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Kontrola podatkowa i kontrola celno-skarbowa w sprawach,
w ktorych moze miec zastosowanie klauzula
przeciwko unikaniu opodatkowania

Tax Control and Customs and Fiscal Control in Cases Where a General Anti-Avoidance
Rule May Apply

Abstract: Pursuant to the provisions of the Tax Ordinance, if an anti-avoidance clause may apply in
a tax control or a customs and fiscal control, the Head of the National Fiscal Administration (NFA), at
the request of the control body, takes over such control in whole or in part and initiates tax proceedings
within its scope. The control will be continued if no decision using the GAAR is issued in the tax
proceeding carried out by the Head of the NFA. Detailed regulations define the procedure and effects
of the Head of the NFA taking over control, but do not remove doubts related to the condition that it
should take place as a result of an application to the Head of the NFA and the possibility of taking over
the case only in part, and the effects of such partial takeover.
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Wprowadzenie

Regulacja prawna relacji klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania do kon-
troli podatkowej i kontroli celno-skarbowej to wycinek bardzo obszernego zestawu
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przepiséw Ordynacji podatkowej', dotyczacych zasady i procedur stosowania klau-
zuli. Zawiera si¢ w czterech zaledwie artykulach (119g-119gb i 119k), cho¢ oczy-
wiscie powigzanych z licznymi innymi przepisami tej — i nie tylko tej — ustawy.
W pewnym sensie jest to regulacja niesamodzielna, poniewaz wiekszos$¢ tych prze-
pisow dotyczy — wedlug stosowanego przez nie same zwrotu — ,,postepowania podat-
kowego, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowe;j”. Dlatego mozna odnies§¢
wrazenie, ze sytuacja prawna wszystkich tych procedur zostata w kontekscie klau-
zulowym niejako ujednolicona. Jednak jest to teza uprawniona jedynie na poziomie
najbardziej ogélnym, przede wszystkim sprowadzajacym si¢ do stwierdzenia zaanga-
zowania Szefa Krajowej Administracji Skarbowej jako organu centralizujacego liczne
specjalne kompetencje podatkowe?. Kolejne szczegélowe ustalenia do$¢ wyraznie
rozgraniczaja dzialania podejmowane w stosunku do postgpowania podatkowego
z jednej strony, a obu rodzajoéw kontroli z drugiej. Jest to zreszta w pelni uzasadnione,
zwazywszy znaczne odmienno$ci w zalozeniach, celach i przebiegu kontroli w sto-
sunku do ,tradycyjnego” postepowania podatkowego. Wlasnie te réznice uzasad-
niajg, moim zdaniem, oddzielne zainteresowanie si¢ wptywem przepiséw dziatu ITIA
na dziatalnos$¢ kontrolng organéw podatkowych i organéw Krajowej Administracji
Skarbowej. Dopiero w ten sposéb mozna uzyska¢ kompletny obraz znaczenia przepi-
séw o klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Celem niniejszego opracowania
jest wiec wydobycie i ocena specyfiki zastosowania klauzuli na etapie kontroli podat-
kowej badz celno-skarbowej. Stuzy¢ temu ma analiza przepiséw bezposrednio i po-
$rednio regulujacych te materie.

1. Formula przejecia kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej
przez Szefa KAS

Najwazniejsza oczywiscie jest wyrazona w art. 119g § 1 zasada, wedlug ktorej
Szef KAS przejmuje w calosci lub czesci kontrole podatkowg lub kontrole celno-skar-
bowa, w ktérych moze by¢ wydana decyzja z zastosowaniem art. 119a. Od razu wi-
dac istotng specyfike w potraktowaniu kontroli: moga one by¢ przez Szefa KAS tylko
przejete, a nie wszczete (jak postepowanie podatkowe). Jest to wiec zawsze dzialanie
wtdrne w stosunku do ,,zwyklych” organéw podatkowych. Wiazg si¢ z tym charakte-
rystyczne konsekwencje, o ktorych bedzie mowa dalej.

Redakcja art. 119g § 1 wskazuje, ze przejecie kontroli jest obligatoryjnym wy-
mogiem prawidlowosci dziatania i powinno zosta¢ dokonane zawsze, gdy zachodzi

1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze
zm.), powolywana dalej jako ,,ustawa’; nieoznaczone artykuly i jednostki redakcyjne sg przepi-
sami tej ustawy.

2 B. Dauter, (w:) S. Babiarz, R. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, J. Rudowski, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2019, s. 829-830.
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ewentualno$¢ zastosowania klauzuli. Sg jednak istotne, wynikajace wprost z przepi-
sow wyjatki.

Od razu w art. 119g § 2 jest zastrzezenie, Ze w zakresie podatkéw objetych wta-
$ciwoscig samorzadowych organéw podatkowych szef KAS moze przejaé, na wniosek
tych organéw, wyltacznie postegpowanie podatkowe — czyli nie kontrole podatkowa
(kontrola celno-skarbowa w ogoéle nie wchodzi tu w gre). Obecnie sytuacja jest wiec
oczywista: w razie kontroli dotyczacych podatkéw lokalnych samorzadowe organy
podatkowe majg obowigzek same zakonczy¢ kontrole podatkows, takze wtedy, gdy
zauwazona zostaje mozliwo$¢ wykorzystania klauzuli. Oznacza to miedzy innymi, ze
sprawa z zastosowaniem art. 119g moze odby¢ si¢ zupelnie poza Szefem KAS. Jezeli
kontrolowany podatnik zastosuje si¢ do ustalen protokotu (w szczegdlnosci wplaci
wskazang w nim zaleglo$¢ podatkows), nie bedzie podstaw do wszczecia postepowa-
nia i przekazania go Szefowi KAS.

Ciekawe, ze tego wyjatku nie bylo w pierwszej wersji art. 119g; w brzmieniu
obowigzujacym do lutego 2017 r. § 2 tego artykulu nie czynil réznicy miedzy po-
stepowaniem a kontrolami. Wylaczenie przejecia kontroli podatkowej projekto-
dawcy nowelizacji uzasadniali obawami o pochopne préby wykorzystania Szefa
KAS poprzez przerzucenie na niego ci¢zaru potencjalnie klopotliwej sprawy od razu
na etapie kontroli prowadzonej przez organ nieprzygotowany do rozstrzygania tak
trudnych problemdéw’. Argumentacja taka jest mocno watpliwa. Po pierwsze, Szef
KAS zawsze dysponuje kompetencja do odmowy przejecia sprawy (art. 119gb § 1).
Po drugie, jezeli kontrola podatkowa, w ktdrej samorzadowy organ podatkowy sam
stosowal klauzule, doprowadzi do wszczecia postepowania, i tak powinno ono zo-
sta¢ przekazane Szefowi KAS, ktéry dodatkowo by¢ moze bedzie musial wykazywa¢
nieprawidlowo$¢ stanowiska organu kontrolnego. Wczesniejsza wypowiedz Szefa
KAS mogtaby sprawe nawet przyspieszy¢ — albo przez wyeliminowanie zastosowania
klauzuli, albo przez szybsze jej uzycie.

Inne ograniczenie wynika z art. 119a § 1 pkt 4, wykluczajacego zastosowanie
klauzuli do podatku od towaréw i ustug. Tym samym w ogoéle nie ma podstaw do
rozwazania kwestii przejecia (czy to postepowania, czy kontroli), a odpowiednig pro-
cedure przeprowadzi organ wlasciwy na podstawie przepiséw ogoélnych. Reguta ta
odnosi sie réwniez do ewentualnego zastosowania art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towardéw i ustug?, czyli konstrukcji merytorycznie zblizonej do
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. To podobienstwo obu mechanizmoéw
nakazuje zgtosi¢ kolejng watpliwos¢ co do zasadnosci zréznicowania stanu prawnego

3 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw z dnia 25 wrze$nia 2018 r., druk Sejmu VIII kadencji nr 2860, s. 65,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2860

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 931 ze zm.
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tylko ze wzgledu na rodzaj podatku. Jest to jednak pytanie ogolniejsze, bez zwigzku
ze specyfika akurat kontroli podatkowej czy celno-skarbowe;.

W ramach trzeciego wyjatku nie podlegaja trybowi z art. 119g § 1, bo nie ma
w nim o nich wzmianki, czynno$ci sprawdzajace. Co prawda jest to inna procedura
(chociaz tez kontrolna) i w jej profilu normatywnym na pewno nietatwo doszukaé
sie wyraznej szansy na zastosowanie klauzuli, ale wykluczy¢ tego nie mozna (np.
w zwiazku z art. 272 pkt 3 i 5). Jednak niezaleznie od przebiegu (w tym ,klauzu-
lowego”) czynnosci sprawdzajacych wlasciwy organ pierwszej instancji czynnosci te
dokonczy, a podatnik jak zawsze ma mozliwos¢ dokonania korekty deklaracji, takze
np. po mysli organu stosujacego klauzule.

2. Przeslanki i tryb przejecia kontroli podatkowej i kontroli
celno-skarbowej przez Szefa KAS

W zakresie przejecia kontroli, o ktérym moéwi art. 119g § 1, rozwazenia wyma-
gaja przede wszystkim przestanki tego przejecia.

Pierwsza i najwazniejsza, bo $cisle merytoryczna, jest mozliwo$¢ wydania decy-
zji z zastosowaniem art. 119a. Juz takie sformutowanie budzi powazne zastrzezenia.
O ile jest uzasadnione w odniesieniu do postepowania podatkowego, to w kontek-
$cie przejecia kontroli podatkowej i kontroli skarbowej okazuje si¢ niewlasciwe. Ani
kontrola podatkowa, ani kontrola skarbowa nie koncza si¢ decyzjami. Co wiecej, nie
muszg by¢ faczone z decyzja, o ile nie zostanie wszczete postepowanie podatkowe na-
wigzujgce do protokotu badz wyniku kontroli (bo podatnik si¢ do nich zastosuje)’.
Nie ma chyba jednak watpliwosci, ze przepis ma na celu spowodowanie tego, zeby
kazda kontrola, w ktdrej zauwazono ewentualno$¢ wykorzystania klauzuli, zostata
przekazana Szefowi KAS. Dlatego trafniejsze wydaje si¢ sformutowanie, jakie zawar-
tem w tytule artykulu: ,w ktérych moze mie¢ zastosowanie art. 119a”. Mieszczg si¢
w nim wszystkie proceduralne przypadki analizy zastosowania klauzuli, a ponadto
w zaden sposdb nie przesadza si¢ wyniku takiej analizy. Oczywiscie nie ma podstaw
do twierdzenia, Ze obecne brzmienie przepisu znaczaco utrudnia osiagniecie zatozo-
nego przezen celu, ale lepiej unika¢ wszelkich dwuznacznosci, potencjalnie generuja-
cych problemy interpretacyjne.

Nalezy tez pamietac, ze przejecie mozliwe jest tylko w wymienionych w 119g
§ 1 rodzajach spraw, tj. kontrolach wszczetych w zakresie, w jakim moga by¢ prowa-
dzone okreslone rodzaje wymiarowych postepowan podatkowych.

5 A. Huchla, Wszczecie, przejecie i prowadzenie spraw, w ktérych moze mie¢ zastosowanie klau-
zula przeciwko unikaniu opodatkowania, (w:) P. Borszowski (red.), Regulacje prawa finanséw
publicznych i prawa podatkowego. Podsumowanie stanu obecnego i dynamika zmian. Ksigga ju-
bileuszowa dedykowana Profesor Wiestawie Miemiec, Warszawa 2020, s. 232-233.
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Druga przestanka, wygladajaca na proceduralna, jest wniosek organu kontrol-
nego do Szefa KAS. Zewnetrznie jest to rzeczywiscie czynno$¢ formalna, skoro taki
wniosek nalezy sporzadzi¢ i przekazad, ale u jego podstaw musza leze¢ istotne usta-
lenia merytoryczne. Organ kontrolny ma stwierdzi¢, w zwigzku z prowadzong przez
siebie kontrola, zaistnienie sytuacji mogacej powodowac zastosowanie klauzuli. Jest
to, wobec charakteru i sposobu normatywnego ujecia art. 119a, spore wyzwanie. Sto-
sowanie klauzuli - przeciez z samej jej istoty ogélnej — wymaga duzej wnikliwosci
przy analizie i tresci przepisu, i stanu faktycznego sprawy®. Okazuje si¢ zatem, ze o ile
samo zastosowanie klauzuli zasadniczo zarezerwowane jest dla Szefa KAS, o tyle roz-
poznanie przypadkéw jej uzycia pozostaje w gestii ,,zwyklych” organéw podatko-
wych pierwszej instancji. Sytuacja taka rodzi trojakiego rodzaju niebezpieczenstwa:
unikania przekazania, aby nie wchodzi¢ w nieco ryzykowny kontakt z centralnym
organem KAS, proby przekazania ,na wszelki wypadek’, aby nie narazi¢ si¢ na za-
rzut zaniechania albo wrecz zeby pozby¢ sie klopotliwej sprawy i wreszcie nieztoze-
nia wniosku z powodu braku dostatecznego rozeznania’. Mozna zalozy¢, ze wniosek
nieuzasadniony spotka si¢ z odmowa, ale dwa pozostate przypadki moga doprowa-
dzi¢ do utrwalenia stanu niezgodnego z prawem.

Trzeba mie¢ na uwadze, ze w zakresie spraw objetych art. 119g organy kontrolne
(naczelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy urzedéw celno-skarbowych) nie sg or-
ganami wlasciwymi rzeczowo. Sformulowanie ,,przejmuje” jest kategoryczne i ozna-
cza pozbawienie wlasciwosci organéw prowadzacych kontrole na rzecz Szefa KAS. Co
bardzo charakterystyczne, pozbawienie to jest niezalezne od tego, czy klauzula fak-
tycznie bedzie uzyta — sama mozliwos¢ jej zastosowania przesadza o koniecznosci
dzialania Szefa KAS. Jezeli mimo to do przejecia nie dojdzie, powstaje problem oceny
prawnej takiej sprawy — wiasnie ogdlniej ,,sprawy’, a nie kontroli lub postepowania.
Nie istnieje bowiem tryb zakwestionowania, ze wzgledu na naruszenie przepiséw
o tak rozumianej wlasciwosci rzeczowej, kontroli podatkowej czy kontroli celno-skar-
bowej (nie stosuja si¢ do nich przepisy art. 240 i n. ani 247 i n., czyli o0 wznowieniu
postepowania i stwierdzeniu niewaznosci decyzji). Nieprawdopodobny praktycznie
jest zarzut o nieuwzglednienie klauzuli wobec protokotu kontroli podatkowej, a w od-
niesieniu do wyniku kontroli celno-skarbowej w ogéle nie ma zadnych mozliwosci
wskazywania uchybien. Dopiero wiec jezeli dojdzie do wszczecia postepowania, beda
podstawy do wysunigcia odpowiedniego zarzutu, ktory zreszta od razu bedzie tez
mial samodzielne znaczenie w odniesieniu do postepowania, tez przeciez podlegaja-
cego przejeciu. Jezeli z kolei wszystko odbedzie sie bez zwracania uwagi na uwarunko-

6 Zob. np. W. Nykiel, Nowe przepisy dotyczace klauzuli przeciw unikaniu opodatkowania — wy-
brane aspekty legislacyjne, (w:) Wspolczesne problemy prawa podatkowego. Teoria i praktyka.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzezinskiemu, t. I, Warszawa 2019,
s. 384-386.

7 A. Huchla, Wszczecie. .., op. cit., s. 235.
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wania klauzulowe, w szczegolnosci jesli zostanie wydana prawomocna decyzja organu
innego niz Szef KAS, sa wyrazne podstawy do jej wzruszenia. Gdyby do tego doszto,
trudno jednoznacznie przesadzi¢, jak nalezy zakwalifikowa¢ wadliwie przeprowa-
dzong uprzednig kontrole. Praktycznie nie powinna wywolywac¢ skutkéw prawnych,
ale formalnie podwazy¢ jej raczej si¢ nie da. Jeszcze bardziej skomplikowang sytuacje
mozna sobie wyobrazi¢, gdyby wskutek blednie nieprzejetej kontroli podatnik sko-
rygowal deklaracje i wplacil podatek. Zapewne réowniez i to podlegaloby weryfikacji
po powrocie do sprawy, jezeli takowy miatby miejsce. W sumie mozna stwierdzié, ze
ostatecznym skutkiem pominigcia koniecznosci przejecia kontroli bytby wiec stan po-
waznej niepewnosci i grozba zakwestionowania rozstrzygnie¢ funkcjonujacych juz
w obrocie prawnym. W swietle powyzszych uwag istotne jest jednak, ze takie niebez-
pieczenstwo w malym stopniu dotyczy samodzielnej roli kontroli i ujawni¢ si¢ moze
tylko przy okazji zarzutéw wobec nieprzekazania postgpowania podatkowego. Wy-
daje si¢ ponadto, ze przejecie postegpowania konwaliduje nieprawidlowos¢ polegajaca
na nieprzekazaniu kontroli, chociaz szczegély takiej sytuacji wymagalyby na pewno
wnikliwej analizy.

Nie da si¢ nie zauwazy¢, ze do spotegowania wskazanych trudnosci i niebezpie-
czenstw niewatpliwie moze si¢ przyczynic¢ brak w miare przynajmniej jednoznacznej
procedury wyszukiwania kontroli, ktére moga by¢ kojarzone z klauzulg przeciwko
unikaniu opodatkowania. Mozna tylko zalozy¢, ze dziala jaki$ system w ramach re-
alizowania uprawnien nadzorczych Szefa KAS.

3. Zakres i skutki przejecia kontroli podatkowej i kontroli
celno-skarbowej przez Szefa KAS

Tak czy inaczej, dzialanie prawidlowe powinno wyraza¢ si¢ w stwierdzeniu
ewentualnosci zastosowania art. 119a i w wyniku tego wlasciwie automatycznym zto-
zeniu wniosku do Szefa KAS o przejecie kontroli. Tres¢ wniosku okresla art. 119g
§ 1 i w obszarze jego regulacji sg to skfadniki oczywiste. Brakuje jednak nawigzania
do mozliwosci przejecia ,w catosci lub w czesci’, czyli zakresu przejecia. Wobec mil-
czenia przepisu nasuwa si¢ poglad o pelnej dowolnosci, czyli o mozliwosci zlozenia
wniosku przejecia cato$ci kontroli albo jej (dowolnej) czgsci. Z drugiej strony, ten ele-
ment wniosku nie jest wigzacy dla Szefa KAS.

Przede wszystkim ma on prawo, w wyniku niestwierdzenia przestanek zastoso-
wania klauzuli, odméwi¢ przejecia, ktéra to czynno$¢ okreslona jest w art. 119ga § 4
jako zwrot akt sprawy organowi wlasciwemu. Ciekawe, zZe ten sam tryb ma zasto-
sowanie w przypadku wad w samym wniosku. Oznacza to, ze nawet w przypadku
widocznej szansy na zastosowanie klauzuli braki wniosku moga postuzy¢ jako pod-
stawa zwrotu akt. To o tyle dziwne, Ze nie jest wykluczone uzupelnienie wniosku
na zadanie Szefa KAS (odpowiednie przepisy stosuje si¢ na podstawie art. 1191), a po-
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nadto zwrot nie uchyla samego obowigzku przejecia, wobec czego procedure trzeba
bedzie powtorzyc.

Osobno uregulowanym przypadkiem jest mozliwos¢ (nie obowiazek) rezygnacji
z zastosowania art. 119a dzieki wykorzystania innych instrumentéw przeciwdziala-
nia unikaniu opodatkowania (119gb § 1). Szef KAS odmawia wtedy przejecia; tym
razem tak wlasnie nazwane zostalo odpowiednie rozstrzygniecie. Forma prawna
dzialania organéw KAS uregulowana jest w tych przepisach niekompletnie i niejed-
nolicie. W ich $wietle formy postanowienia wymagaja przejecie (119g § 11 5), zwrot
aktz 119ga § 4 i (ewentualnie pozniejsze) przekazanie sprawy organowi wlasciwemu
(art. 119k § 1). Jednak z uwagi na charakter wszystkich omawianych czynnosci po-
stanowienia powinny zosta¢ wydane w kazdym przypadku dzialan podejmowanych
na podstawie odpowiednich przepiséw - i to zaréwno organéw kontrolnych, jak
i Szefa KAS. Postulat ten mozna wyprowadzi¢ znéw z tresci art. 1191, odsytajacego do
calosci dziatu IV. O wszystkim tym powinien by¢ zawiadomiony kontrolowany (119g
§ 6), mimo ze nie ma on wplywu na bieg tych spraw.

Jezeli nie dojdzie do przejecia, kontrola kontynuowana jest przez wlasciwy organ.

Zakresem przejecia, jezeli si¢ na niego zdecydowal, dysponuje Szef KAS. Moze
on, zgodnie z wnioskiem, przeja¢ kontrole w catosci lub we wskazanej czegsci. Moze
tez przejac ja w czg$ci mniejszej niz wnioskowana, a nalezy przyja¢, ze takze w wiek-
szej. Powinno to wynika¢ z oceny konkretnej sprawy, oczywiscie poprzez analize
wniosku. Jest to pierwszy etap dzialania Szefa KAS w zwigzku z otrzymanym wnio-
skiem o przejecie. Mozna go okredli¢ jako swojego rodzaju postepowanie wstepne,
w ramach ktérego Szef KAS moze tez zleci¢ organowi wnioskujacemu przeprowa-
dzenie dodatkowych czynnosci (art. 119ga § 2). Nie mozna przy tym wykluczy¢ po-
nownego wniosku ztozonego w zwigzku z tg samg kontrolg, jezeli ujawniona zostanie
kolejna przestanka zastosowania klauzuli.

Najbardziej charakterystycznym skutkiem przejecia kontroli podatkowej badz
celno-skarbowej jest to, ze Szef KAS z urzedu jg zawiesza i jednoczesnie wszczyna po-
stepowanie podatkowe (119g § 3).

W razie przejecia kontroli w catosci dochodzi do merytorycznego rozpoznania
sprawy przez Szefa KAS w ramach postepowania podatkowego wszczetego i prowa-
dzonego na zasadach ogdlnych®. W tym czasie kontrola podlega zawieszeniu, przy
czym jego podstawg prawng jest wylacznie art. 119g § 3. Efekty moga by¢ dwojakie:
albo zostanie wydana decyzja Szefa KAS z zastosowaniem klauzuli, albo Szef KAS
stwierdzi (tym razem na podstawie bardziej wnikliwych analiz), Ze nie zachodza
przestanki zastosowania klauzuli. W pierwszym przypadku zawieszona kontrola nie
powinna by¢ kontynuowana, ale forma jej zakonczenia nie wynika z przepiséw. O ile
do kontroli podatkowej (na podstawie art. 292) i kontroli celno-skarbowej (na pod-

8 L. Etel, (w:) R. Dowgier, L. Etel (red.), P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski,
K. Teszner, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2017, s. 818.
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stawie art. 94 pkt 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skar-
bowej’) stosuje si¢ przepisy dzialu IV o zawieszeniu postepowania podatkowego, to
juz nie art. 208 o jego umorzeniu. Tymczasem bezprzedmiotowos¢ kontroli w opisy-
wanej sytuacji jest ewidentna, a wydawanie protokotu albo wyniku kontroli zupetnie
niepotrzebne. Jednak trudno znalez¢ przydatne w takich okolicznosciach rozwigza-
nie formalne i by¢ moze trzeba jednak sporzadzi¢ jakas$ uproszczong merytoryczne
wersje wymaganego dokumentu konicowego. Jezeli natomiast Szef KAS nie dopatrzy
sie przestanek zastosowania klauzuli albo stwierdzi mozliwosci zastosowania innych
srodkow przeciwdziatania unikaniu opodatkowania, postepowanie podatkowe uma-
rza, a sprawe przekazuje wlasciwemu organowi podatkowemu (art. 119gh § 2 i art.
119k § 1). Sformutowanie to niezbyt pasuje do skutkéw przejecia kontroli, zwtaszcza
ze art. 119k w redakcyjnie dziwny sposdb zestawia umorzenie postepowania i prze-
kazanie sprawy, ale jasne sg skutki prawne: po przekazaniu akt z powrotem organowi
podatkowemu naczelnik urzedu skarbowego (art. 290c Ordynacji podatkowej) badz
naczelnik urzedu celno-skarbowego (art. 87 ust. 3 ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej) z urzedu podejmuja zawieszong kontrole. Powinno zosta¢ wydane posta-
nowienie o podjeciu, przy czym wlasciwy do tego wydaje si¢ Szef KAS, ktory weze-
$niej kontrole zawiesil, a przekaza¢ powinien jg jako ,odwieszong’, czyli w toku.
Znacznie wigcej watpliwosci mozna zglosi¢ do trybu i skutkdw cze$ciowego
przejecia kontroli. Przede wszystkim takze nastepuje wszczgcie postepowania podat-
kowego - tym razem w czesci, jaka zajal sie Szef KAS. Postepowanie podatkowe jest
wigc dla szefa KAS jedyng formg dzialania, takze w razie przejecia nie postepowa-
nia, a kontroli. Wydzielenie czgsci sprawy na potrzeby postepowania podatkowego
to osobne, bardzo kontrowersyjne zagadnienie'?, ale oprocz tego pozostaje problem
potraktowania, rowniez jakby dzielonej, kontroli podatkowej albo celno-skarbowej.
Tu réwniez znajduje zastosowanie przepis o zawieszeniu kontroli z mocy prawa. Nie
wiadomo tylko, czy to zawieszenie ma obejmowac calo$¢, czy czes¢ kontroli. Z jed-
nej strony przepis 119¢ § 3 méwi po prostu o obu rodzajach kontroli jakby w ca-
tosci. Z drugiej — mozna przyja¢, ze przejecie przez Szefa KAS czeéci problematyki
kontrolnej nie wptywa na jej reszte i organ kontrolny moze kontrole kontynuowac
w pozostalym zakresie. Wydaje sie to rozsadne takze z uwagi na wymogi ekonomiki
procesowej i zasade szybkosci postepowania. Z kolei art. 201 § 1 pkt 2 Ordynacji po-
datkowej nakazuje postepowanie podatkowe zawiesi¢, gdy rozpatrzenie sprawy jest
uzaleznione od rozstrzygnigcia innego organu. Zasada ta dotyczy takze bezposred-
nio, poprzez wskazane juz odestania, kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej.
Wynika wigc z niej obowigzek kolejnego zawieszenia, teraz ,,reszty” kontroli. Ozna-
czaloby to chyba zbyt duze zamieszanie i najprosciej wydaje sie przyja¢, ze Szef KAS
dokonuje zawieszenia calosci kontroli, niezaleznie od zakresu jej przejecia. Dalsze

9 Dz.U.z2022r. poz. 1933 ze zm.
10 Zob. A. Huchla, Wszczecie..., op. cit, s. 236 i n.
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dzialania zalezg od przebiegu postepowania. Jezeli zostanie ono umorzone (wskutek
niezastosowania klauzuli z powodu braku przestanek albo mozliwosci zastosowania
innych $rodkéw przeciwdzialania unikaniu opodatkowania), a akta kontroli zostang
przekazane z powrotem organowi podatkowemu, naczelnik urzedu skarbowego badz
naczelnik urzedu celno-skarbowego w oparciu o wskazane juz przepisy z urzedu po-
dejmuja zawieszong kontrole. Jezeli zostanie wydana decyzja na podstawie art. 119a,
kontrola powinna by¢ podjeta (raczej takze na podstawie postanowienia organu kon-
trolnego, chociaz wyraznego takiego przepisu nie ma) w celu zebrania materialu nie-
objetego decyzja Szefa KAS. Znow, jak sie wydaje, wygodniej operowa¢ kategoria
kontroli w calosci (czyli podja¢ po prostu kontrole, niezaleznie od zakresu przejecia
i wyniklych z tego ustalen), zmierzajacej praktycznie do koniecznego uzupelnienia
materialu dowodowego.

Whioski

Wszystkie powyzsze wywody mialy na celu calo$ciowe - na ile to mozliwe - za-
prezentowanie normatywnego modelu regulacji kontroli podatkowej i kontroli cel-
no-skarbowej, w ktérych zostaja dostrzezone co najmniej elementy rozstrzygnigcia
z wykorzystaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Na ich tle nasuwaja
sie liczne uwagi, odnoszace si¢ zaréwno bezpos$rednio do tresci, konstrukeji i znacze-
nia odpowiednich przepisoéw, jak i do szerszego kontekstu funkcjonowania tego mo-
delu w przepisach proceduralnych poswigconych klauzuli.

Pierwsze spostrzezenie sktania do wniosku, Ze rozwigzania dotyczace konkretnie
obu rodzajéw kontroli zostaly jakby automatycznie dotaczone do przepiséw o prowa-
dzeniu w okoliczno$ciach klauzulowych postepowania podatkowego. W odniesieniu
do postepowania schemat ten jest o wiele bardziej czytelny i konsekwentny (co nie
znaczy, ze niebudzacy watpliwosci). Tymczasem kontrole sg tu potraktowane niedo-
statecznie starannie. Zwlaszcza niektdre oczywiste odmiennosci kontroli w stosunku
do postepowania nie zostaly w toku procesu legislacyjnego dostrzezone, czego skut-
kiem jest konieczno$¢ dokonywania nierzadko skomplikowanych zabiegéw interpre-
tacyjnych. W wielu przypadkach prosta projekcja ustalenn podjetych w odniesieniu
do postepowania podatkowego wystarcza; tam jednak, gdzie takiego tatwego przeto-
zenia zastosowac nie mozna, trudno o konstruktywne i niekontrowersyjne ustalenia.
Najgorzej oczywiscie jest tam, gdzie klopoty te nakladaja si¢ na niedostatki regulacji
klauzulowej postepowania.

Szczegdtowe watki oceny takze musza nawigzywac do regulacji postepowania
podatkowego. Nie moze dziwi¢, ze najbardziej dyskusyjne sa mechanizmy przekazy-
wania spraw: samego trybu przekazywania oraz skutkéw oderwania procedur klau-
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zulowych od organéw podatkowych wlasciwych na zasadach ogolnych''. Nie ma
instytucjonalnej pewnosci, ze Szef KAS, organ przeciez wylacznie wladciwy w spra-
wach klauzulowych, w kazdym przypadku z tej wlasciwosci skorzysta. Tymczasem
nieprawidlowosci tego rodzaju groza powszechnym stanem niepewnosci prawnej,
a przy ztej woli — gdyby post factum chcie¢ wszystko, bez umiaru, sprawdza¢ pod
wzgledem mozliwosci zastosowania klauzuli — wrecz kompletng prawna destabili-
zacja'2. Nadto skomplikowane niekiedy relacje formalne miedzy organami kontrol-
nymi i Szefem KAS dodatkowo wymuszajg dorazne proby rozwiklania probleméw
interpretacyjnych. Relacje te opisywalem dotychczas jako wewnetrzne stosunki mie-
dzy organami KAS, bo tak je przewaznie ujmuja omawiane przepisy proceduralne.
Trzeba jednak pamietad, ze wszedzie tam jest tez podatnik, ktérego sytuacja nie moze
zaleze¢ od chwiejnych i niejednoznacznych prawnie dziatan urzednikéw. Klauzula
sama w sobie jest instrumentem tak drazliwym, ze nie powinny jej towarzyszy¢ nie-
jasnosci proceduralne.

Ostatni, szczegolowy wniosek jest poniekad paradoksalny. Mimo wyraznego
miejsca w przepisach, a takze tytulu niniejszego opracowania, zasadniczo nie istnieje
instytucja prawna kontroli podatkowej albo celno-skarbowej, w ktorej stosuje si¢
badz mozna stosowac klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania. Jezeli zachodzi
koincydencja tych dwoch elementéw, sprawa ma uzyskac posta¢ postgpowania po-
datkowego prowadzonego przez Szefa KAS. Niemniej jednak losy tak potraktowanej
kontroli sg uregulowane w zaleznosci od przebiegu postepowania, a w pewnym sen-
sie najciekawiej jest, gdy do wymaganego przejecia kontroli nie dochodzi.

Jezeli mozna pokusi¢ si¢ o propozycje, ktorych przyjecie czesciowo przynaj-
mniej usunetoby dos¢ wyrazne wady obecnych rozwiazan, to moim zdaniem warto
rozwazy¢, po pierwsze, rezygnacje z ulokowania kompetencji orzeczniczej w zakre-
sie klauzuli na szczeblu Szefa KAS. Nawet jezeli przyja¢, ze warto i nalezy skorzy-
sta¢ z merytorycznego przygotowania jego pracownikéw, wystarczy uzyskac od nich
stanowisko, sugesti¢ czy opinig, konsumowane w ramach dzialalnosci orzeczniczej
»zwyklych” organéw podatkowych®. Jest to rozwigzanie spotykane w Europie i nie
tylko'. Ewentualng weryfikacj¢ zgodnosci rozstrzygnie¢ z tymi wypowiedziami fa-
two zorganizowac.

Drugim zabiegiem usprawniajagcym moze by¢ rezygnacja z procedury przejecia
czes$ciowego. Wyeliminowaloby si¢ w ten sposéb dylematy wynikajace z potencjal-
nej dwutorowosci dzialania. Jezeli jednak miatoby dojs¢ do zrealizowania pierwszej
propozycji, druga stracitaby na aktualnosci, jako ze postulowane tam opinie zupelnie

11 Ibidem, s. 240.

12 Ibidem,s. 234.

13 Ibidem,s. 239.

14  A. Olesinska, Klauzula ogdlna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013, s. 82-83, 121,
147 1in.,182,210in.,225,240in.
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naturalnie moglyby obejmowac tylko ten wycinek konkretnej sprawy, do ktérego od-
nosi sie klauzula.

Powyzsze uwagi koncowe, jak wiele wczesniejszych, wykraczaja poza proble-
matyke tylko kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej, odnosza si¢ bowiem
w takim samym stopniu do postepowania podatkowego, w ktéorym moze mie¢ za-
stosowanie klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Celem tego opracowania
bylo przedstawienie w tym kontekscie szczegdlnej sytuacji normatywnej obu rodza-
jow kontroli. Nie bylo jednak mozliwe calkowite pominiecie innych regulacji, istot-
nie ksztaltujacych otoczenie podjetej w ten sposob problematyki.
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