataniem agresywnej optymalizacji podatkowej w  ramach
miedzynarodowych grup kapitatowych wigzato sie rowniez wykonanie wnioskow,
skierowanych do Ministra Finanséw po kontroli P/14/013 ,Nadzér organéw
podatkowych i organdw kontroli skarbowej nad prawidtowoscig rozliczen z budzetem
panstwa podmiotow z udziatem kapitatu zagranicznego”.

Whioski te wykonane zostaty w catosci w zakresie dotyczacym kontroli skarbowej:
zintensyfikowano dziatania kontrolne wobec podmiotéw z udziatem kapitatu
zagranicznego w  ktorych  zidentyfikowano wysokie ryzyko wystgpienia
nieprawidtowos$ci (0 czym szerzej napisano w Rozdziale 1), przygotowano
pracownikdw UKS do prowadzenia monitorowania i kontroli rozliczen podatku
dochodowego przez podmioty dziatajagce w skali miedzynarodowej poprzez
wybranie grupy osob ktdre miaty sie specjalizowa¢ w tego rodzaju zagadnieniach,
skierowano ich na specjalistyczne szkolenia, w UKS zapewniono dostep do bazy
danych finansowych podmiotéw krajowych i zagranicznych.

Odnosnie realizacji wnioskow w bytej administracji skarbowej Szef KAS wyjasnit,
ze wypracowano Koncepcje Obstugi  Zagadnienia Cen  Transferowych
w Administracji Podatkowej a nastepnie na podstawie tej Koncepcji utworzono
Centrum Kompetencyjnego ds. Cen Transferowych w todzi. Ponadto opracowano
Ramowg instrukcje dziatania w sprawach cen transferowych oraz przekazano
dyrektorom IS liste podmiotdbw w stosunku do ktdrych polecono zaplanowanie
i wszczecie kontroli w zakresie cen transferowych i optymalizacji. Szef KAS
nie wyjasnit, czy i w jaki sposob przeprowadzono analize zagrozen wynikajgcych
zZ ograniczenia czasu kontroli prawidtowosci stosowania cen transferowych.

(dowdd: akta kontroli str. 1417-1476, 1498-1500, 2146-2202, 7076-7201)
Nadzér nad jednostkami podlegtymi

Szef KAS wyjasnit, ze do 28 lutego 2016 r. nadzér nad urzedami skarbowymi
i izbami skarbowymi w zakresie wykonywania zadah zwigzanych
z przeciwdziataniem agresywnej optymalizacji podatkowej CIT sprawowat
Departament Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontroli Gier. Zgodnie w wyjasnieniami
Szefa KAS, nadzor ten polegat na nadzorowaniu dziatania Centrum
Kompetencyjnego ds. Cen Transferowych w todzi oraz na zleceniu dyrektorom IS
zaplanowania i przeprowadzenia kontroli w zakresie cen transferowych
i optymalizacji. Szef KAS nie wskazat by w ramach nadzoru monitorowano dziatania
analityczne i kontrolne podejmowane przez jednostki podlegte z wtasnej inicjatywy.

Nadzér nad UKS w zakresie dziatan kontrolnych dotyczacych regulowania
zobowigzan z tytutu podatku dochodowego od 0s6b prawnych sprawowano poprzez
kwartalng sprawozdawczo$¢ dotyczaca wynikdw postepowan w ktérych dokonano
ustalen z cen transferowych, przy wyodrebnieniu powigzan krajowych
i zagranicznych. Sprawozdania te byly sktadane przez UKS do konca 2016 r.
Obecnie nadzér nad dziatalnosciag UCS w zakresie ujawniania przypadkéw
niedozwolonej optymalizacji podatkowej sprawowany jest przez DKP, ktory zlecit
I nadzoruje dwie kontrole koordynowane, a takze typowat do kontroli pojedyncze
podmioty lub grupy podmiotéw. Ponadto dyrektorzy IAS sktadajg do DKP kwartalne
sprawozdania dotyczace cen transferowych i optymalizacji podatkowe;.

DKP poinformowat Dyrektorow Izb Administracji Skarbowej 0 mozliwosci uzyskania
wsparcia merytorycznego w kontrolach dotyczacych optymalizacji podatkowej lub
cen transferowych, w wyniku czego Dyrektorzy IAS zglosili 149 kontroli
wymagajacych konsultacji lub wsparcia merytorycznego. W celu wspomagania
jednostek podlegtych w kontrolach obejmujacych tematyke cen transferowych
i optymalizacji podatkowej utworzono w DKP zespét roboczy pod nazwg ,Centrum

47



Kompetencyjne w Zakresie Cen Transferowych, Przerzucania Dochodoéw oraz
Optymalizacji Podatkowej’, ktorego zadaniem jest wspomaganie podlegtych
jednostek Krajowej Administracji Skarbowej (urzeddéw skarbowych oraz urzedoéw
celno-skarbowych) w prowadzonych postepowaniach kontrolnych z zakresu analizy
transakcji miedzy podmiotami powigzanymi w ktorych wystepuja zdarzenia
dotyczace agresywnej optymalizacji zobowigzan podatkowych lub cen
transferowych.

(dowdod: akta kontroli str. 1334-1353, 1330-1333, 1532-1579, 2078-2081,
2146-2202, 2214-2221, 2742-2747, 3043-3072, 7076-7201)

Zgodnie z regulaminami organizacyjnymi Ministerstwa Finansow w okresie
od stycznia 2014 r. do lutego 2016 r. zadanie sprawowania nadzoru nad jednolitym
stosowaniem przepisow prawa podatkowego nalezato do Departamentu Polityki
Podatkowej, nastepnie, w okresie od marca 2016 r. do poftowy lipca 2016 r.
do Departamentu Administracji Podatkowej, od potowy lipca 2016 r. do lutego
2017 r. do Departamentu Systemu Podatkowego, a od marca 2017 r. -
do Departamentu Poboru Podatkéw. Zapewnienie jednolitego stosowania przepiséw
prawa podatkowego nalezato rowniez do departamentéw merytorycznych, w tym
do Departamentu Podatkow Dochodowych w zakresie podatku dochodowego od
0s6b prawnych.

Jednostki podlegte MF w latach 2014-2018 (I potowa) sporadycznie informowaty
o stwierdzonych lub potencjalnych mechanizmach agresywnej optymalizacji (poza
KIP/KIS, ktéra zgodnie z ustanowionymi procedurami informowata o mozliwych
mechanizmach optymalizacyjnych, watpliwosciach co do interpretacji przepisow
i mozliwych lukach podatkowych). Informacje te kierowane byly bezpo$rednio
lub przekazywane do DD, ktéry je analizowat i udzielat wyjadnien badz proponowat
zmiany legislacyjne. Informacje takie kierowane byty do Ministerstwa Finansow
rowniez w okresach wcze$niejszych, przyktadowo pismem z 2013 r. Naczelnik
Drugiego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego wskazat na zagrozenia wynikajace
z mozliwosci wykorzystania Podatkowych Grup Kapitatowych w celu unikania
opodatkowania. Dyrektor Departamentu DD wyjaénit, Zze przeanalizowano
informacje zawarte w piSmie Naczelnika DMUS stwierdzajac, ze opisane dziatanie
miato cechy agresywnej optymalizacji podatkowej (szereg transakcji pozbawionych
tresci ekonomicznej, z ktérych kazda oddzielnie byta jednak legalna), jednak
stwierdzono wowczas, ze zastosowanie mechanizmu byto mozliwe z powodu
nieprawidtowej (w ocenie DD) interpretacji indywidualnej wydanej jednej ze spotek,
uznano wiec problem za jednostkowy. Z wyjasnien Dyrektora DD wynika, ze w 2013
r. prowadzone byty prace nad przywrdceniem klauzuli obej$cia prawa podatkowego,
tak wiec przyjeto, ze nalezy sie skupi¢ na zapewnieniu, by wydawane interpretacje
indywidualne nie umozliwiaty zastosowania rozpoznanego przez DMUS schematu
agresywnej optymalizacji. Jednocze$nie Dyrektor DD wyjasnit, ze przepisem, ktéry
pozwalat na wyeliminowanie schematu zidentyfikowanego przez DMUS byta
klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania oraz ze w 2017 r. dokonano zmian
przepisow  dotyczacych funkcjonowania podatkowych grup  kapitatowych,
po analizach dotyczacych faktycznej liczby tych grup.

(dowod: akta kontroli str. 1246-1329, 1417-1476, 1498-1500, 1508-1531,
1580-1888,1986-2057, 2235-2244, 2732-2741)

W ramach nadzoru nad jednolitym i prawidtowym stosowaniem prawa podatkowego,
w tym w wydanych decyzjach, Szef KAS zarzadzeniem nr 12 z dnia 26 marca
2018 r. powotat Zespét do spraw analizy orzecznictwa organéw podatkowych oraz
sqdow administracyjnych, a 27 lipca 2018 r. zatwierdzit opracowane przez ten
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Zesp&t Rekomendacje w zakresie poprawy jakoSci orzecznictwa w Sprawach
podatkowych.
(dowdd: akta kontroli str. 6252-6275)

Zespdt ustalit, ze wsrdd najczestszych przyczyn uchylania decyzji w sprawach
podatkowych przez organy podatkowe Il instancji, ale takze przez sady
administracyjne byty uchybienia proceduralne (braki w zgromadzonym materiale
dowodowym, niewystarczajace uzasadnienie faktyczne i prawne, uptyw terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego bedacego przedmiotem rozstrzygniecia)
oraz przyczyny merytoryczne (podyktowane najczesciej zmiang linii orzeczniczej lub
rozbiezng liniq orzecznicza sadéw administracyjnych, niejednoznacznymi
przepisami prawa oraz ich nieprawidtowym zastosowaniem).

Wskazano na koniecznos¢ podjecia dziatan w zakresie poprawy jakoSci

orzecznictwa podatkowego w nastepujacych obszarach:

— identyfikacji istotnych problemow zwigzanych ze stosowaniem przepisow prawa
podatkowego,

— usprawnienia prowadzenia postepowan podatkowych,

— komunikacji/przeptywu informaci,

— sprawozdawczosci, pozwalajacej na efektywne monitorowanie jakosci
orzecznictwa organow KAS.

Zespdt wydat szereg zalecen, wsrod ktorych najwazniejsze byty: wyznaczenie osob
kontaktowych w DPP w kazdej |IAS oraz w urzedach skarbowych i celno-
skarbowych, w celu zapewnienia statego i sprawnego kontaktu miedzy jednostkami,
dokonanie przez IAS przegladu spraw i w przypadku stwierdzenia wystepowania
podobnych probleméw i watpliwosci, przekazywanie informacji o stosowaniu
przepisow prawa podatkowego na obszarze wiasciwosci IAS wraz z wiasnym
stanowiskiem w sprawie do DPP oraz do wiadomosci pozostatych IAS.
Przekazywane migdzy jednostkami informacje miaty dotyczy¢ miedzy innymi zmian
w prawie podatkowym, szczegdlnie istotnych dla systemu podatkowego orzeczen.

(dowdd: akta kontroli str. 5521-5675, 6246-6251)

Dyrektor DPP wyjasnita, ze w okresie od 1 marca 2017 r. do czasu zatwierdzenia
Rekomendacji w zakresie poprawy orzecznictwa w Sprawach podatkowych
nie obowigzywaty inne uregulowania wewnetrzne w tym zakresie.

(dowdd: akta kontroli str. 6252-6275)

Departament DPP prowadzit okresowe analizy zapadtych orzeczen dotyczacych
podatku CIT. Ponadto w dniu 20 lutego 2018 r. wystgpit do dyrektorow izb
administracji skarbowej o informacje dotyczace najczestszych przyczyn uchylania
decyzji organdw pierwszej instancji przez organ odwotawczy i decyzji organu drugiej
instancji przez sady administracyjne w 2017 roku oraz wnioskdw i postulatow dla
poprawy jakosci orzecznictwa organéw podatkowych. Efektem analiz byto
przygotowanie prezentacji Przyczyny uchylania decyzji podatkowych przez organy
odwotfawcze oraz sgdy administracyjne w 2017 r., zaprezentowanej 23 kwietnia
2018 r. na pierwszym posiedzeniu Zespofu do spraw analizy orzecznictwa organow
podatkowych i wykorzystanej przez niego w dalszych pracach.

W celu zapewnienia jednolitosci interpretacji i decyzji podatkowej w latach
2014-2015 prowadzono prace nad utworzeniem Bazy Wiedzy Administracii
Podatkowej, majacej stanowi¢ podstawowe zrodio wiedzy podatkowej dla
pracownikéw administracji podatkowej oraz dla podatnikow i wszystkich innych
podmiotow poszukujacych informacji podatkowej. Baza miata zawiera¢ miedzy
innymi interpretacje indywidualne i ogdlne, wyjasnienia MF. Kontynuacjg te;
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koncepcii jest obecnie Platforma intranetowa z wykorzystaniem aplikacji SharePoint
— ORZECZNICTWO, ktéra zostata uruchomiona (w sierpniu 2018 r.) w celu wymiany
aktualnych informacji w zakresie orzecznictwa podatkowego pomiedzy jednostkami
KAS. W zwigzku z sygnalizowanym przez Dyrektora KIS rozproszeniem zrodet
informacji, za po$rednictwem ktérych udostepniana jest informacja podatkowa
i celna, przy czym zrédta te funkcjonujg niezaleznie od siebie, brak jest koordynacii
dziatan pomigdzy jednostkami odpowiedzialnymi za ich ,obstuge”, w szczegoino$ci
za$ procedur zabezpieczajacych aktualno$¢ i jednolitos¢ materiatéw informacyjnych,
planowane jest zastgpienie od 2022 r. systemu SIP nowym narzedziem EUREKA,
w ramach projektu ,System Informacji Celno-Skarbowej EUREKA” realizowanego
przez Ministerstwo Finanséw we wspdtpracy z KIS.

(dowod: akta kontroli str. 914-917, 946-954, 5690-5694)

Szef KAS w dniu 5 maja 2017 r. wystapit do dyrektoréw izb administracji skarbowe;
oraz Dyrektora KIS z prosbg o kierowanie informacji o postepowaniach toczacych
sie przed sadami administracyjnymi, dotyczacych zagadnien o istotnym znaczeniu
dla systemu podatkowego migdzy innymi w zakresie podatku CIT oraz kwartalne
informacje o wyrokach sadéw administracyjnych w zakresie tego podatku.

(dowdd: akta kontroli str. 6276-6277, 6382-6384)

W ramach nadzoru nad orzecznictwem Departament Prawny Ministerstwa Finanséw
sporzadza coroczng informacie o wniesionych skargach do sgdow
administracyjnych, na podstawie danych liczbowych przekazywanych obecnie przez
izby administracji skarbowej, KIS oraz wiasciwe merytorycznie departamenty
Ministerstwa Finansow (przed 1 marca 2017 r. przez dyrektoréw izb skarbowych
i wiasciwe merytorycznie departamenty Ministerstwa Finansow).

(dowdd: akta kontroli str. 6276-6381)

Nadzér nad wydawaniem interpretacji indywidualnych byt realizowany przez
wlasciwe  departamenty MF3!" poprzez analize¢ wydanych interpretacii
indywidualnych, analize zapytan Biur KIP/KIS i opracowywanie stanowiska
departamentu, udziat w spotkaniach konsultacyjnych z przedstawicielami KIP/KIS.
Zasady wspotpracy przy wydawaniu oraz zmianie interpretacji przepisow prawa
podatkowego zostaty okre$lone w obowigzujgcych kolejno zarzadzeniach Ministra
Finanséw z dnia 27 marca 2013 r.32, z 18 lipca 2016 r.33, a nastepnie w zarzadzeniu
Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 19 grudnia 2017 r.34

Wspbdipraca realizowana byta na kilkku ptaszczyznach. W  przypadku
niewypracowania przez organy upowaznione do wydawania interpretacji jednolitego
stanowiska w sprawie wydawanej interpretacji badz watpliwo$ci co do witasciwej
interpretacji przepisu, istniata mozliwo$¢ wystgpienia do Ministerstwa Finansow
z projektem interpretacji oraz wnioskiem o zajecie stanowiska co do jego

3 Zgodnie z regulaminami organizacyjnymi Ministerstwa Finanséw w okresie od stycznia 2014 r. do lutego 2016 r. zadanie
sprawowania nadzoru nad jednolitym stosowaniem przepiséw prawa podatkowego nalezato do Departamentu Polityki
Podatkowej, nastepnie, w okresie od marca 2016 r. do potowy lipca 2016 r. do Departamentu Administracji Podatkowe;j,
od potowy lipca 2016 r. do lutego 2017 r. do Departamentu Systemu Podatkowego, a od marca 2017 r. -
do Departamentu Poboru Podatkéw. Zapewnienie jednolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego nalezato
do departamentéw merytorycznych, w tym do Departamentu Podatkéw Dochodowych w zakresie podatku dochodowego
od 0sdb prawnych.

% Zarzadzenie nr 15 Ministra Finanséw z dnia 27 marca 2013 r. w sprawie zasad wspdfpracy i nadzoru przy wydawaniu
oraz zmianie interpretacji przepisow prawa podatkowego oraz udzielaniu ogélnej informacji podatkowej, nastepnie
zmienione Zarzadzeniem Nr 31 Ministra Finanséw z dnia 8 maja 2015 .

3 Zarzadzenie nr 46 Ministra Finanséw z dnia 18 lipca 2016 r. w sprawie interpretacji przepiséw prawa podatkowego oraz
udzielania ogélnej informacji podatkowe;.

% Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 19 grudnia 2017 r. w sprawie wspotpracy przy prowadzeniu spraw
dotyczacych interpretacii przepiséw prawa podatkowego, opinii zabezpieczajacych oraz udzielania informacji podatkowej
i celnej, Dz. Urz. MRIF, poz. 266.
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prawidtowosci. W przypadku powziecia watpliwosci co do prawidtowosci wydane;
interpretacji indywidualnej 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 wystapi¢
do Ministerstwa Finanséw w celu dokonania weryfikacji i ewentualnej zmiany
interpretacji indywidualnej. Zmiana interpretacji indywidulanej mogta takze by¢
zainicjowana przez wiasciwe departamenty Ministerstwa Finansow. W przypadku
uchylenia przez wojewddzki sad administracyjny istotnej z punktu widzenia
jednolitoSci stosowania prawa podatkowego interpretacji indywidualnej organ
upowazniony, a od grudnia 2017 r. Dyrektor KIS, mogt wystapi¢ do Ministerstwa
Finanséw o stanowisko co do zasadno$ci wniesienia skargi kasacyjnej lub wydania
interpretacji uwzgledniajacej orzeczenie WSA. W przypadku orzeczen Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ktore miaty istotne znaczenie dla jednolitosci wydawanych
interpretacji indywidualnych, istniata mozliwo$¢ wystapienia do Ministerstwa
Finanséw w celu uzyskania stanowiska co do dalszego postepowania w podobnych
sprawach. Ponadto, istniat obowigzek organizacji przez Ministerstwo Finanséw, nie
rzadziej niz co 3 miesigce, spotkan konsultacyjnych, ktérych celem byta miedzy
innymi wymiana informacji na temat zagadnien najczesciej pojawiajacych sie we
wnioskach o wydanie interpretacji, omdwienie rozstrzygnie¢ spraw spornych,
ustalenie zakresu zmian interpretacji indywidualnych, ktére sg sprzeczne
z stanowiskiem zajetym na konsultacjach.

(dowod: akta kontroli str. 466-467, 470-476, 483-535, 636-637)

Spotkania takie odbywaty sie systematycznie w latach 2014-2016. Ze spotkan
sporzadzano notatki, w ktorych prezentowano stanowisko Departamentu Podatkéw
Dochodowych dotyczace probleméw dotyczacych podatkéw dochodowych,
poruszanych w trakcie spotkania. Notatki byty przekazywane miedzy innymi biurom
KIP.

(dowad: akta kontroli str. 636-637, 643-747)

W 2017 r. nie byly organizowane spotkania konsultacyjne, o ktérych mowa
w rozdziale 10 zarzadzenia z 18 lipca 2016 .

Dyrektor Departamentu Poboru Podatkow wyjasnita, ze byto to spowodowane
zmianami w administracji skarbowej, wprowadzonymi od 1 marca 2017 r. 3

W zwigzku z reformg administracji skarbowej wprowadzono zasadnicze zmiany
w strukturze organizacyjnej Ministerstwa Finanséw oraz powofano nowy organ
wlasciwy w sprawie wydawania interpretacji przepisbw prawa podatkowego,
tj. Dyrektora KIS. Jednak zmian tych nie uwzgledniono w przepisach regulujgcych
zasady wsplipracy w zakresie wydawania, zmiany i uchylania interpretacji
indywidualnych.

Dopiero po uptywie ponad dziewieciu miesigcy, zarzadzeniem Ministra Rozwoju
i Finansow z dnia 19 grudnia 2017 r. uchylono wcze$niej obowigzujace zarzadzenie
z dnia 18 lipca 2016 r. i dostosowano uregulowania w tej materii do stanu prawnego
i struktury organizacyjnej funkcjonujacej od marca 2017 r.

Dyrektor Departamentu Poboru Podatkow wyjasnita, ze prace nad nowym
zarzadzeniem podjeto w marcu 2017 r. W dniu 6 kwietnia 2017 r. projekt
zarzadzenia zostat zamieszczony w systemie kancelaryjnym EZD i poddany
konsultacjom z odpowiednimi komérkami Ministerstwa Finanséw i Krajowe;
Informacji Skarbowej. Prace nad wypracowaniem zasad wspotpracy pomiedzy

% W dniu 1 marca weszly w zycie przepisy ustawy z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej oraz ustawy
z 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowe;.
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nowym organem wydajacym interpretacje (Dyrektorem KIS), nowym organem
podatkowym (Szefem KAS) oraz odpowiednimi departamentami Ministerstwa
Finanséw trwaty do grudnia 2017 r.

(dowdd: akta kontroli str. 857-906, 2245-2326)

Poza przypadkami rozbiezno$ci w interpretacjach indywidualnych lub pomiedzy

interpretacjami indywidualnymi a orzecznictwem sgadowym wskazanymi przez

Ministerstwo Finanséw (opisanymi w Rozdziale 1 wystgpienia), kontrolerzy NIK

zidentyfikowali trzy problemy interpretacyjne, ktére dotychczas nie zostaly

rozstrzygniete. Organy interpretacyjne wydawaty w podobnych stanach faktycznych
rozbiezne interpretacjie przepiséw, badz interpretacje odmienne od rozstrzygnie¢
sqdéw administracyjnych. Dotyczyto to nastepujacych probleméw:

a) Dyrektor KIS wydat sprzeczne interpretacie w sprawie kwalifikowania
przychoddéw ze sprzedazy praw majatkowych wytworzonych przez podatnika
do przychodow z zyskéw kapitatowych lub innych zrédet. Przyktadowo
w odniesieniu do przychodéw ze sprzedazy oprogramowania informatycznego
i przeniesienia na klientdbw nabywajacych to oprogramowanie autorskich praw
majatkowych do tego oprogramowania Dyrektor KIS w jednej interpretacii
stwierdzit, ze otrzymane z tego tytutu przychody winny by¢ rozpoznane jako
przychody z innych Zrddet, a nie jako przychody z zyskéw kapitatowych
(podobnie w odniesieniu do przeniesienia praw autorskich do utworéw
stworzonych przez wnioskodawce), natomiast w innej interpretacji Dyrektor KIS
stwierdzit, ze w sytuacji, w ktdrej wnioskodawca w ramach $wiadczenia ustug
informatycznych przenosi na swoich klientow autorskie prawa majgtkowe
wytworzone we wiasnym zakresie lub nabyte uprzednio od podmiotéw trzecich
uzyskuje on przychdd z zyskdw kapitatowych. Wszystkie te interpretacje zostaty
wydane w czerwcu 2018 r.

b) Od kilku lat istniejg watpliwosci co do sposobu (jednorazowo/proporcjonalnie
do okresu obowigzywania umowy) i terminu zaliczania do kosztow uzyskania
przychoddw wstepnych optat leasingowych. W interpretacjach wydanych przez
dyrektorow izb skarbowych w 2014 r. prezentowane byly rozbiezne stanowiska
w tej kwestii. Dyrektorzy izb skarbowych w niektorych interpretacjach zajeli
stanowisko, ze wydatek w postaci wstepnej opfaty leasingowej powinien by¢
odnoszony w koszty ratalnie, przez caty okres korzystania z przedmiotu leasingu
w dziatalno$ci gospodarczej, ktory jest zgodny z okresem umownym leasingu,
natomiast w innych zajety odmienne stanowisko, w co najmniej jednym
przypadku po uwzglednieniu wyroku WSA w Bydgoszczy. W tych interpretacjach
stwierdzono, ze wstepna opfata leasingowa powinna by¢ zaliczana do kosztow
podatkowych jednorazowo w momencie poniesienia, a nie proporcjonalnie
do czasu trwania umowy leasingu. Podobnie uznat Minister Finansow,
zmieniajac w dniu 20 listopada 2014 r. interpretacje Dyrektora Izby Skarbowej
w Katowicach.

W pdzniejszym okresie takze pojawiaty sie rozbiezne interpretacje odnosnie
do przedstawionego problemu, przy czym w niektérych z nich organy zaczely
odnosic sie do sposobu ujecia opfaty wstepnej w ksiegach rachunkowych.

c) Rozbiezne interpretacie podatkowe wystapity takze w kwesti mozliwosci
zaliczenia do kosztdw uzyskania przychodéw strat powstatych z tytutu
odptatnego zbycia przedawnionych wierzytelnosci. Watpliwosci dotyczyty art. 16
ust 1 pkt 39 ustawy o CIT. W licznych interpretacjach wydanych w latach
2015-2017 dyrektorzy izb skarbowych lub Dyrektor KIS odméwili podatnikom
prawa do odliczenia strat z tytutu zbycia przedawnionych wierzytelnosci,
argumentujac, ze art. 16 ust. 1 pkt 20 ustawy o CIT wylgcza z kosztow uzyskania
przychodéw  wierzytelnoSci  odpisane jako przedawnione. Z  kolei
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w interpretacjach wydanych przez Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie
w latach 2015-2017 uznano prawo podatnika do zaliczenia do kosztoéw uzyskania
przychodéw strat powstatych z tytutlu odptatnego zbycia przedawnionych
wierzytelno$ci. We wskazanych dwaéch przypadkach pierwotne interpretacje tego
organu przedstawialy odmienne stanowisko, ktore jednak, po uwzglednieniu
prawomocnych  wyrokéw  Wojewddzkiego  Sadu  Administracyjnego
w Warszawie3¢ oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego®’, zostato zmienione
na korzy$¢ podatnikow. W wymienionych wyrokach sady stwierdzity, ze skoro
art. 16 ust. 1 pkt 20 i art. 16 ust. 1 pkt 39 majg niezaleznie od siebie unormowane
zakresy, to przy obliczaniu wysokoSci straty, o ktérej mowa w drugim
z wymienionych przepiséw, nie mozna stosowaC ograniczenia wynikajacego
z pierwszego przepisu. Pomimo wystgpienia tych przypadkéw, w kolejnych
interpretacjach organy podatkowe w dalszym ciggu rozstrzygaty te watpliwo$¢ na
niekorzy$¢ podatnikow.

(dowod: akta kontroli str. 470-471, 478-480, 1078-1245, 2245-2326,
2327-2619)

Zapewnienie przygotowania merytorycznego i kadrowego

W celu przygotowania do wykrywania i przeciwdziatania stosowaniu agresywnej
optymalizacji podatkowej w podatku dochodowym od os6b prawnych, w okresie
od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r. przeszkolono 14.489 pracownikow
resortu finanséw, w 5 obszarach tematycznych. W$rod przeszkolonych przewazali
pracownicy urzedéw skarbowych (8.731 os6b), urzedéw kontroli skarbowe;
(4.191 os6b) i izb skarbowych/izb administracji skarbowej (1.303 osoby).
W  znacznie mniejszym zakresie szkoleniami objeto pracownikéw KIP/KIS
(164 osoby) i pracownikow Ministerstwa Finansow (100 osob).

W poszczegdlnych latach przeszkolono 3.146 oséb w 2014 r., 2.763 w 2015 r.,
4574 w 2016 r., 2.360 w 2017 r. oraz w | potowie 2018 r. 1.646 osob. W latach
2014-2017 odsetek 0s6b przeszkolonych w urzedach skarbowych wynosit od 11,3%
do 25,9% uprawnionych pracownikéw, w urzedach kontroli skarbowej od 26,3%
do 56,3% i w izbach skarbowych/izbach administracji skarbowej od 15,0%
do 67,2%.

Szkolenia obejmowaty takie tematy, jak: ,Transakcje zawierane pomiedzy
podmiotami powigzanymi”, w ktérych uczestniczyto 2.975 oséb (20,5% ogétu
przeszkolonych); ,Wspotoraca z administraciami innych panstw w zakresie
podatkow dochodowych” — przeszkolono 1.590 oséb (11,0%); ,Metody agresywnej
optymalizacji podatkowej” — 1.192 osoby (8,2%) oraz ,Umowy o unikaniu
podwojnego opodatkowania” — 330 osob (2,3%). W pozostatych szkoleniach
zwigzanych z przeciwdziataniem agresywnej optymalizacji podatkowej uczestniczyto
tacznie 8.402 pracownikow (58,0% ogotu przeszkolonych).

(dowdd: akta kontroli str. 338-341, 6670-6672, 6928-6984, 7013,
7045-7048, 7231-7235)

W okresie przed 1 marca 2017 r., tj. przed utworzeniem KAS, administracja
podatkowa i kontrola skarbowa we wspdtpracy z Centrum Edukacji Zawodowe;
Resortu Finansow (CEZRF), przygotowywaty i realizowaty plan szkolen
pracownikow administracji skarbowej. CEZRF identyfikowato i analizowato potrzeby
szkoleniowe izb i urzedow skarbowych oraz urzeddéw kontroli skarbowej,
przygotowywato projekt planu szkolen, ktory nastepnie byt przekazywany
do whasciwych departamentéw nadzorujgcych administracje podatkowa i kontrole

% Wyroki z27.01.2014 r. sygn. akt Ill SA/Wa 1703/13 i z 28.08.2012 r. sygn. akt Ill SA/Wa 2835/11.
3 Wyroki z 23.08.2016 r. sygn. akt || FSK 1958/14 iz 05.02.2015 r. sygn. akt Il FSK 3113/12.
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skarbowg celem ich weryfikacji oraz zatwierdzenia. Departamenty te sprawowaty
nadzér nad realizacjg plandw szkolen.

Po 1 marca 2017 r. jednostkg odpowiedzialng za realizacje polityki szkoleniowe;
Szefa KAS, koordynacje dziatalnosci szkoleniowej w KAS oraz tworzenie i rozwo
systemu szkolenn jest Krajowa Szkota Skarbowosci (KSS). KSS dokonywata
weryfikacji skutecznosci i efektywnosci szkolen na poziomie centralnym w oparciu
o0 Arkusze Indywidualnej Oceny Szkolenia.

Whioski z oceny szkolen wykorzystywane byly do weryfikacji programéw
szkoleniowych, doboru wyktadowcow i treneréw i wprowadzania zmian w sposobie
organizacji i realizacji zajec.

Za realizacje szkolen na poziomie regionalnym odpowiadali dyrektorzy izb
administracji skarbowe;j.

Nadzér nad dziatalnoscig KSS w imieniu Szefa KAS sprawuje Departament
Budzetu, Logistyki i Kadr KAS (DLK).

(dowad: akta kontroli str. 6673-6852, 7014-7018)

Na przeprowadzenie szkolen zwigzanych z tematykg agresywnej optymalizacii
podatkowej CIT wydatkowano ze Srodkow budzetowych 3.513.474,00 zt, najwigce;
w 2014 r. — 849.891,75 zt i w 2016 r. — 838.178,07 zt, a najmniej w 2015 r. —
653.628,82 zt. W okresie od stycznia do czerwca 2018 r. na przeprowadzenie
szkolen wydatkowano 500.976,92 zt.

(dowdd: akta kontroli str. 6913-6914, 6923)

Zorganizowano réwniez studia podyplomowe dla 161 pracownikbw KAS
na kierunkach: Przeciwdziafanie agresywnemu planowaniu podatkowemu i Ceny
transferowe. W | edycji, tj. w roku akademickim 2017/2018 wzieto w nich udziat
81 pracownikdw (40 oséb na kierunku Przeciwdziatanie agresywnemu planowaniu
podatkowemu i 41 osob na kierunku Ceny transferowe), a w Il edycji, {j. w roku
akademickim 2018/2019 - 80 stuchaczy (po 40 na obu kierunkach).

Na realizacje studiow podyplomowych w roku akademickim 2017/2018
wydatkowano 615.883,90 zt, w tym w 2017 r. — 409.398,90 z}, w 2018 r. -
206.485,0 zt.

Studia podyplomowe sg elementem strategii KAS ,Czteroletnie Kierunki Dziatania
i Rozwoju KAS do 2020 roku”, zmierzajacej do podniesienia kwalifikacji administracji
skarbowej na terenie catego kraju.

(dowod: akta kontroli str. 6853-6912, 7019-7044)

W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2018 r. 61 pracownikéw resortu
uczestniczyto w 24 konferencjach miedzynarodowych (76 dni szkoleniowych).

(dowad: akta kontroli str. 6924-6927)

Dyrektorzy 14 z 16 Izb Administracji Skarbowej, oprocz zapewnienia pracownikom
udziatlu w szkoleniach centralnych (organizowanych przez KSS), na poziomie
regionalnym, podejmowali inne dziatania, polegajace miedzy innymi na:

— organizacji szkolert wewngtrznych,

— zobowigzaniu uczestnikow szkolen zewnetrznych do przekazywania nabyte]
wiedzy i materiatdw dydaktycznych wspdipracownikom, poprzez spotkania,
prezentacje lub szkolenia oraz do przekazania ich wersji elektronicznej do
komorki szkolen, w celu publikacji na stronie intranetowe;j Izby,

— zaleceniu pracownikom biezacego monitorowania komunikatow, objasnien
i ostrzezen publikowanych na stronie internetowej MF, analizy komunikatow —
ostrzezen o schematach agresywnej optymalizacji podatkowej, zamieszczanych
na stronie intranetowej MF,
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Ustalone
nieprawidtowosci

— motywowaniu do podnoszenia kwalifikacji w ramach samoksztatcenia,
korzystania z literatury fachowe;j.

(dowod: akta kontroli str. 6673-6852, 6922-6923)

Dla zapewnienia wzmocnienia kadrowego w obszarze wykrywania i przeciwdziatania
stosowaniu agresywnej optymalizacji podatkowej, w okresie od 1 stycznia 2014 r. do
30 czerwca 2018 r., Ministerstwo Finansoéw zatrudnito w departamentach
odpowiedzialnych za przeciwdziatanie unikaniu regulowania zobowigzan podatkowych
11 ekspertow (na podstawie ustawy z dnia 18 wrzesnia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych).

Zatrudnieni eksperci posiadali wysokie kwalifikacje, dorobek naukowy, duzy staz
pracy, pracowali w duzych firmach audytorskich, doradztwa prawnego, podatkowego,
posiadali uprawnienia doradcy podatkowego, specjalisty ds. rachunkowosci,
samodzielnego  ksiegowego, przewodniczyli zespotom realizujgcym  projekty
(podatkowe, finansowe, prawne). Ich Srednie wynagrodzenie wynosito 8.781,72 zt
(minimalne 5.402,00 zt, maksymalne 9.504,20 z).

Zasady premiowania tych pracownikbw okresla Regulamin tworzenia funduszu
premiowego | przyznawania premii pracownikom zatrudnionym na Stanowiskach
pomocniczych, robotniczych lub obstugi w Ministerstwie Finansow z dnia 1 lipca
2016 r., stanowigcy zatacznik do Zarzadzenia Nr 18/BDG/2016 Dyrektora
Generalnego Ministerstwa Finansow z dnia 1 lipca 2016 r. Staly skiadnik
wynagrodzenia stanowi premia gwarantowana przystugujgca pracownikowi
w wysokosci 28% wynagrodzenia zasadniczego brutto i ustalana proporcjonalnie
do czasu przepracowanego w danym miesigcu, z wylgczeniem godzin nadliczbowych.
Ponadto przyznawana jest premia uznaniowa, ktorg Dyrektor Generalny moze
przyznaC pracownikowi  za szczegOlne osiggniecia w pracy zawodowej,
w szczeg6lnosci za: wykonywanie zadan zleconych dodatkowo, zgodnych
z posiadanymi kwalifikacjami i umiejetnosciami, wykonywanie inicjatyw wptywajacych
na sprawng realizacje planowanych zadan w  zakresie iloSciowym
i jakoSciowym, z uwzglednieniem w petni udanej realizacji zadania natozonego
na Ministerstwo, znaczace indywidualne osiggniecia.

(dowdd: akta kontroli str. 6915-6921, 6985 -7012, 7236-7424)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. W Ministerstwie Finanséw nie archiwizowano materiatow z prac zespotdw
funkcjonujacych w MF, ktore zakonczyly swojq dziatalno$C¢, w sposéb
pozwalajacy na fatwy dostep do kompletu tych materiatdw. W szczegdlnosci
w toku kontroli udostepniono wszystkie materiaty zgromadzone przez Sekretarza
Zespotu Zadaniowego, jednak materiaty te obejmowaty gtownie protokoty
i raport z prac Zespotu, a nie obejmowaty dokumentdéw wypracowanych przez
Zespdt Zadaniowy dla jednostek podlegtych MF badZz innych efektow prac
Zespotu Zadaniowego, nie wskazano takze osoby, ktdra tego typu materiaty
mogtaby udostepni¢ do kontroli.

Brak archiwizacji i udostepniania wiedzy zgromadzonej przez poszczegdine
zespoty uniemozliwia skorzystanie ze zdobytej wiedzy i wypracowanych
do$wiadczen przez innych pracownikéw MF, przez co kazda kolejna inicjatywa
powotania zespotu wewnatrz MF z konieczno$ci powoduje, ze zespdt taki musi
zaczyna¢ swoje prace od zgromadzenia i uporzadkowania wiedzy na dany
temat.
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Podsekretarz Stanu Filip Switata z upowaznienia Minister Finanséw wyjasnit,
ze w Ministerstwie Finansoéw i KAS przekazywanie dokumentéw i informacji
odbywa sie zgodnie z obowigzujacy instrukcjg kancelaryjng, za posrednictwem
systemu teleinformatycznego EZD, a system ten zapewnia rowniez archiwizacje
danych. Dodatkowo sprawy, ktére sg prowadzone w EZD, majg swojq historie
i na kazdym etapie wymagajg akceptacji odpowiednich oséb co sprawia,
ze wiedza o danej sprawie pozostaje nie tylko w systemie EZD, ale takze jest
nabywana przez osoby, ktére przygotowuja/akceptujg poszczegoine dokumenty.

Z powyzszych wyjasnien wynika, ze dostep do dokumentacji majg tylko
pracownicy, ktorzy zajmowali sie dang sprawa, a wyjasnienia zastepcy dyrektora
Departamentu Podatkéw Dochodowych, iz z uwagi na funkcjonalno$¢ systemu
kancelaryjnego EZD nie ma obecnie dostepu do koszulki" przekazanej
dwczesnemu  dyrektorowi Departamentu  Polityki Podatkowej” wskazujg,
ze nawet ci pracownicy nie zawsze majq dostep do dokumentdw
zarchiwizowanych, tym bardziej z materiatow i rozwigzan wypracowanych przez
poprzednie zespoty nie mogg skorzystac inni pracownicy.

Brak systemu archiwizowania tego typu materiatow potwierdzajg rowniez
wyjasnienia Podsekretarza Stanu, iz ,informacje dotyczace sprawozdawczosci,
czy dziatalnoSci centrow kompetencyjnych funkcjonujacych w Urzedach Kontroli
Skarbowej zamieszczane byty na dysku sieciowym, dostepnym dla pracownikow
wiasciwego departamentu”, co wskazuje, ze departament ten wypracowat wkasne
rozwigzania w tym zakresie (na marginesie zauwazy¢ trzeba, ze rozwigzanie to
nie uwzgledniato jednak faktu, ze pozyskana wiedza mogtaby byC przydatna
rowniez dwczesnej administracji skarbowe;).

(dowod: akta kontroli str. 150, 151, 236-238, 1417-1476, 1483-1497,
2239-2244, 2867-2903, 2920-2929)

2. W Ministerstwie Finanséw wprawdzie podjeto dziatania w celu analizy
dokumentow opublikowanych przez Miedzynarodowe Konsorcjum Dziennikarzy
Sledczych, jednak dziatania te nie byly skoordynowane wewnatrz MF, a wyniki
analiz dokonanych przez SP nie zostaty w Zaden sposéb wykorzystane przez
inne departamenty. Dopiero w drugiej potowie 2018 r. podjeto dziatania w celu
opracowania narzedzi umozliwiajacych przynajmniej czesciowg automatyzacje
analizy danych podmiotéw wymienionych w dokumentach opublikowanych
przez Konsorcjum Dziennikarzy.

Departament SP przeprowadzit analize dokumentéw opublikowanych przez
Konsorcjum Dziennikarzy, zarowno w zakresie podmiotow zidentyfikowanych
przez dziennikarzy z Konsorcjum, jak i podejmujgc probe identyfikacji innych
podmiotéw z polska rezydencjg podatkowg wymienionych w tych dokumentach.
Jedynym sposobem wykorzystania tych analiz byto przekazanie ich do jednostki
podlegtej z zapytaniem, czy w stosunku do wymienionych podmiotéw
prowadzone byty dziatania i przyjecie odpowiedzi, ze dziatania byty prowadzone,
przynajmniej czesciowo, w okresie przed opublikowaniem Panama Papers
i Paradise Papers, a wigc bez zwigzku z tymi dokumentami.

Szef KAS wyjasnit, ze ,analiza (identyfikacja) podmiotéw ujawnionych
w materiatach miedzynarodowego konsorcjum dziennikarzy sledczych mozliwa
jest jedynie przy wykorzystaniu danych STIR”, a ponadto analizy te sq
czasochtonne a na stronie konsorcjum dziennikarzy $ledczych wskazano na
okoto 1.161 podmiotow powigzanych z Polskg. Szef KAS w wyjasnieniach
wskazat réwniez, ze niektore ze zidentyfikowanych podmiotéw zakorczyty
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dziatalno$¢ badz zmienity rezydencje podatkowa, a ich ewentualne
zobowigzania podatkowe ulegty przedawnieniu.

Ustawa STIR, czyli ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego
do wytudzen skarbowych38, weszta w zycie 13 stycznia 2018 r. i przewidywata
miedzy innymi zwiekszenie zakresu informacji przekazywanych przez banki
i spoidzielcze kasy oszczednoSciowo-kredytowe w celu ograniczenia skali
wytudzen VAT oraz analize tych danych przez Szefa KAS.

W ocenie NIK, dane pozyskane w zwigzku z ustawg STIR oraz ich wspomagana
informatycznie analiza niewatpliwie przyczynig sie do usprawnienia typowania
podmiotéw mogacych stosowa¢ mechanizmy majace na celu zmniejszenie
podstawy opodatkowania, tym niemniej, nie byty niezbedne do przeprowadzenia
analizy lub podjecia kontroli w stosunku do podmiotéw zidentyfikowanych przez
Konsorcjum Dziennikarzy i z wykorzystaniem ujawnionych dokumentow.
Zdaniem NIK, mozliwe byto podjecie stosownych analiz i kontroli
z wykorzystaniem ujawnionych informacji, po opublikowaniu dokumentéw przez
Konsorcjum Dziennikarzy a przed wprowadzeniem ustawy o STIR, chociazby
w stosunku do ograniczone;j liczby podatnikow

Szef KAS nie nadzorowat wykorzystania dokumentéw ujawnionych przez
Konsorcjum Dziennikarzy i nie wskazat, by w jakikolwiek sposob koordynowano
dziatania z tym zwigzane.

Powyzsze $wiadczy o braku koordynacji dziatari podejmowanych przez rézne
departamenty MF oraz o nieprawidtowym przeptywnie informacji miedzy
komérkami organizacyjnymi MF.

(dowdod: akta kontroli str. 1334-1353, 1417-1476, 2862-2866,
2211-2213, 2620-2622, 3130-3228, 7076-7201)

3. Ministerstwo nie opracowato procedur okre$lajacych schemat postepowania
i obiegu dokumentéw w zakresie dziatan zwigzanych z identyfikacjg oraz
ograniczeniem skutkow stosowania mechanizmow agresywnej optymalizacii
podatkowej CIT. Proces przekazywania informacji o stwierdzonych schematach
optymalizacyjnych nie  zapewniat kompletnosci przekazania informacji
0 schematach do wszystkich zainteresowanych departamentéw, a tym samym
petnej identyfikacji i analizy mechanizméw. Ponadto w Ministerstwie Finanséw
nie prowadzono bazy zidentyfikowanych mechanizméw agresywnej optymalizacji
podatkowej. W identyfikowanie mechanizméw agresywnej optymalizacii
podatkowej oraz opracowywanie sposobdw przeciwdziatania ich wykorzystaniu
zaangazowane byly w roéznym stopniu cztery departamenty (DD, SP, DKP,
DNK). W efekcie zaden z tych departamentdw nie posiadat petnej wiedzy
o wszystkich zidentyfikowanych przez MF i jednostki podlegte schematach.
Skutkiem tego departamenty po$wigcaty zasoby na identyfikowanie tych samych
mechanizmoéw agresywnej optymalizacji.

Zgodnie z wyjasnieniami Dyrektorow departamentow DKP, DD i SP, zasady
wspotpracy miedzy departamentami MF, w tym wspotpracy w ramach
przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej, ustalone zostaty
w regulaminach organizacyjnych MF oraz poszczegolnych departamentoéw. NIK
zauwaza jednak, ze w regulaminach organizacyjnych zawarto ogdlne zapisy
na temat wspotpracy pomiedzy wyzej wymienionymi komérkami MF i przypisano
im zadania zwigzane z przeciwdziataniem erozji bazy podatkowej, ale nie

% Dz.U.z2017 r. poz. 2491.
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sprecyzowano zasad wspofpracy, w tym obiegu informacji, w obszarze
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania.

W efekcie do grudnia 2017 r. DKP nie przekazywat innym departamentom MF
ani opinii Szefa KAS w sprawie odmowy wydania interpretacji indywidualnej,
ani informaciji o opisanych w opiniach Szefa KAS schematach optymalizacyjnych.
Tym samym inne departamenty MF nie mogty podja¢ dziatan w celu identyfikacji
innych podmiotdéw stosujgcych podobne schematy czy dziatan zapobiegajgcych
stosowaniu tych schematéw. Dopiero z kocem grudnia 2017 r. DKP zostat
zobligowany do udostepniania opinii Szefa KAS departamentom SP i DPP, przy
czym DPP w ogole nie podat, by w jakikolwiek sposob wykorzystat te informacie,
a SP, ze wzgledu na braki kadrowe, do lipca 2018 r. nie analizowat
przekazywanych informacji. W efekcie, z ustalen kontroli wynika, ze informacje
0 23 mechanizmach agresywnej optymalizacji w CIT, zidentyfikowane przez
DKP, nie zostaty przekazane zadnemu innemu departamentowi, a Dyrektor DKP
nie podat Zzadnego sposobu wykorzystania wiedzy o zidentyfikowanych
mechanizmach. Kolejnych 14 mechanizméw zostato wprawdzie przekazanych
do SP, jednak jedynie w odniesieniu do jednego z nich wskazano podjete
dziatania.

Sekretarz Stanu Marian Banas$ udzielajgc wyjasnien w imieniu Ministra Finanséw
stwierdzit, ze na etapie wprowadzenia mechanizmu udostepniania opinii
uwzgledniono aspekty zwigzane z potrzebg scentralizowania zadan zwigzanych
z ich wykorzystywaniem. Dlatego tez postanowiono o przekazywaniu
przedmiotowych opinii do Departamentu Poboru Podatkow (struktura KAS)
gtéwnie ze wzgledu na nadzor tej komaérki nad Dyrektorem KIS, jej whasciwo$é
w zakresie zmieniania interpretacji indywidualnych oraz zadania zwigzane
z poborem podatkéw oraz o przekazywaniu opinii do Departamentu Systemu
Podatkowego (struktura MF) ze wzgledu na jego ,horyzontalng wifasciwo$¢
w obszarze ksztaftowania polityki podatkowey.

NIK zauwaza, ze powyzszy schemat obiegu informacji nie obejmuje DD, ktory
merytorycznie wydaje sie najbardziej wiasciwy w sprawach podatku
dochodowego, jako departament odpowiedzialny za realizacje zadan ministra
wiasciwego ds. finanséw publicznych w zakresie podatku dochodowego od 0s6b
prawnych?®,

(dowod: akta kontroli str. 2988-3042, 3046-3062, 3103-3104,
3118-3121, 3130-3139b, 3237-3238, 3254-3255, 3292-3301,
3318-3329, 3382-3389, 3415-3418, 3440-3442, 7209-7228)

W ocenie NIK brak wtasciwego obiegu informacji w zakresie zidentyfikowanych
mechanizméw agresywnej optymalizacji utrudniat skuteczne przeciwdziatanie ich
stosowaniu, a takze skutkowat po$wiecaniem zasobéw MF na wielokrotne
identyfikowanie tych samych mechanizméw przez rézne departamenty MF.

. W Ministerstwie Finanséw istniaty znaczne zalegtosci w weryfikowaniu

interpretacji indywidualnych, co do ktorych Dyrektor KIS (wcze$niej organ
upowazniony — dyrektor jednej z izb skarbowych) powzigt watpliwosci.

Zgodnie z art. 14e §1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, minister wtasciwy do spraw
finansdw publicznych, a nastepnie, od 1 marca 2017 r., Szef KAS, mogt z urzedu
zmieni¢ wydang interpretacje indywidualna, jezeli stwierdzit jej nieprawidtowosc¢.
Zgodnie z obowigzujacymi kolejno zarzadzeniami ws. interpretacji, organ

Zgodnie z § 10 ust. 1 pkt 2 Wewnetrznego Regulaminu Organizacyjnego Departamentu Podatkédw Dochodowych
Ministerstwa Finanséw w brzmieniu zatwierdzonym przez Dyrektora Generalnego MF 13 czerwca 2018 r.
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upowazniony do wydawania interpretacji indywidulanych, w przypadku powziecia
watpliwosci co do prawidtowo$ci wydanej interpretacji indywidualnej lub
stwierdzenia istnienia interpretacji indywidualnych odmiennych w takich samych
stanach faktycznych i prawnych, wystepuje do wiasciwego departamentu
Ministerstwa Finanséw40 w celu dokonania weryfikacji i ewentualnej zmiany
interpretacji  indywidualnej. Wedtug danych  Departamentu  Podatkow
Dochodowych w 2015 r. zweryfikowano tgcznie 459 interpretacji dotyczacych
zagadnien z zakresu podatku dochodowego od os6b prawnych, natomiast
w 2016 r. — 174 interpretacie, w tym interpretacie otrzymane w latach
poprzednich. Zastepca Dyrektora Departamentu Podatkow Dochodowych
wyjasnit, ze mniejsza liczba zweryfikowanych w 2016 r. interpretacii
indywidualnych byta spowodowana miedzy innymi zmianami w strukturze
organizacyjnej Departamentu DD, w wyniku ktérych zlikwidowany zostat Zespot
do Spraw Interpretacji w zakresie Podatku Dochodowego od Oséb Prawnych
oraz do Spraw Prawa Unii Europejskiej. Sprawy z zakresu zmiany interpretacji
indywidualnych stanowity gtowne zadanie tego zespotu. Zadania w tym zakresie
przejety inne komorki organizacyjne Departamentu DD, ktore rownolegle
prowadzity inne zadania (prace legislacyjne, przygotowanie formularzy
podatkowych, udzielanie wyjasnien itp.).

(dowdd: akta kontroli str. 907-910)

Nastepnie, w zwigzku z utworzeniem z dniem 1 marca 2017 r. Krajowe]
Administracji  Skarbowej, zadanie weryfikacji i zmiany interpretacii
indywidualnych zostato przesunigte do Departamentu Poboru Podatkéow.
Departament DD przekazat do departamentu DPP 296 niezatatwionych spraw.
W okresie od 1 marca 2017 r. do 12 grudnia 2018 r.4' zweryfikowano
51 interpretacji indywidualnych, w tym siedem z 29 spraw przekazanych przez
Dyrektora KIS w 2017 r. Oznacza to, ze Ministerstwo posiadio znaczne
zalegtosci w rozpatrywaniu tego rodzaju spraw. Dyrektor Departamentu Poboru
Podatkow wyjasnita, ze Wydziat Orzecznictwa w Sprawach Podatkow
Bezpos$rednich od Oséb Prawnych (DPP13) zostat wyodrebniony w strukturze
Departamentu DPP w sierpniu 2017 r. z liczbg 0séb (cztery) niewystarczajacg
do wykonania znacznej ilosci powierzonych zadan oraz nieobsadzonym przez
pewien okres czasu stanowiskiem bezposredniego przetozonego. Ponadto,
w ramach Wydziatu nastepowaty zmiany w stanie osobowym, a weryfikacja
interpretacji indywidualnych jest jednym z zadan realizowanych przez Wydziat
DPP13. Dyrektor DPP podniosta, ze z przepisow Ordynacji podatkowe;
nie wynika, aby Szef KAS byt ograniczony w czasie i w zwigzku z tym moze
dokona¢ weryfikacji interpretacji w dowolnym momencie.

(dowdd: akta kontroli str. 911-913)

Nie sposéb zgodzi¢ sie z tym argumentem. Przepisy wprawdzie nie wskazujg
termindéw dokonania weryfikacji, jednak nie mozna uznac za rzetelne dziatanie
dokonywanie weryfikacji po wielu miesigcach, a nawet latach od przekazania
sprawy przez Biura KIP/KIS. W tym okresie niezweryfikowane interpretacje mogq
wprowadza¢ w btgd podatnikdw. Istnienie roznych rozstrzygnie¢ w analogicznych
sprawach prowadzi do nierownego traktowania podatnikow. Nalezy réwniez
wzig¢ pod uwage okres przedawnienia zobowigzan podatkowych oraz
ograniczenie okresu na ztozenie ewentualnej korekty rozliczen podatkowych.
Ponadto brak biezacej weryfikacji interpretacji indywidualnych i funkcjonowanie

%

4

Wedlug zarzadzen z 27 marca 2013 r. i 18 lipca 2016 r. nalezalo w tej sprawie wystepowa¢ do departamentu
merytorycznego (Departamentu Podatkéw Dochodowych), a wediug zarzadzenia z dnia 28 grudnia 2017 r. —
do Departamentu Poboru Podatkow.

Data udzielenia odpowiedzi przez Dyrektora Departamentu Poboru Podatkéw.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoSci

Ocena czastkowa

1.

w obrocie prawnym wadliwych interpretacji moga by¢ wykorzystywane
do tworzenia i stosowania schematow agresywnej optymalizacji podatkowe;.

Prowadzi to do wniosku, ze szybkie eliminowanie z obiegu prawnego btednych
interpretacji podatkowych ma istotne znaczenie nie tylko dla podatnikow,
ale i dla pozyskiwania dochodéw podatkowych.

. Ministerstwo ~ Finansébw  podjeto  dziatania  legislacyjne  zmierzajace

do wyeliminowania mozliwosci stosowania schematoéw agresywnej optymalizacii
podatkowej wykorzystujacej Podatkowe Grupy Kapitatowe z okoto czteroletnig
zwitoka, to jest dopiero w 2017 r. pomimo, ze juz w styczniu 2013 r. Naczelnik
Drugiego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego poinformowat o zidentyfikowanym
przypadku zastosowania takiego schematu.

Dyrektor Departamentu DD wyjasnit, ze analizujgc informacje otrzymane
od Naczelnika DMUS w 2013 r. uznano, ze problem dotyczyt matej liczby
podmiotéw a ponadto zwigzany byt z nieprawidtowg interpretacjg indywidualna.
Liczbe PGK oszacowano na podstawie liczby ztozonych deklaracji podatkowych,
gdyz nie funkcjonuje rejestr PGK. Dopiero w grudniu 2016 r. Departament DD
podjgt dziatania w celu ustalenia faktycznej liczby zarejestrowanych
Podatkowych Grup Kapitatowych, w tym Grup, ktére utracity ten status lub
zostaly rozwigzane przed uptywem minimalnego ustawowego okresu, czyli
trzech lat. Z analiz tych wynikato, ze w latach 2010-2016 zarejestrowano
160 PGK, z ktérych 65 utracito status przed uptywem trzech lat. Jednoczesnie na
wniosek PGK wydano 765 interpretacji indywidualnych. Dopiero na podstawie
tych analiz podjeto dziatania przeciwdziatajgce wykorzystywaniu PGK
w schematach optymalizacyjnych, tj. wydano ostrzezenie oraz podjeto dziania
legislacyjne.

(dowdd: akta kontroli str. 1588-1595, 2716-2727)

Trwajace ponad osiem miesiecy uzgodnienia tresci zarzadzenia okreslajacego
zasady wspotpracy przy prowadzeniu spraw dotyczacych interpretacji przepisow
prawa podatkowego spowodowaty, ze przez ten czas obowigzywato nieaktualne
zarzadzenie, ktérego postanowienia — jak wyjasnita Dyrektor Departamentu
Poboru Podatkéw — nie mogty by¢ realizowane, poniewaz z dniem 1 marca
2017 r. zostat powotany nowy organ uprawniony do wydawania interpretacji
indywidualnych  (Dyrektor KIS). W szczegolno$ci nie bylo realizowane
postanowienie  dotyczace  organizowania  spotkan  konsultacyjnych
z przedstawicielami organu wydajgcego interpretacje indywidualne. Zdaniem NIK
tak dlugotrwate ustalanie zasad wspodtpracy pomiedzy  organami
zaangazowanymi w proces interpretowania przepisow nie sprzyjato zapewnieniu
jednolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego.

2. Dziatania podejmowane przez Ministerstwo Finanséw w celu zapewnienia

jednolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego w interpretacjach
z zakresu podatku dochodowego od osob prawnych okazaty sie nie w pemni
skuteczne. Zidentyfikowane przez kontrolerow NIK przykfady swiadczg o tym,
ze obowigzujace procedury i rozwigzania nie zapobiegly wystepowaniu
przypadkéw niejednolitego stosowania przepisow prawa podatkowego, ani nie
spowodowaly ujednolicenia stanowiska aparatu skarbowego, co oznacza
nieréwne traktowanie podatnikdw.

Minister Finanséw oraz Szef KAS podejmowali w latach 2014-2018 (I potowa)

dziatania w celu przeciwdziatania unikaniu opodatkowania oraz ograniczenia luki

podatkowej w CIT, przy czym dziatania te, szczegdlnie inicjatywy legislacyjne,

zintensyfikowano dopiero od 2016 .
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Ministerstwo opracowywato plany przeciwdziatania erozji bazy podatkowe;j,
obejmujace zaréwno dziatania przeciwko unikaniu jak i uchylaniu sie od
opodatkowania. Plany te zamieszczano corocznie w wieloletnich planach
finansowych panstwa, zawierajgcych aktualizacje programu konwergenciji.
Wiekszo$¢ dziatar zaplanowanych na lata 2014-2017 w zakresie przeciwdziatania
unikaniu opodatkowania, zostata zrealizowana. Polityka przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania okreSlona byta rowniez w ,Strategii zwalczania oszustw
podatkowych oraz przeciwdziatania unikaniu opodatkowania — rekomendacje
i propozycje” oraz w ,Informacji dla Pana Janusza Cichonia, Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Finansow na temat poprawy efektywno$ci poboru podatkow”. W tym
przypadku, takze wigkszos¢ rekomendacji zostata zrealizowana.

NIK pozytywie ocenia inicjatywy legislacyjne w zakresie uszczelniania systemu
podatku CIT, ktére skutkowaly uchwaleniem zmian w przepisach podatkowych.
W ocenie NIK, wiekszo$¢ wprowadzonych w latach 2014-2018 (I potowa) zmian
legislacyjnych miata na celu eliminacie mozliwosci stosowania okreslonych
mechanizméw agresywnej optymalizacji podatkowej. Najistotniejsze zmiany
nastapity w latach 2016-2018, a ich charakter oraz ilo$¢ uzasadniajq teze, ze lata te
bylty najbardziej aktywnym okresem uszczelniania systemu podatku CIT od czasu
jego wprowadzenia. Niemniej jednak nalezy podkre$li¢, ze w istotnym zakresie
zmiany te byly wynikiem implementaciji przepisow zwigzanych z przeciwdziataniem
agresywnej optymalizacji podatkowej zwartych w Dyrektywach UE.

NIK pozytywnie ocenia rowniez dziatania w zakresie wspotpracy miedzynarodowej,
w tym uczestnictwo przedstawicieli MF w pracach grup roboczych OECD i innych,
dzieki czemu wyniki pracy tych grup mogly by¢ efektywniej wykorzystane
w ksztattowaniu polskiego systemu podatkowego, jak réwniez w ramach negocjacii
umow podatkowych.

Podkre$lenia wymaga, ze nie kazdy dostrzezony mechanizm agresywne;
optymalizacji wymaga interwencji legislacyjnej. W Ministerstwie w zwigzku
ze zidentyfikowaniem 81 mechanizméw, w odniesieniu do 13 zaproponowano
nowelizacje przepiséw, pie¢ opisano w Ostrzezeniach, jeden stanowit podstawe
renegocjacji umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania, 11 wykorzystano
w ramach typowania podmiotéw do kontroli, a 14 zostato uznanych jako dziatania
wchodzace w zakres klauzuli o unikaniu opodatkowania. W odniesieniu
do pozostatych 37 mechanizméw, zidentyfikowanych przez DKP, nie wskazano
podjetych dziatan, przy czym =z ustalen kontroli wynika, ze informacje
0 23 mechanizmach nie zostaty przekazane do innych departamentow, a tym
samym nie mogty one podja¢ dziatan zgodnych ze swojg wiasciwoscia. Informacje
0 pozostatych 14 mechanizmach przekazano do SP, jednak tylko w odniesieniu
do jednego z nich wskazano na podjecie jakichkolwiek dziatan.

Ministerstwo nie opracowato procedur, ktére obejmowatyby okresSlenie schematu
postepowania i obiegu dokumentéw w zakresie identyfikacji mechanizmow
agresywnej optymalizacji oraz dziatan majgcych na celu ograniczenie skutkow
unikania opodatkowania. Zasady wspotpracy miedzy departamentami okre$lone
zostaty wprawdzie w regulaminach organizacyjnych, jednak w dokumentach tych
zawarto jedynie ogdine zapisy, nie precyzujac zasad wspotpracy, w tym obiegu
informacji, w obszarze przeciwdziatania unikaniu opodatkowania. W efekcie
departamenty nie posiadaty petnej wiedzy o mechanizmach optymalizacyjnych
zidentyfikowanych przez inne jednostki organizacyjne MF, co z jednej strony
skutkowato wielokrotnym prowadzeniem analiz w celu identyfikacji tych samych
mechanizméw, z drugiej za$ strony departamenty, nie majac petnej wiedzy,
nie mogly podejmowaé dziatan w zakresie swoich wiasciwosci w celu
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przeciwdziatania stosowaniu tych mechanizméw, a ewentualne dziatania nie byty
skoordynowane. Zdaniem NIK byto to dziataniem nierzetelnym, skutkujacym miedzy
innymi brakiem reakcji na zidentyfikowane mechanizmy agresywnej optymalizacii
(na co wskazano powyzej) lub podejmowaniem dziatar ze znacznym op6znieniem,
czego przyktadem jest podijecie inicjatywy legislacyjnej dopiero w 2017 r., pomimo
uzyskania przez Ministerstwo juz w styczniu 2013 r. informacji o stosowaniu
mechanizméw agresywnej optymalizacji z wykorzystaniem przepisow dotyczacych
podatkowych grup kapitatowych.

NIK ocenia negatywnie brak koordynacji dziatan podjetych w Ministerstwie Finansow
w celu analizy dokumentéw opublikowanych przez Migdzynarodowe Konsorcjum
Dziennikarzy Sledczych, w tym niewykorzystanie w zaden sposob przez inne
departamenty MF wynikow analiz dokonanych przez SP.

Réwniez negatywnie NIK ocenia istnienie znacznych zalegtosci w weryfikowaniu
interpretacji indywidualnych, co do ktérych Dyrektor KIS (wcze$niej organ
upowazniony — dyrektor jednej z izb skarbowych) powzigt watpliwosci. W wyniku
tych opdznien dziatania podejmowane przez Ministerstwo Finanséw w celu
zapewnienia  jednolitego  stosowania  przepisow  prawa  podatkowego
w interpretacjach z zakresu podatku CIT okazaly sie nie w petni skuteczne.

W latach 2014-2017 wptywy z tytutu podatku CIT wzrosty z 30,0 mid z
do 38,5 mid zt, a w okresie I-IX 2018 r. w poréwnaniu do analogicznego okresu
z 2017 r. 0 57 mid z, co jest niewatpliwie pozytywnym zjawiskiem. Jednak
ze wzgledu na brak szacunkéw wielkoSci luki podatkowej i metodologii jej liczenia,
nie mozna oceni¢ wptywu dziatan podjetych w celu przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania na wysoko$¢ dochodow z tytutu CIT, a tym samym, zdaniem NIK,
nie mozna oceni¢ skutecznosci podjetych dziatan w wymiarze finansowym.
Podobnie Dyrektor DD wskazat, Zze nie jest mozliwe okreSlenie wplywu
poszczegolnych zmian legislacyjnych lub dziatan uszczelniajacych na wzrost
dochoddw z tytutu CIT.

Najwyzsza |zba Kontroli zwraca jednoczesSnie uwage, ze w latach 2014-2018
(I potowa) w niewielkim zakresie korzystano z pozaklauzulowych instrumentéw
przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowej. 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
(83.201,6 tys. zt), 27 decyzji na podstawie art. 11 ust. 1 i dalszych ustawy CIT
o transakcjach pomiedzy krajowymi i zagranicznymi podmiotami powigzanymi
(81.783,5 tys. zt) oraz 11 decyzji na podstawie art. 199a O.p., wobec tacznej liczby
ostatecznych decyzji wymiarowych 1584 (2.868.151,1 tys. zt). Ponadto istotng
kwestig jest to, ze w sprawach dotyczacych cen transakcyjnych pomiedzy
podmiotami powigzanymi (art. 11 ust. 1 i 4 ustawy CIT), blisko potowa (46%) decyz;i
organdw pierwszej instancji zostato uchylonych przez organy odwotawcze. W latach
2014-2018 (I potowa), w zwigzku z prowadzonymi kontrolami, w ktorych
wykorzystano art. 11 ust. 1 i 4 ustawy CIT oraz art. 199a O.p., podatnicy ztozyli
rowniez 292 korekty deklaracji (116.488,7 tys. z) wobec tgcznej liczby 5.691
pokontrolnych deklaracji korygujacych (994.516,9 tys. z1).

Uwzgledniajgc  powyzsze, w ocenie NIK w niewystarczajgcym stopniu
wykorzystywano w latach 2014-2018 (I potowa) pozaklauzulowe instrumenty prawne
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania tym bardziej, Zze na podstawie
postanowien art. 10 ust. 4 i art. 22c ustawy CIT oraz klauzul antyabuzywnych
zawartych w umowach o unikaniu podwojnego opodatkowania w okresie objetym
kontrolg w ogdle nie wydano zadnych decyzji wymiarowych. Zdaniem NIK, organy
podatkowe powinny w znacznie szerszym zakresie korzysta¢ z pozaklauzulowych
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instrumentow prawnych przeciwdziatania stosowaniu agresywnej optymalizacii
podatkowej. NIK zauwaza, ze zrealizowane w kontrolowanym okresie dochody
bedace wynikiem zastosowania tych instrumentéw, stanowity ponad 40% dochodéw
tacznych wynikajacych z przeprowadzonych kontroli, a ich efektywno$¢ mierzona
wskaznikiem $redniej kwoty dochoddw przypadajacych na jedng kontrole wynikowg
byta daleko wyzsza od efektywnoéci pozostalych kontroli. Srednie dochody
przypadajagce na jedng kontrole*2, z zastosowaniem pozaklauzulowych
instrumentéw przeciwdziatania unikaniu opodatkowania wyniosty 954,34 tys. zi,
wobec sredniej w wysoko$ci 69,2 tys. zt w przypadku pozostatych kontroli.

3. Stosowanie zasady in dubio pro ftributario i klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania

Z dniem 1 stycznia 2016 r. wszedt w zycie art. 2a Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktérym niedajace sie usungC watpliwosci co do tresci przepisbw prawa
podatkowego rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika. Zasade tg okre$la sie réwniez
jako zasade in dubio pro tributario

Od 15 lipca 2016 r. obowigzuje art. 119a Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktorym
czynno$¢ dokonana przede wszystkim w celu osiggniecia korzy$ci podatkowej,
sprzecznej w danych okoliczno$ciach z przedmiotem i celem przepisu ustawy
podatkowej, nie skutkuje osiggnieciem korzysci podatkowej, jezeli sposob dziatania
byt sztuczny, a skutki podatkowe takiej czynno$ci okresla sie na podstawie takiego
stanu rzeczy, jaki mogtby zaistnie¢, gdyby dokonano czynno$ci odpowiedniej.
Przepis ten okre$la sie jako klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania. W tym
samym dniu wszedt w zycie art. 14b §5b Ordynacji podatkowej, ktdry stanowi, ze nie
wydaje sie interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementow stanu faktycznego
lub zdarzenia przysztego, co do ktdrych istnieje uzasadnione przypuszczenie,
ze mogq by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji
podatkowej. Zgodnie z art. 119b § 1 Ordynacji podatkowej przepisu art. 119a
nie stosuje sie jezeli korzys¢ podatkowa lub suma korzysci podatkowych
osiggnietych przez podmiot z tytulu czynnosci nie przekracza w okresie
rozliczeniowym 100.000 zt, a w przypadku podatkéw, ktére nie sq rozliczane
okresowo — jezeli korzy$¢ podatkowa z tytutu czynnosci nie przekracza 100.000 zt.

Réwniez 15 lipca 2016 r. wszedt w zycie art. 119w Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktérym zainteresowany moégt zwrdci¢ sie do ministra wiasciwego do spraw
finansow publicznych (od 1 marca 2017 r. do Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej) o wydanie opinii zabezpieczajgcej. Wniosek moze dotyczy¢ czynnosci
planowanej, rozpoczetej lub dokonanej. Rdwniez opinii zabezpieczajacej nie wydaje
sie, jezeli przedstawione we wniosku okolicznosci wskazujg, ze do czynnosci
ma zastosowanie art. 119a Ordynacji podatkowe;.

Zapewnienie jednolitego stosowania prawa podatkowego poprzez wydawanie
interpretacji ogélnych

W latach 2014-2018 (I potowa) Minister Finansow wydat osiem interpretacii
ogdinych przepiséw ustawy o podatku dochodowym od osob prawnych, z czego
pie¢c w 2018 r., przy czym trzy z nich dotyczyty problematyki cen transferowych,
a pozostate rozliczen spotdzielni mieszkaniowych, podatkowego uznawania
wydatkoéw na nabycie opcji walutowych, proporcji unicestwiania posiadanych przez
wspoinika akcjiludziatow spdtki, wniesienia do spétki wktadu pienieznego,

42 Wskaznik obejmuije liczbe kontroli zakoriczonych ostatecznymi decyzjami lub ztozeniem deklaracji korygujacych.
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obowigzkéw patnika dla bankéw hipotecznych. Zadna z tych interpretacii nie zostata
wydana na wniosek podatnika, natomiast jedna interpretacja w 2015 r. zostata
wydana w odpowiedzi na dezyderat sejmowej Komisji Finansow Publicznych, ktora
zwrdcita uwage na niejednolitos¢ stosowania prawa w odniesieniu do uznawania
za koszty uzyskania przychodéw kosztow nabycia instrumentéw pochodnych,
w szczegoinosci opcji walutowych.

W Zadnej z tych interpretaciji nie powotano sie na zasade in dubio pro tributario. Trzy
interpretacje dotyczace cen transferowych zostaty wydane ze wzgledu na duzg
liczbe wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych w obszarze obowigzkoéw
dokumentacyjnych transakcji z podmiotami powigzanymi, wiekszos¢ pozostatych
ze wzgledu na wystepujace lub mozliwe rozbieznosci interpretacyjne.

Jedna interpretacja ogdlna (o sygnaturze DD5.8201.07.2018) zostata wydana w celu
zmiany stanowiska wyrazonego przez Dyrektora KIS w dwéch interpretacjach
indywidualnych (wydanych na jeden wniosek). Zgodnie z art. 14a Ordynacii
podatkowej, Minister Finanséw wydaje interpretacje ogoine przepisbw prawa
podatkowego w celu zapewnienia jednolitego stosowania tych przepiséw przez
organy podatkowe. Jak wyjadnit Dyrektor DD, ktory byt odpowiedzialny
za przygotowanie projekiu interpretacji ogolnej, ,rolg interpretacji ogdlnych
w systemie podatkowym nie jest rozstrzyganie indywidualnych probleméw
interpretacyjnych poszczegolnych osob co do przepiséw podatkowych. Zawierajg
one wyjasnienie zakresu oraz sposobu stosowania przepiséw prawa podatkowego
w odniesieniu do konkretnego zagadnienia. Uwzgledniajg przy tym orzecznictwo
sqdow, Trybunatu Konstytucyjnego lub Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Ich wydanie wigze sie z bardzo szczegbtowa i dogtebng analizg problemu”.
Tymczasem w przypadku problemu poruszonego w omawianej interpretacji ogoinej
nie wystepowaty rozbieznosci interpretacyjne ani odmienne wyroku sgdow
czy trybunatdw. Szef KAS, zgodnie z 14e §1 pkt 1 Ordynacji podatkowej,
ma uprawnienia do zmiany interpretacji indywidualnych, nie skorzystat jednak z tego
uprawnienia, pomimo, ze zmiana dwoch interpretacji indywidualnych (odnoszacych
sie do podobnego zapytania, przy czym jedna dotyczy podatku dochodowego
od osoéb fizycznych, a druga od oséb prawnych) nie nastrecza szczegolnych
trudnosci ani zbytniej ucigzliwosci.

Z wyjasnien Dyrektora DD wynika, ze przestankg do wydania interpretacji ogoinej
byfa istotnos¢ zagadnienia dla rozwoju rynku listbw zastawnych emitowanych przez
banki hipoteczne.

Jednoczesnie Departament DPP dostrzegat konieczno$¢ wydania wiekszej liczby
interpretacji ogélnych. W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2018 r. wystgpit
do departamentdw merytorycznych o wydanie interpretacji ogélnych w szesciu
kwestiach zwigzanych z rozliczeniem podatku dochodowego od 0sob prawnych,
w zwigzku z duzg liczbg wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnych w tych
sprawach a takze rozbieznoSciami miedzy stanowiskiem Ministra Finanséw
a orzeczeniami sadow. Zagadnienia te dotyczyly skutkow podatkowych zawarcia
umowy o cash pooling; traktowaniem dla potrzeb CIT i PIT podatku od wartosci
dodanej analogicznie jak podatku od towaréw i ustug; wymiany udziatow
w spotkach; wniesienia aportem pozyczek; rozliczen straty podatkowej spdtek
wchodzacych w sktad podatkowych grup kapitatowych; stwierdzenia istnienia
powigzan miedzy TFI, zarzadzanymi przez nie funduszami, FIZ oraz spotek
powigzanych z FIZ. Rdéwniez w 2016 r. wnioski takie byly kierowane
do departamentdw merytorycznych. W tych sprawach interpretacje o0goine
nie zostaty wydane.
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Dyrektorzy DD i SP, do ktorych DPP skierowat swoje wnioski wyjasnili, ze w zadne;
z przedstawionych im kwestii nie dostrzegli koniecznoSci wydania interpretacji
ogbinej. Dyrektor SP nie wyjasnit przestanek braku konieczno$ci wydania
interpretacji ogdlnych (wskazat jedynie, ze dokonano analizy zagadnien), natomiast
Dyrektor DD wyjasnit, ze w trzech kwestiach (aport wierzytelnosci pozyczkowych,
pobranie zryczattowanego podatku od wynagrodzenia na rzecz nierezydenta
od ustugi wykonanej na terenie innego panstwa oraz zaliczenia do kosztow
podatkowych nagrdd i premii wyptaconych z zysku) dokonano zmian legislacyjnych,
w jednym przypadku (wymiana udziatdw) za niezasadne uznano wydanie
interpretacji ogélnej przed orzeczeniem NSA, nad dwoma zagadnieniami (podatek
od wartosci dodanej oraz straty spotek PGK) trwajg ciggle prace (pomimo,
ze od wystgpienia DPP uptynat ponad rok), w jednej natomiast kwestii (cash
pooling) DD nie dostrzegt koniecznoSci wydania interpretacji ogolnej uznajac,
ze uksztattowata sie linia orzecznicza NSA oraz interpretacji indywidualnych,
natomiast zmiany wymagajq interpretacje indywidualne w ktorych wyrazony zostat
odmienny niz uksztattowany poglad

(dowod: akta kontroli str. 1900-1985, 2245-2326, 2627-2731, 2867-2903)

Zapewnienie jednolitego stosowania prawa podatkowego poprzez wydawanie
interpretacji indywidualnych

tacznie w latach 2014-2018 (I potowa) ztozono 22.648 wnioskow o wydanie
interpretacji indywidualnych w sprawach dotyczacych CIT. Najwiecej wnioskdw,
6.265, ztozonych zostato w 2015 r., od tego czasu ich liczba spadata, do 3.240
w 2017 r. W pierwszym pdtroczu 2018 r. ztozono 1.707 wnioskéw. W catym
analizowanym okresie w 184 przypadkach odmdwiono wydania interpretacji
indywidualnej w sprawach dotyczacych CIT ze wzgledu na ryzyko zastosowania
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, wyrazonej w art. 119a Ordynacji
podatkowej, w 1.397 przypadkach odmowiono wydania interpretacji indywidualne;
w sprawach dotyczacych CIT ze wzgledu na braki formalne, a w 2.156 przypadkach
z innych przyczyn. W kontrolowanym okresie wydano tacznie 26.854 interpretacji
indywidualnych dotyczacych CIT.

Wedtug wyjasnien Dyrektora DPP, ani w Ministerstwie, ani w KIS nie prowadzono
analiz przyczyn spadku liczby wnioskow o wydanie interpretacji indywidualnych
w latach 2015-2017.

W latach 2016-2018 (I potowa) w Zadnej wydanej interpretacji indywidualnej
w zakresie CIT nie powotano sie na art. 2a Ordynacji podatkowej, rozstrzygajac
watpliwosci na korzys¢ podatnika. W 19 sprawach nie rozstrzygnieto watpliwo$ci
podatnika na jego korzy$¢ lub nie odniesiono sie do art. 2a Ordynacji podatkowe;j,
pomimo ze wnioskodawca na ten przepis sie powotywat, a w 17 odmowiono
wydania interpretacji indywidualnej (ze wzgledu na braki formaine).

Na trudnosci w prawidtowej interpretacji przepiséw ustawy o CIT wskazujg liczne
problemy i zapytania pracownikéw KIP/KIS kierowane do MF, a nawet samo MF,
wskazujac owe rozbieznosci jako przyczyne wydania interpretacji ogolnych,
podkreslajac przy tym, ze wypracowanie wiasciwej interpretaciji przepisow wymagato
wspotdziatania trzech departamentéw MF. Dyrektor DPP wskazat, ze pomimo tego
KIS ani MF nie zidentyfikowaty zadnych przepisow ustawy o CIT, do ktorych
mogtaby mie¢ zastosowanie zasada in dubio pro tributario. Rowniez wnioskodawcy
w sktadanych wnioskach o wydanie interpretacji indywidualnych powotywali sie na te
zasade jedynie pomocniczo, jako wzmocnienie przytoczonych argumentow
merytorycznych.

(dowdd: akta kontroli str. 301-332, 1889-1894, 2146-2202, 2239-2619,
2751-2754)
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Opinie Ministra Finanséw/Szefa KAS do odméw wydania interpretacji
indywidualnych

W okresie od 15 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r. w 184 przypadkach Dyrektor
KIS odmowit wydania interpretacji indywidualnej dotyczacej podatku CIT ze wzgledu
na uzasadnione przypuszczenie, ze opisywane we wnioskach stany faktyczne
lub zdarzenia przyszte mogg by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem
art. 119a Ordynacji podatkowej. Do 16 sierpnia 2017 r. Dyrektor KIS zobowigzany
byt kazdorazowo uzyskac opinie Ministra Finanséw (do 28 lutego 2017 r.) lub Szefa
KAS (od 1 marca 2017 r.) odnosnie tych elementow stanu faktycznego
lub zdarzenia przysztego zawartych we wniosku o wydanie interpretacii
indywidualnej, co do ktorych istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze mogq by¢
przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowej,
po 17 sierpnia 2017 r. zobowigzany byt natomiast uzyskaC opinie Szefa KAS
w przypadku, gdy zagadnienie wytaniajagce sie na tle stanu faktycznego lub
zdarzenia przysztego nie bylo wczesniej oceniane przez Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej. Zmiana ta byla spowodowana duzg iloscig wnioskéw
0 wydanie interpretacji indywidualnych, w ktorych przedstawiano identyczne stany
faktyczne (w wigkszo$ci dotyczyty one podatku dochodowego od 0séb fizycznych).

Wydawanie opinii Szefa KAS w odno$nie tych elementoéw stanu faktycznego lub
zdarzenia przysztego zawartych we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej,
co do ktérych istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze mogg by¢ przedmiotem
decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowej nalezato do zadan
DKP.

Dyrektor DKP wyjaénit, ze jezeli duza liczba opiniowanych wnioskéw dotyczyta
podobnych lub identycznych stanow faktycznych lub przysztych, stanowito
to przestanke do uznania danego postepowania za powszechny schemat
optymalizacji podatkowej. tacznie DKP zidentyfikowat na tej podstawie 37
mechanizméw optymalizacji podatkowej w CIT.

Na probie pieciu opinii Szefa KAS stwierdzono, ze w trzech przypadkach w wydane;
opinii wykazano i uzasadniono stanowisko Szefa KAS, ze opisywany we wniosku
stan faktyczny lub przyszty dotyczy czynno$¢ dokonanej przede wszystkim w celu
osiggniecia korzySci podatkowej, sprzecznej w danych okoliczno$ciach
z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej, a sposdb dziatania byt sztuczny
oraz wskazano czynno$¢ odpowiednig, a opinia byta wyczerpujgca. W Zadnej
z pieciu analizowanych opinii nie oszacowano i nie wskazano kwoty ewentualnej
korzy$ci podatkowe;.

Odnosnie szacowania i wskazywania kwoty ewentualnej korzysci podatkowe;
Dyrektor DKP wskazat, ze dotychczasowa praktyka opiniowania interpretacii
indywidualnych na podstawie art. 14b § 5c Ordynacji podatkowej wskazuje,
ze wnioski o wydanie interpretacji indywidualnej nie zawierajg co do zasady
informacji pozwalajacych oszacowa¢ wysoko$¢ ewentualnej korzysci podatkowej,
a dane pozwalajace oszacowaC wysoko$¢ potencjalnej korzySci podatkowe;
zwigzanej z unikaniem opodatkowania nie sg informacjg niezbedng do wydania
interpretacji indywidualnej, a zatem organ interpretacyjny nie ma — w ocenie
Departamentu Kluczowych Podmiotow — podstaw prawnych do ich zadania. Stad
tez nie podejmowano dziatan w celu zobligowania Dyrektora KIS do szacowania
kwoty korzysci podatkowych.

Nie kwestionujac stanowiska Dyrektora DKP odno$nie zasadno$ci szacowania
korzySci podatkowej nalezy zwrocic uwage, ze kwestia ta byla przedmiotem
rozwazan wojewddzkich sgdoéw administracyjnych, ktdre prezentowaty rozbiezne
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opinie w sprawie konieczno$ci szacowania korzysci podatkowych przy odmowach
wydania interpretacji indywidualnych ze wzgledu na mozliwoS¢ zastosowania
art. 119a Ordynacji podatkowej. Podobnie rozbiezne stanowiska zajety WSA
odnosnie  kwestii, czy analizujgc istnienie  ewentualnego  schematu
optymalizacyjnego dozwolone jest positkowanie sie informacjami wynikajacymi
z wnioskéw o wydanie interpretacji indywidualnej, ztozonych przez podmioty
powigzane badz tego samego wnioskodawce, jezeli ztozyt kilka wnioskow, czy tez
jest to zabronione.

Odnosnie tych rozbieznosci, Dyrektor DKP wyjasnit, ze majac Swiadomosc¢ ich
wystepowania, DKP podjeto starania, aby z dniem 1 stycznia 2019 r. zostat uchylony
art. 119b §1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, a w zakresie tgczenia wnioskéw dodany
zostat art. 14b §5d Ordynacji podatkowej. Zmiany te weszly w zycie z dniem
1 stycznia 2019.

W jednym przypadku z opinii Szefa KAS wynikato, ze opisane we wniosku zdarzenie
przyszte, polegajace wniesieniu na wktadu niepienieznego do spotki z ograniczong
odpowiedzialnoScig w postaci wierzytelno$ci nabytej z dyskontem od poprzedniego
udziatowca Spdtki, moze stanowi¢ obejScie przepisow o tzw. cienkiej kapitalizacii
| przyniesS¢ nieuzasadnione korzysci podatkowe spotce, w ktorej wnioskodawca byt
wspolinikiem, za$ w odniesieniu do samego wnioskodawcy w opinii nie wskazano
przekonujgcych argumentow, ktory element transakcji mogtby zosta¢ oceniony jako
mogacy by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacii
podatkowej. Dyrektor DKP wyjasnit, Ze bez znaczenia dla oceny przeprowadzanej
w trybie art. 14b § 5b Ordynacji podatkowej pozostaje kwestia podmiotowa, t]. kto
(wnioskodawca, podmiot powigzany, podmiot trzeci) osiggnie omawiang korzys¢,
wskazujac jednoczesnie, ze podobny poglad wyrazit WSA w Poznaniu w sprawie
sygn. akt | SA/Po 721/17. Nieistotne zatem jest czy ewentualna korzyS¢ podatkowa
moze zostaC przypisana podmiotowi wystepujgcemu z wnioskiem o wydanie
interpretacji indywidualnej, czy tez innemu podmiotowi.

W jednym przypadku wniosek o wydanie interpretacji indywidualnej zawierat opis
stanu przysztego, to jest planowanej emisji obligacji zamiennych na akcje na
zagranicznej gieldzie papierow wartoSciowych i wedtug prawodawstwa
zagranicznego, przedstawiajac jednoczes$nie kilka potencjalnych mozliwosci
przeprowadzenia i rozliczenia emisji. Z opinii Szefa KAS wynika, ze planowana
operacja moze stanowi¢ niedozwolong optymalizacje podatkowg, jednak
uzasadnienie tej oceny byto ogdlnikowe (jednym z argumentéw byt na przyktad
stopiert skomplikowania transakcji, innym fakt, ze odsetki mogq zosta¢ wyptacone
na rzecz podmiotow z rezydencjg podatkowg w panstwach, ktore zawarty z Polskg
umowy 0 unikaniu podwojnego opodatkowania przewidujace pobieranie podatku
u zrodta od wyptaconych odsetek w wysokosci nizszej niz 20%).

(dowod: akta kontroli str. 301-332, 2082-2141, 2146-2202, 2214-2221)
Opinie zabezpieczajace

W okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r. zostato ztozonych 11 wnioskow
0 wydanie opinii zabezpieczajacej. Wszystkie 11 wnioskéw zostato objete
badaniem. Szef KAS wydat jedng opinie zabezpieczajaca, w pigciu przypadkach
pozostawiono wniosek bez rozpatrzenia ze wzgledu na braki formalne, w dwoch
przypadkach odméwit wydania opinii ze wzgledu na ryzyko zastosowania w sprawie
art. 119a Ordynacji podatkowej, w jednej sprawie odmowit wszczecia postepowania,
w kolejnej sprawie wnioskodawca wycofat wniosek, a jeden wniosek byt w trakcie
rozpatrywania. Tym samym tylko trzy z dziewieciu wnioskéw, w przypadku ktérych
zakonczyta sie procedura rozpatrywania, zostato rozpatrzonych merytorycznie.
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W jednym przypadku wnioskodawca wnidst skarge do WSA na odmowe wszczecia
postepowania. Do dnia 5 grudnia 2018 r. nie zostat wyznaczony termin rozprawy
(skarga pozostaje bez rozstrzygniecia). W dwéch przypadkach wnioskodawcy ztozyli
skargi do WSA na odmowe wydania opinii zabezpieczajacej. W pierwszym
przypadku skarga zostata oddalona, za$ w drugim przypadku WSA uchylit
zaskarzong decyzje. W uzasadnieniu wskazano, ze odmowa wydania opinii
zabezpieczajacej musi charakteryzowac sie precyzyjnym okre$leniem przestanek
wskazanych w art. 119a §1 Ordynacji Podatkowej w odniesieniu do wniosku
zainteresowanych. W ocenie Sadu stanowisko Szefa KAS w zakresie oceny
wskazanych przez wnioskodawcow celéw ekonomicznych i gospodarczych jest
niezrozumiate. Szef KAS w zaden sposdb nie wykazuje, ze wskazane przez
Whioskodawcow cele pozapodatkowe sg mato istotne w zestawieniu z korzy$cig
podatkowa. Reasumujac, osiggniecie korzysci podatkowej przez podatnika w wyniku
podjecia czynnosci nie uprawnia organu do zastosowania art. 119a §1 Ordynacii
podatkowej, jezeli istnialy inne cele ekonomiczne lub gospodarcze, co najmniej tak
samo istotne jak cel w postaci korzysci majatkowej. Dlatego tez wykazanie przez
Szefa KAS, Ze cele ekonomiczne lub gospodarcze byly mato istotne ma szczegdine
znaczenie przy stosowaniu klauzuli unikania opodatkowania. Argumentacja organu
w tym zakresie powinna by¢ przekonujgca i zrozumiata. Ponadto, zdaniem Sadu,
Szef KAS nie wykazat rowniez, ze osiggnieta przez Skarzacych korzys¢ podatkowa
jest sprzeczna z przedmiotem i celem ustawy, gdyz Skarzacy dziatali w sposéb
sztuczny, tj. w sposdb nieuzasadniony dzielili operacje oraz angazowali podmioty
posredniczace mimo braku uzasadnienia ekonomicznego lub gospodarczego.
Zasadne zatem okazaly sie zarzuty naruszenia art. 119a §1, art. 119c i art. 119
Ordynacji podatkowej. W tym przypadku Szef KAS wniost skarge kasacyjng do
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do czasu zakonczenia kontroli nie zostat
wyznaczony termin rozprawy.

Przecietne rozpatrywanie wniosku trwa okoto pot roku. Analiza dokumentacii
wykazata, ze w jednym przypadku Szef KAS pozostawit wniosek bez rozpatrzenia,
mimo ze spetniat on wymogi formalne.

Odnosnie nieprecyzyjnych przepisow prawa okreslajacych sposob rozpatrywania
wnioskéw o wydanie opinii zabezpieczajacych, Dyrektor DKP stwierdzit, ze wedtug
niego procedura prowadzenia postepowan dotyczacych opinii zabezpieczajgcych,
w tym zasady terminéw ich wydawania, zostata kompleksowo uregulowana
w Ordynacji podatkowej. Wedtug Ordynacji podatkowej wniosek o wydanie opinii
zabezpieczajacej zatatwia sie bez zbednej zwioki, nie pdzniej niz w terminie
6 miesiecy od dnia otrzymania wniosku przez Szefa KAS. DKP nie uczestniczyt
w pracach dotyczacych opracowania tej procedury, natomiast opracowat projekt
zmian legislacyjnych w Ordynacji podatkowe] przewidujacy miedzy innymi zmiany
w procedurze rozpatrywania wnioskéw o wydanie opinii zabezpieczajgcych.

Zwraca uwage zmniejszajagca sie systematycznie ilos¢ sktadanych wnioskéw
0 wydanie opinii zabezpieczajacej, bowiem na 11 wnioskéw ztozonych w latach
2016-2018 (I pdtrocze), w 2016 r. w ciggu 5,5 miesigca wptyneto pie¢ wnioskéw
0 wydanie opinii zabezpieczajacej, w catym 2017 r. takze pie¢ wnioskow,
aw | potroczu 2018 r. tylko jeden wniosek.

Dyrektor DKP wyjasnit, ze nie analizowano przyczyn zmniejszenia liczby
wptywajacych wnioskow i pozostawienia bez rozpatrzenia wiekszosci wnioskow.
W ocenie Dyrektora DKP liczba wptywajacych wystapien na podstawie art. 119
w Ordynacji podatkowej zalezna jest jedynie od woli zainteresowanych
| podyktowana moze by¢ zaréwno czynnikami wewnetrznymi, tj. checig lub brakiem
konieczno$ci uzyskania w danym okresie aktu, o ktorym mowa w art. 119y ustawy
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Ustalone
nieprawidtowosci

Ordynacja podatkowa, jak i uwarunkowaniami zewnetrznymi zwigzanymi chociazby
z oczekiwaniem na zmiany legislacyjne. Wedtug DKP prowadzenie analizy przyczyn
zmniejszenia liczby wptywajacych wnioskdw, podobnie jak przewidywanie ich liczby
w kolejnych latach, jest zatem niemozliwe — to podatnicy decydujg o potrzebie
wystagpienia z takim wnioskiem.

(dowdd: akta kontroli str. 3698-4923)

Wszczecie lub przejecie postepowan przez Szefa KAS

Do dnia 30 czerwca 2018 r. Szef KAS nie wszczat ani nie przejgt zadnego
postepowania w zakresie CIT na podstawie art. 119g Ordynacji podatkowe;j.
Zgodnie z tym przepisem Szef Krajowej Administracji Skarbowej wszczyna
postepowanie podatkowe lub, w drodze postanowienia, w catosci lub w czesci
przejmuje do dalszego prowadzenia postepowanie podatkowe lub kontrole celno-
skarbowa, jezeli w prowadzonych sprawach moze byé wydana decyzja
z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowej. Wynikato to z terminu wejscia
w zycie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (lipiec 2016 r.), co szerzej
opisano w Rozdziale 2.

W kwietniu 2018 r. Departament Kluczowych Podmiotéw przygotowat pismo okolne
Szefa KAS - Informacje w zakresie prowadzenia i przekazywania spraw, w ktorych
moze zosta¢ wydana decyzja z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowej.
Na podstawie zalecen z pisma okdlnego DKP objat koordynacjg siedem spraw
prowadzonych przez organy KAS, w celu ewentualnego ich przejecia do dalszego
prowadzenia w procedurze klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

(dowdd: akta kontroli str. 301-332, 3043-3072)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Minister Finanséw nie wydat interpretacji ogoéinych w sprawach bedacych
przedmiotem duzej liczby wnioskow o wydanie interpretacji indywidualnych,
w ktorych wydano rozbiezne interpretacje badz wyrokami sgdowymi uchylano
wydane interpretacje indywidualne, a jednocze$nie wydat interpretacje ogding
w sprawie dotyczacej czterech podmiotéw dziatajgcych na polskim rynku, ktéra
byta przedmiotem jednego wniosku o wydanie interpretacji indywidualnych
i w ktérej Dyrektor KIS wydat dwie interpretacje indywidualne.

Minister Finanséw nie prowadzit ani nie zlecat jednostkom podlegtym
prowadzenia analiz, w odniesieniu do ktérych przepisow ustawy o CIT podatnicy
majq najczesciej watpliwosci. Informacje kierowane przez DPP do innych
departamentow o zasadno$ci wydania interpretacji ogélnych wynikaty z analiz
posrednich, dotyczacych wytacznie spraw przekazanych przez KIP/KIS,
co jednak nie oznacza, ze w odniesieniu do zastosowania innych przepisow
podatnicy nie majg licznych watpliwosci. W Ministerstwie Finanséw
zidentyfikowano przypadki, gdy wydawane interpretacje indywidualne byty
sprzeczne z innymi interpretacjami lub uchylane wyrokami sadéw (opisane
w Rozdziale 1. W toku kontroli NIK zidentyfikowata trzy dalsze przypadki, gdy
wydane interpretacje indywidualne prezentowaty rozbiezne stanowiska lub byty
sprzeczne z wyrokami WSA i NSA. Wszystkie te sprawy dotyczyty szerokiego
kregu podatnikow oraz typowych dla podmiotéw rynkowych operacii
gospodarczych. Pomimo to Minister Finanséw nie wydat w tych przypadkach
interpretacji ogdlnych, ograniczajac sie czesto do zmian w interpretacjach
indywidualnych, a jednostki organizacyjne MF po$wigcaty znaczng ilo$¢ czasu
na analizy, w efekcie ktérych stwierdzano brak koniecznosci wydania
interpretacji ogoélnych, sugerujac podejmowanie innych dziatan.
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Tymczasem w sprawie dotyczacej jedynie czterech podmiotéw na polskim
rynku, z ktorych tylko jeden ztozyt wniosek o wydanie interpretaciji indywidualne;
(w odpowiedzi Dyrektor KIS wydat dwie interpretacje), Minister Finanséw wydat
interpretacje ogolng. W sprawie tej nie wystepowaty rozbieznosci interpretacyjne
ani odmienne wyroku sadéw czy trybunatow. W interpretacji ogdlnej zawarto
odmienny poglad na sprawe bedacg przedmiotem rozstrzygniecia niz
zaprezentowany przez Dyrektora KIS w interpretacjach indywidualnych.
Dyrektor DD wyjaénit, Ze obie interpretacje indywidualne dotyczyly przepisu
zwalniajgcego z opodatkowania podatkiem dochodowym przychody (odsetki,
dyskonto) z emisji listdw zastawnych uzyskane przez osoby nie bedace polskimi
rezydentami podatkowymi. Przepis ten miat na celu rozwdj rynku listow
zastawnych emitowanych przez banki hipoteczne, bedacych dtugoterminowymi
dtuznymi papierami warto$ciowymi, o wysokim poziomie bezpieczenstwa
i niskim ryzyku inwestycyjnym. Wdrozenie rozwigzan przyjetych w ustawie
o listach zastawnych i bankach hipotecznych miato pozytywnie przyczynic sie do
zmiany modelu finansowania kredytébw hipotecznych poprzez rozwoj
dtugookresowych instrumentéw dtuznych i miato rowniez na celu pobudzenie
rynku mieszkaniowego w Polsce. W ocenie Dyrektora DD przedmiotowa norma
prawna budzita watpliwosci interpretacyjne (chociaz wniosek o wydanie
interpretacji indywidualnej ztozyt tylko jeden z czterech bankéw hipotecznych),
a Dyrektor KIS dokonat niepoprawnej interpretacji przepisbw prawa
podatkowego, ktora bardzo wypaczyta ich znaczenie oraz nie uwzglednita
intencji ustawodawcy, ktore kierowaty nim przy ich wprowadzaniu. Ponadto
Dyrektor DD wskazat, ze dziatajac z urzedu organ administracji korzysta z tzw.
uznania administracyjnego, tj. organ sam decyduje uwzgledniajac miedzy innymi
doniosto$¢ zagadnienia rozstrzyganego. Podjecie dziatan z urzedu, w celu
wydania interpretacji ogdlnej, moze wigc nastapi¢ rowniez ze wzgledu na
szczegoInie wazny interes spoteczny, tj. gdy rozstrzygane sg kwestie majace
znaczenie i wplyw miedzy innymi na gospodarke. Przestanka wydania
interpretacji ogéinej z dnia 4 kwietnia 2018 roku byt wianie bezposredni wptyw
interpretowanego zagadnienia na rozwdj rynku finansowego w Polsce.
Wspomaganie przez Panstwo udzielania kredytow hipotecznych na cele
zwigzane z rozwojem rynku mieszkaniowego niewatpliwie wpisuje sie
w przedstawiony zakres mozliwosci dziatan z urzedu.

Jednocze$nie w ocenie Dyrektora DD interpretacja ogélna, jako publikowana
w Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Finansoéw znana jest szerokiemu kregowi
odbiorcow, w przeciwienstwie do zmian interpretacji indywidualnej, ktora
kierowana jest tylko do wnioskodawcy.

Nie kwestionujgc doniostosci znaczenia rozwoju rynku finansowego, Najwyzsza
Izba Kontroli zauwaza, ze pewno$¢ podmiotow gospodarczych co do
interpretacji przepisow prawa, ktére od dituzszego czasu sq przedmiotem
rozbieznych orzeczen i interpretacji jest sprawg rownie doniostej wagi, a dotyczy
znacznie szerszego kregu podmiotéw, gdy tymczasem wszystkie cztery
zainteresowane podmioty oraz administracja skarbowa mogty zapoznac sie ze
zmianami interpretacji indywidualnych w systemie SIP dostepnym na stronie
internetowej Ministra Finansow.

Ponadto, zdaniem NIK dokonanie analiz pod katem identyfikacji przepisow,
co do ktdrych podatnicy majg najcze$ciej watpliwosci i wydanie wiekszej liczby
interpretacji ogdéinych, przyczynitoby sie do bardziej efektywnego wykorzystania
zasobow administracji skarbowej, bowiem w miejsce licznych interpretacii
indywidualnych, dotyczacych de facto takich samych stanéw faktycznych
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i prawnych, mozna wyda¢ w mniejszej liczbie interpretacje ogdlne, ktore
jednoczesnie zapewnig jednolito$¢ wyktadni przepisow.

(dowdd: akta kontroli str. 301-332, 1889-1894, 1900-1985, 2146-2202,
2239-2619, 2627-2731, 2751-2754, 2867-2903)

2. W dwdch z pieciu badanych opinii Szefa KAS odnosnie tych elementow stanu
faktycznego lub zdarzenia przysztego zawartych we wniosku o wydanie
interpretacji indywidualnej, co do ktdrych istnieje uzasadnione przypuszczenie,
ze mogq by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a
Ordynacji podatkowej, nie uzasadniono wystarczajaco stwierdzenia, ze Dyrektor
KIS powinien odmdwi¢ wydania interpretacji indywidualnej w konkretnej
sprawie.

W ocenie NIK przywotana argumentacja byta zbyt ogdlna poniewaz duza liczba
czynionych zatozen (liczne zastrzezenia ,nie mozna wykluczyC’, ,[zjawisko]
moze wystapi¢”) wskazuje, ze wniosek o wydanie interpretacji nie zawierat
istotnych do oceny stanu przysztego informaciji (tych wszystkich, co do ktérych
Szef KAS czynit zatozenia i przypuszczenia), przy czym Dyrektor DKP nie
wystapit do Dyrektora KIS o zwrdcenie sig¢ do wnioskodawcy o uzupetnienie
wniosku.

Na fakt, Zze opinie Szefa KAS bywajgq ,dos¢ ogoine” wskazywaty
w uzasadnieniach wyrokow réwniez WSA (np. orzeczenia w sprawach | SA/GI
498/17 oraz | SA/Ld 780/17).

Dyrektor DKP wyjaénit, ze nie podziela przekonania o zbyt og6lnym
uzasadnieniu opinii Szefa KAS, Ze opinie Szefa KAS zawierajg obszerne
uzasadnienia stanowiska o istnieniu uzasadnione przypuszczenie, ze mogq by¢
przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowe;j,
a ftakze, ze w obu powyzszych przypadkach strony nie skorzystaty
z ,przystugujacych jej praw w zakresie kontroli sgdowe]” co moze $wiadczy¢, ze
przyjely jako trafng i adekwatng przedstawiong w decyzji Dyrektora KIS
argumentacje. Odno$nie stwierdzen WSA co do ogolnosci opinii Szefa KAS
Dyrektor DKP wyja$nit, ze ,rozwazania sadéw administracyjnych w zakresie
stopnia ogdlnosci opinii zostaty poczynione poza stawianymi przez strone
(wnioskodawce) zarzutami i zgodnie z prawem nie mogly mie¢ wptywu
na rozstrzygniecie obu spraw”.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze podatnik ma prawo do uzyskania
konkretnej informacji, ktéry element transakcji budzi watpliwosci organdw,
a rozwazania, ze istnieje potencjalna mozliwo$¢ dokonania jakis czynnosci, przy
tym objetych umowami miedzynarodowymi, takiego wymogu nie spetniaja.
Podobnie wykazanie, ze korzy$¢ podatkowg osiggnie spotka, bez wskazania,
jaka korzys¢ miatby osiagna¢ wnioskodawca, nie jest informacja precyzyjna. NIK
zauwaza, ze obszerno$¢ uzasadnienia nie jest rbwnoznaczna z jego precyzjg i
konkretno$cig. Odno$nie spostrzezen WSA, NIK zauwaza, ze opinie Szefa KAS
w ogole nie byly przedmiotem zarzutow kierowanych do WSA,
a skoro sady mimo to poczynity spostrzezenia na temat tych opinii, to stopien
ogdlnosci zawartych w nich rozwazan musiat by¢ znaczacy. Natomiast
nieskorzystanie przez wnioskodawcow z drogi sagdowej moze by¢ spowodowane
réznymi przyczynami, ktére nie muszg $wiadczy¢ o akceptacji przedstawionych
im argumentow.

(dowdd: akta kontroli str. 2082-2142, 2146-2202, 2214-2221)

Dobre praktyki ~ Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega dobrg praktyke Ministerstwa Finansow
polegajacq na wydawaniu Ostrzezen i Informacji. Dokumenty te wydawane sg
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

z wiasnej inicjatywy MF i umozliwiajg biezace, szybkie i efektywne przekazywanie
informacji podatnikom.

Na stronie internetowej MF publikowane sg Ostrzezenia i Informacje dotyczace
zidentyfikowanych schematow unikania opodatkowania ktére zostaty uznane
za sztuczne. Ostrzezenia sg wydawane przez DD i SP, natomiast Informacje przez
DKP i zawierajg opisy zidentyfikowanych schematow optymalizacyjnych, gtownie na
podstawie analiz wnioskow o wydanie interpretacji indywidualnych. Ostrzezenia
i Informacje majg stanowi¢ sygnat dla podmiotow gospodarczych, ze wnioski
o wydanie interpretacji indywidualnych, w ktorych opisany bedzie stan faktyczny lub
przyszly zbiezny z opisanym schematem, spotkajg sie z odmowg wydania
interpretacji a zastosowanie takiego schematu moze zosta¢ uznane za dziatanie
sztuczne i znajdzie w takim przypadku zastosowanie art. 119a Ordynacji
podatkowe;.

Wydawanie Ostrzezen i Informacii jest inicjatywa wiasng dyrektorow departamentow
MF, majacq na celu szybka i skuteczng komunikacje z podatnikami, w zatozeniu
majacq dziata¢ prewencyjnie. Niezalezenie od wydania Ostrzezen i Informacji,
w niektorych przypadkach dokonywane sg zmiany legislacyjne.

Do konica 2018 r. wydano pie¢ Ostrzezen przed agresywng optymalizacjg w podatku
CIT. Dyrektorzy DD i SP wyjasnili, ze wydawanie Ostrzezen jest dziatalno$cig
dodatkowg do podstawowych zadan departamentéw i jest dokonywane w miare
dostepnosci czasu i zasobow. Nie wydano zadnej Informacji dotyczacej podatku
dochodowego od 0sob prawnych.

W ocenie NIK szybkos¢ i mozliwa skutecznos¢ omawianego rozwigzania, a takze
dziatanie prewencyjne zamiast represyjnego sprawiaja, ze rozwigzanie to powinno
znalez¢ szersze niz dotychczas zastosowanie w odniesieniu do podatku CIT.

(dowéd: akta kontroli str. 301-332, 1889-1894, 2146-2202, 2239-2619,
2751-2754)

1. W zwigzku z rozbieznymi wyrokami WSA w kwestii konieczno$ci szacowania
kwoty korzyéci podatkowych przy odmowach wydania interpretacii
indywidualnych ze wzgledu na mozliwo$¢ zastosowania art. 119a Ordynacji
podatkowej i badania, czy korzysci te przekroczg prég wskazany w art. 119b §1
pkt 1 Ordynacji podatkowej, czyli 100 tys. zt, Dyrektor DKP wyjasnit, Ze majac
Swiadomos¢ ich wystepowania, DKP podjefo starania, aby z dniem 1 stycznia
2019 r. zostat uchylony art. 119b §1 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Tym samym
w obowigzujgcym od 1 stycznia 2019 r. stanie prawnym nie ma progu kwoty
korzysci podatkowych, limitujgcego stosowanie klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania.

Podjecie dziatann w celu uchylenia art. 119b §1 pkt 1 Ordynacji podatkowe;j,
zamiast doprecyzowania w przepisach kwestii stosowania tego progu
w przypadkach odméw wydawania interpretacji indywidualnych stanowi,
w ocenie NIK, przejaw nadmiernego fiskalizmu i narusza podstawowy cel
wprowadzenia klauzuli, czyli zwalczanie istotnych z punktu widzenia panstwa
przypadkdw agresywnej optymalizacii.

2. NIK zauwaza, ze przepis art. 119x §1 pkt. 6 Ordynacji podatkowej jest
nieprecyzyjny, gdyz nie wiadomo jak szacowac skutki podatkowe, w tym korzysci
podatkowe. Przyktadowo - tak jak w przypadku jednego z wnioskow
dotyczacego operacji restrukturyzacji wierzytelnosci — czy korzy$¢ nalezy
szacowac tylko dla wnioskodawcy, czy rowniez skutki dla podmiotu trzeciego,
ktérego wierzytelnos¢ miataby zosta¢ zrestrukturyzowana. W ocenie NIK
wprowadzone ustawg z 23 pazdziernika 2018 r. zmiany przepisow Ordynacii
podatkowej w niewystarczajagcym stopniu umoZliwiajg sktadanie wiasciwie
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skonstruowanych i udokumentowanych wnioskbw o wydanie opinii
zabezpieczajace;.

3. Zdaniem NIK, zmniejszajaca si¢ ilos¢ wptywajacych wnioskéw o wydanie opinii
zabezpieczajgcej nie wynika tylko z woli wnioskodawcéw, tak jak uwaza DKP,
lecz spowodowana jest przede wszystkim duzg iloscig wnioskow (ponad 66%)
pozostawionych bez rozpatrzenia oraz swobodg interpretacji przepisow przez
Szefa KAS (na co wskazuje uzasadnienie wyroku WSA cytowane powyzej).
Obecna interpretacja przepisow przez Szefa KAS i sposdb rozpatrywania
wnioskéw powoduje, ze wprowadzenie przepisbw o wydawaniu opinii
zabezpieczajacych do polskiego systemu prawnego staje sie nieprzydatne
dla podatnikow i, o ile nie zostanie zmienione podejscie Ministerstwa Finansow
w tym zakresie, przepisy dotyczace wydawania opinii zabezpieczajacych stang
sie przepisami martwymi. Bowiem intencjg ustawodawcy byto spowodowanie,
tego, ze podatnik bedzie miat pewnos¢, iz zastosowana przez niego czynno$c¢
jest zgodna z przepisami prawa lub je narusza (w przypadku odmowy wydania
opinii zabezpieczajacej). Pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia jest sprzeczne
z celem wprowadzonego rozwigzania.

Jednoczesnie NIK zauwaza, ze nie bez znaczenia jest fakt, iz w przypadku
pozostawienia wniosku bez rozpatrzenia, podatnikowi nie przystuguje zwrot
wniesionej opfaty, o ktorej mowa w art. 119zc §1 O.p., co szczegolnie przy
swobodnym podejmowaniu decyzji o przedtuzeniu terminu ztozenia dodatkowych
wyjasnien i dokumentéw do uprzednio zlozonego wniosku, moze prowadzi¢
do nierownego traktowania podatnikow w zakresie wnoszonych opfat.

W kontrolowanym okresie Minister Finansow nie zidentyfikowat przepisow ustawy
0 podatku dochodowym od 0sdb prawnych, do ktérych mogtaby mie¢ zastosowanie
zasada in dubio pro tributario. W przypadku rozpoznania przepiséw budzacych
istotne watpliwosci interpretacyjne, czy tez stwierdzenia funkcjonowania w obrocie
prawnym wadliwych interpretacji, w ograniczonym zakresie korzystat z mozliwosci
wydawania interpretacji ogéinych, korzystajac w pierwszej kolejno$ci z uprawnienia
do zmiany interpretacji indywidualnych. W ocenie NIK, nie przyczyniato si¢ to do
pewnosci stosowania prawa w$rdd podatnikdw.

W latach 2014-2018 (I potowa) wydano tylko osiem interpretacji ogolnych (w tym,
jedng bedaca w kregu zainteresowania tylko czterech podmiotéw dziatajgcych na
polskim rynku), wobec 26.854 interpretacji indywidualnych dotyczacych przepisow
CIT. NIK zauwaza, ze Minister Finanséw nie prowadzit i nie zlecat jednostkom
podlegtym prowadzenia analiz wnioskow o interpretacje indywidualne, w celu
ustalenia przepiséw ustawy CIT, ktore najczesciej budzity watpliwosci podatnikow.
Zdaniem NIK, brak analiz w tym zakresie przyczynit sie zarébwno do niejednolitej
wyktadni  przepiséw, jak i nieefektywnego wykorzystania zasobow, gdyz
administracja skarbowa wydawata liczne interpretacje indywidualne (w podobnych
lub takich samych sprawach) zamiast interpretacje ogdlne.

Minister Finanséw, a nastepnie Szef KAS wydawali opinie odno$nie tych elementow
stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego zawartych we wniosku o wydanie
interpretacji indywidualnej, co do ktorych istnieje uzasadnione przypuszczenie,
ze mogq by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji
podatkowej. W ocenie NIK, nie we wszystkich tych opiniach wyczerpujaco
i jednoznacznie wyjasniono, na czym miatyby polega¢ w przedmiotowych sprawach
dziatania podatnika, do ktorych mogtaby mie¢ zastosowanie klauzula o unikaniu
opodatkowania. Zastrzezenia NIK dotyczyty dwdch sposrod pieciu opinii przyjetych
do préby badania szczegétowego. Na fakt ogdlnosci opinii szefa KAS, wskazywano
rowniez w uzasadnieniach do orzeczen WSA.
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Praktyka stosowania przepisow o opiniach zabezpieczajgcych spowodowata,
ze jedynie 33% ztozonych wnioskow zostato rozpatrzonych merytorycznie przez
organ. Tym samym wnioskodawcy nie mieli pewno$ci, co do prawidtowosci
planowanych dziata. Jednocze$nie, stwierdzono niejednolito$¢ postepowania
w zakresie procedowania wnioskdw o przediuzenie wyznaczonego terminu
uzupetnienia dokumentdw i wyjasnien do wniosku 0 wydanie opinii
zabezpieczajgcej. Zdaniem NIK, Swiadczy to o nieréwnym traktowaniu podatnikéw,
w zakresie ich dostepu do instrumentu prawnej ochrony przed zastosowaniem
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, a po$rednio rowniez w zakresie
wnoszonych opfat za wydanie przedmiotowych opinii.

W ocenie NIK, obecny stan faktyczny, tj. z jednej strony zta jako$¢ dotychczasowych
przepisow o podatku CIT, wystepowanie licznych istotnych trudnosci w ich
interpretacji, funkcjonowanie w obrocie prawnym wadliwych interpretacii
indywidualnych, a z drugiej strony wprowadzanie, cho¢ zdaniem NIK uzasadnionych,
ale corocznych i obszernych nowelizacji ustawy CIT, ogranicza zaufanie podatnika do
panstwa i prawa.

Do dnia 30 czerwca 2018 r. Szef KAS nie wszczat ani nie przejgt zadnego
postepowania w zakresie CIT w zwigzku z mozliwo$cig wydania w prowadzonych
sprawach decyzji z zastosowaniem klauzuli o unikaniu opodatkowania, co wynikato
przede wszystkim z terminu wejscia w zycie art. 119a O.p. Jednoczesnie NIK
pozytywnie ocenia, ze Departament Kluczowych Podmiotow w Ministerstwie
Finanséw objat koordynacjq siedem spraw prowadzonych przez organy KAS, w celu
ewentualnego ich przejecia do dalszego prowadzenia w procedurze klauzuli.

Najwyzsza |zba Kontroli rowniez pozytywnie ocenia fakt publikowania z wiasne;
inicjatywy przez Ministra Finansow na stronie internetowej www.mf.gov.pl Ostrzezen
i Informacji o dziataniach uznanych za schematy agresywnej optymalizacji
podatkowej. W ocenie NIK szybko$¢ i mozliwa skutecznos¢ omawianego
rozwigzania, a takze dziatanie prewencyjne w zakresie przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania, zamiast represyjnego sprawiaja, ze rozwigzanie to powinno znalez¢
szersze niz dotychczas zastosowanie w odniesieniu do podatku CIT.

IV. Wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustaler kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o0 Najwyzszej Izbie Kontroli43, wnosi o:

1. Oszacowanie luki podatkowej w CIT.

2. Zapewnienie koordynacji dziatah MF w obszarze przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania  oraz  przeptywu informacji  pomiedzy  komorkami
zaangazowanymi w identyfikowanie mechanizméw agresywnej optymalizacji
podatkowe;.

3. Szersze stosowanie interpretacji ogéinych w sprawach dotyczacych szerokiego
kregu podatnikéw, w ktérych wydawane sg rozbiezne interpretacje indywidualne
badz mozliwe sg rozbiezne interpretacje przepisow.

4. Podjecie dziatan zapewniajgcych wydawanie we wszystkich przypadkach
jednoznacznych, kompletnych i rzetelnych opinii Szefa KAS odnosnie tych
elementdéw stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego zawartych we wniosku
0 wydanie interpretacji indywidualnej, co do ktdrych istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze mogq by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem
art. 119a Ordynacji podatkowej.

4 DzU.z2017r. poz. 52, ze zm.
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Obowigzek
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NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

5. Podjecie niezwtocznych dziatan w celu nadrobienia zalegtosci w weryfikacii
interpretacji indywidulanych, przekazanych przez Biura KIP oraz KIS w zwigzku
z powzieciem watpliwosci co do ich prawidtowosci.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, 0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 18 lutego 2019r.

Za zgodnos¢ z trescig
Uchwaty Nr 49/2019
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
z dnia 3 lipca 2019 r.
oraz sprostowaniem oczywistej omytki
pisarskiej

Dyrektor
Departamentu Budzetu i Finanséw
Stanistaw Jarosz
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