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DA.023.142.2025
OPINIA

w przedmiocie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw (nr UD196 w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw)

1) Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (nr UD196; dalej: ,Projekt”).

Opinia zostata sporzadzona przez czfonkéw Zespotu ds. opiniowania i sporzadzania projektéw
legislacyjnych w zakresie prawa podatkowego Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych Naczelnej Rady
Adwokackiej.

2) Zakres opinii

Ze wzgledu na szeroki zakres nowelizacji, niniejszy dokument odnosi sie do wybranych zagadnien
istotnych z punktu widzenia praktyki stosowania prawa podatkowego, w szczegdlnosci dotyczacych

zmian w regulacjach o:

® uchyleniu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. i art. 70c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz. U. 22025 poz. 111; dalej: ,,0.p.” lub , Ordynacja podatkowa”);

® projektowanym art. 70 § 6 pkt 8 o.p. (nowa przestanka zawieszenia biegu terminu przedawnienia —
GAAR};

® przepisach przejéciowych (art. 23 i art. 25 projektu) dotyczacych zmian w zakresie przedawnienia
zobowigzar podatkowych;

® uchyleniu art. 44 § 2 oraz dodanie art. 15 § 1a ustawy z dnia 10 wrzeénia 1999 r. — Kodeks Karny
Skarbowy (Dz. U. z 2025 poz. 633; dalej: ,k.k.s.”);

® zmianie brzmienia art. 14b § 2a pkt 4 Ordynacji podatkowej;

® wybranych zmianach w zakresie obowigzkéw raportowania schematéw podatkowych (MDR).



Zmiany te maja istotne znaczenie z punktu widzenia ochrony konstytucyjnych praw podatnikéw,
stabilnoéci stosunkéw prawnych oraz przeciwdziatania naduzyciom w stosowaniu prawa podatkowego.

3) Ocena poszczeg6lnych rozwigzarh
I.  Wybrane zmiany w zakresie przedawnienia

Projekt z dnia 4 sierpnia 2025 r. wprowadza istotne modyfikacje w zakresie przepiséw regulujacych
zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych, ktére nalezy oceni¢ jako jedne
z najdalej idacych od czasu uchwalenia obecnej Ordynacji podatkowej. Kierunek zmian — zwtaszcza
w zakresie eliminacji przestanki z art. 70 § 6 pkt 1 0.p. — jest w petni uzasadniony z perspektywy ochrony
praw podatnikéw i realizacji konstytucyjnych zasad paristwa prawa (art. 2 Konstytucji RP).

Jednoczeénie projekt wprowadza nowa przestanke zawieszenia biegu przedawnienia — wszczgcie
postepowania w sprawach unikania opodatkowania (GAAR) lub przejecie postepowania przez Szefa KAS
— ktéra wymaga istotnego doprecyzowania, aby nie stata si¢ nowym narzedziem instrumentalnego
wydtuzania przedawnienia.

i) Likwidacja przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiqzania podatkowego
w zwigzku z wszczeciem postgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe

(art. 1 pkt 13 lit. o tiret pierwsze projektu i lit. b tiret pierwsze, pkt 14 i 15 projektu, uchylenie
wart. 70w § 6 pkt 1w § 7 pkt 1, uchylenie art. 70c, zmiana w art. 71 Ordynacji podatkowej)

Proponowana zmiana zastuguje na petng aprobate.

Dotychczasowe brzmienie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. umozliwiato organom podatkowym instrumentalne
wszczynanie postgpowart karnych skarbowych wyfacznie w celu zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowiazania podatkowego. Juz od chwili wejécia w zycie — 1 stycznia 2003 r. —
mechanizm ten budzit istotne watpliwosci, zaréwno na etapie prac legislacyjnych*, jak i w toku
stosowania. Wskazywano wdwczas na ryzyko nadmiernego przenikania elementdéw prawa karnego
skarbowego do regulacji podatkowych?.

Doéwiadczenia ostatnich lat potwierdzity te obawy w stopniu znaczaco przekraczajacym pierwotne
przewidywania®. Art. 70 § 6 pkt 1 0.p. stat sigw praktyce narzedziem instrumentalnego wydfuzania biegu
terminu przedawnienia, co wielokrotnie byto przedmiotem krytyki w doktrynie oraz ocen sgdow
administracyjnych. Liczne spory sadowoadministracyjne ujawnity, ze przepis ten stanowi przykfad
szczegolnie ryzykownego powigzania regulacji podatkowych z instrumentami prawa karnego®.

Skala probleméw interpretacyjnych i praktycznych zwigzanych z tym mechanizmem pokazata, ze
dotychczasowe dziatania — w tym trzy uchwaty NSAS czy skierowanie zagadnienia sygnalizacyjnego do

1 Zob. L. Etel, Opinia z 8.05.2002 r. w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (IV kadencja, druk sejm. nr 414), s. 9-10.

2 7ob. B. Brzezifiski, A. Olesifiska, Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego z uwagi na wszczgcie
postgpowania karnego skarbowego (art. 70 § 6 pkt | Ordynacji podatkowej), POP 2011/1, 5. 14-17.

3 1. Sepiolo-Jankowska, Podobieristwo sankeji karnych..., s. 148-149.

4 D, Strzelec, Postepowanie podatkowe..., s. 148—149.

5 Por. uchwaly NSA (7): z 18.06.2018 r., I FPS 1/18, ONSAiWSA 2018/6, poz. 96; z 18.03.2019 1., I FPS 3/18, ONSAIiWSA
2019/4, poz. 55; z 24.05.2021 r., 1 FPS 1/21, ONSAiWSA 2021, nr 5, poz. 69.



Ministra Finanséw® — nie stanowity wystarczajacej odpowiedzi na wyzwania wynikajace z obecnego
modelu regulacyjnego. Ujawnity one jednak, ze #rédto naduzy¢ ma charakter strukturalny i wynika
z samej konstrukcji normy prawnej, a jego wyeliminowanie wymaga zmian ustawowych.

Wezesniejsze propozycje legislacyjne, w tym marcowy projekt nowelizacji” okreélany mianem Hrewizji
instytucji przedawnienia”®, przewidywaty jedynie formalne ograniczenie przestanki zawieszenia — m.in.
poprzez jej zawezenie® — nie eliminujac jednak zasadniczego zagrozenia, jakim pozostaje mozliwogé
wykorzystywania postepowar karnych skarbowych wytacznie w celu przedtuzenia biegu przedawnienia.
Byly to rozwigzania czastkowe, niewspétmierne  do  skali  problemu sygnalizowanego
w orzecznictwie i literaturze.

Na potrzebe glebokiej reformy w tym obszarze zwracata uwage jedna z autorek niniejszej opinii
w najnowszej monografii Minimalizacja ryzyka oszustw i naduzyc podatkowych. Metody ochrony przed
nieuczciwymi praktykami. Problematyka podatkowa i karna, red. D. Dominik-Ogiriska, J. Matarewicz, W.
Morawski, Warszawa 2025. W rozdziale pt. Na styku prawa podatkowego i karnego skarbowego: miedzy
prewencjq a instrumentalizaciq — szanse i zagrozenia dla podatnikéw K. Gwizdak podkreélita, ze
ustawodawca powinien odejé¢ od kosmetycznych zmian i w sposéb zasadniczy przeformufowaé
przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, tak aby prawo karne
skarbowe petnito funkcje uzupetniajgca, a nie dominujacg wzgledem prawa podatkowego.
W przeciwnym razie problem wykorzystywania postepowar karnych skarbowych do przedtuzania biegu
przedawnienia pozostanie trwatym elementem polskiego systemu podatkowego.

Wydaje sie wiec, ze ustawodawca wreszcie uwzglednit postulaty doktrynalne, w ktdrych od lat
podkreslano, ze utrzymywanie tej przestanki w obecnym ksztatcie prowadzi do erozji gwarancyjnej
funkcji przedawnienia, czynigc ja coraz trudniejsza do pogodzenia z zasadami demokratycznego paristwa

prawnego.

Dlatego uwzglednienie w projekcie ustawy postulatu catkowitego uchylenia tej przestanki nalezy ocenié
jednoznacznie pozytywnie. Rozwigzanie to przywraca spéjnosé¢ systemu z zasadami paristwa prawa,
wzmacnia ochrong praw podatnikéw, zapewnia zgodnoé¢ regulacji z zasada pewnosci prawa i zaufania
obywatela do paristwa oraz eliminuje strukturalne #rédto naduzy¢, ktérego nie udato sie usunaé zadnymi

dotychczasowymi érodkami.

Ocena regulacji: pozytywna — projekt przywraca zgodnos¢ regulacji z zasadami paristwa prawa poprzez
usunigcie normy umozliwiajacej instrumentalne wydtuzanie terminu przedawnienia, ktérej stosowanie
w praktyce podwazato stabilnoéé i pewnoéé¢ stosunkéw podatkowych. Zmiana ta realizuje wieloletnie

§ Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14.04.2025 r., I FSK 1078/24, w kt6érym — po raz pierwszy od wielu lat —
wydano postanowienie sygnalizacyjne (art. 155 p.p.s.a.), zwracajac sig do Ministra Finanséw o podjecie dziatan legislacyjnych
W zwiazku z problemem systemowego wykorzystywania przez organy skarbowe mechanizmu zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzan podatkowych.

” Por. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw z dnia 28 marca 2025
r, aor UDI9%, Sejm X kadencji, dostepny w serwisie Rzagdowego  Centrum  Legislacji:
https://legislacia.rcl.gov.pl/projekt/12396201/ (dostep: 14.08.2025).

§ Zob. komunikat Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w odniesieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw, opublikowany 28 marca 2025 r, dostgpny na  stronie:

https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustaw y--ordynacja-podatkowa-oraz-niektorych-innych-ustaw3

(dostep: 14.08.2025).
5 Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw z dnia 28 marca 2025

r. (nr UD196, Se¢jm X kadencji), ktéry zakladat zawegzenie stosowania art. 70 § 6 pkt 1 o.p. jedynie do sytuacji wszczecia
postgpowania w sprawach o wybrane przestgpstwa skarbowe wskazane w ustawie — Kodeks karny skarbowy z 10 wrzesnia
1999 r. Projekt udostgpniony w serwisie Rzadowego Centrum Legislacji: https:/legislaci rcl.gov.pl/projekt/12396201/
(dostep: 14.08.2025).




postulaty $rodowiska prawniczego, samorzadéw zawodowych oraz ekspertow, wskazujacych na
patologiczne skutki obowigzywania obecnych przepiséw. Uchylenie tej regulacji eliminuje strukturalne
srédio naduzyé, ktérego nie byta w stanie zniwelowad nawet kontrola sagdowa po uchwale NSA z 2021 r,,
| FPS 1/21.

ii) Przepis przejéciowy odno$nie zmian w zakresie przedawnienia
(art. 23 projektu)

Zastrzezenia budzi projektowany art. 23, ktéry przewiduje, ze uchylenie art. 70 § 6 pkt 1 0.p. bedzie miato
zastosowanie wylacznie do zobowigzar podatkowych powstatych od dnia wejécia w Zycie ustawy, 1. od
1 stycznia 2026 r. W praktyce oznacza to, ze dla zobowiazan powstatych przed tg datg — nawet jesli
przestanka zawieszenia biegu terminu przedawnienia nie zostata jeszcze uruchomiona — organy
podatkowe nadal beda mogty wszczynad postepowania karne skarbowe wytgcznie w celu wydtuzenia
biegu przedawnienia. Takie rozwigzanie skutkuje odsunieciem w czasie efektéw korzystnej zmiany dla
podatnikéw nawet o kilka lat, w zaleznoéci od czasu trwania postepowan karnych skarbowych wszczetych
przed t3 data. W konsekwencji przedtuza funkcjonowanie mechanizmu, ktéry NSA uznat za zrédio
naduzy¢ i nie realizuje w petni postulatu wzmocnienia ochrony praw podatnikow.

Postulat: Nowelizacja powinna obejmowac¢ réwniez zobowigzania powstate przed 1 stycznia 2026 r,, w
ktérych przestanka z art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nie zostata uruchomiona przed wejéciem w zycie ustawy, tak
aby nowe regulacje mogty znalez¢ zastosowanie w mozliwie najszerszym zakresie.

iii) Wprowadzenie nowej przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiqzania
podatkowego zwigqzanej z postgpowaniem podatkowym w przypadku unikania opodatkowania

(art. 1 pkt 13 lit. a tiret drugie i lit. b tiret trzecie, dodanie w art. 70 w § 6 pkt 8
iw § 7 pkt 8 Ordynacji podatkowe;j)

Projekt zaktada wprowadzenie nowej podstawy zawieszenia biegu przedawnienia w przypadku wszczecia
postepowania W  sprawach objetych  klauzulg  przeciwko  unikaniu opodatkowania
(art. 119a o.p.; dalej réwniez jako: LGAAR”) lub przejecia postgpowania przez Szefa KAS.

Pozytywnie nalezy ocenic wprowadzenie ograniczenia czasowego zawieszenia do 2 lat — rozwigzanie to
zwieksza przewidywalnosc po stronie podatnika i ogranicza ryzyko nadmiernego przedtuzania stanu
niepewnosci prawnej.

Jednakze juz samo zestawienie projektowanego mechanizmu z uzasadnieniem projektu ustawy (do
art. 23 i 24) prowadzi do wniosku, ze nowa przestanka moze w praktyce petnic funkcje substytutu
uchylanej podstawy z art. 70 § 6 pkt 1 0.p., jesli wszczynanie postgpowan GAAR bedzie wykorzystywane
w sposdb instrumentalny — wytacznie w celu wydtuzenia biegu terminu przedawnienia. Ustawodawca
przewiduje bowiem korelacje miedzy uchyleniem przestanki z k.k.s.
a wprowadzeniem nowej przestanki GAAR, zaktadajac mozliwosé¢ stosowania art. 70 § 6 pkt 8 do
zobowigzan, w ktérych nie znajdzie juz zastosowania art. 70 § 6 pkt 1 0.p. Powstaje zatem pytanie, czy
nowa przestanka nie zostanie wykorzystana w praktyce w sposéb analogiczny do dotychczasowego
rozwiazania, pomimo odmiennego charakteru postepowarh GAAR - ktére dotycza unikania
opodatkowania, a nie czynow karno-skarbowych. Taka konstrukcja, przy braku dodatkowych gwarancji
proceduralnych, rodzi ryzyko przeniesienia problemu naduzyé z obecnego modelu na nowy.



Ryzyko naduzy¢ jest szczegélnie wyrazne biorac pod uwage szeroki i nieostry charakter przestanek
zastosowania klauzuli z art. 119a o.p. W praktyce moze to sprzyja¢ arbitralnemu wszczynaniu
postepowan o watpliwych podstawach merytorycznych, wytacznie w celu »Zabezpieczenia” biegu
przedawnienia, bez realnego zamiaru doprowadzenia do wydania decyzji opartej na art. 119a o.p.

W konsekwencji brak wystarczajacych gwarancji procedu ralnych przy nowej konstrukcji moze prowadzi¢
do daleko idgcych naruszen, jedli bedzie stosowana bez realnej potrzeby lub w oparciu
0 szerokg uznaniowo$¢ organdw.

Postulat: ustawodawca powinien rozwazy¢ wprowadzenie do art. 70 § 6 pkt 8 wymogu
uprawdopodobnienia przestanek zastosowania art. 119a 0.p. juz na etapie wszczecia postepowania, tak
aby ograniczy¢ mozliwo$¢ instrumentalnego wykorzystywania tej instytucji wytgcznie w celu zawieszenia
biegu przedawnienia. Takie rozwiazanie stanowitoby istotny element ochrony gwarancyjnej podatnika,
zapewniajac  zgodno$¢ projektowanej regulacji z konstytucyjnymi standardami pewnosci i
proporcjonalnosci prawa.

IIl.  Uchylenie art. 44 § 2 k.k.s. oraz dodanie art. 15 § 1a k.k.s.

i) Wprowadzenie

Projektowana nowelizacja przewiduje istotng zmiane w relacji pomiedzy przedawnieniem zobowigzania
podatkowego a ustaniem karalnoéci przestepstw skarbowych polegajgcych na uszczupleniu lub
narazeniu na uszczuplenie naleznosci publicznoprawne;j.

Dotychczas oba te mechanizmy byly ze soba systemowo sprzgzone: przedawnienie zobowigzania
podatkowego w praktyce powodowato zakohczenie postepowania karnego skarbowego, a ustalenia
dotyczace istnienia i wysokosci zobowiazania poprzedzaty ocene odpowiedzialnodci karnej.
Proponowana zmiana zrywa to powigzanie — umozliwiajac kontynuowanie postepowania karnego
skarbowego oraz orzekanie o réwnowartoéci naleznoéci publicznoprawnej takze wtedy, gdy
zobowigzanie podatkowe ulegto przedawnieniu, a postepowanie podatkowe zostato umorzone.

Zmiana ta ma charakter systemowy — przenosi bowiem istotny ciezar ustaler materialnoprawnych
z wyspecjalizowanych organéw podatkowych oraz saddw administracyjnych na organy postepowania
przygotowawczego oraz sady powszechne.

W obecnym stanie prawnym, jezeli zobowigzanie podatkowe ulegnie przedawnieniu, organ podatkowy
wydaje decyzje o umorzeniu postepowania na podstawie art. 208 § 1 Ordynacji podatkowej. Umorzenie
to ma charakter formalny i jest wydawane w sytuacji bezprzedmiotowosci postepowania. Jak wyjasnit
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 7 marca 2024 r, sygn. Il FSK 4872/21, umorzenie
postgpowania nastepuje wodwczas, gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie
bezprzedmiotowe. Bezprzedmiotowoéé oznacza  brak ktéregos z elementdw stosunku
materialnoprawnego, co powoduje, ze nie mozna zatatwi¢ sprawy przez rozstrzygniecie jej co do istoty.
Jest to orzeczenie formalne, koriczace postepowanie bez jego merytorycznego rozstrzygniecia.
Bezprzedmiotowos¢ moze wynikaé z przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych, ale zawsze oznacza
brak przedmiotu postepowania. Tym przedmiotem jest konkretna sprawa, w ktdrej organ administracji
pafistwowej jest wtadny i jednoczesnie zobowigzany rozstrzygna¢ na podstawie przepiséw prawa
materialnego o uprawnieniach lub obowigzkach indywidualnego podmiotu.

W praktyce oznacza to, ze w przypadku przedawnienia zobowigzania podatkowego organ nie rozstrzyga
o prawidfowe] wyktadni przepiséw ani o wysokoéci zobowiazania. W sprawach, w ktérych postepowanie



podatkowe jest w toku, postgpowania karnoskarbowe czesto s3 zawieszane do czasu uzyskania
prawomocnej decyzji podatkowej. Dopiero ustalenia z tej decyzji, zweryfikowane w toku kontroli
sadowoadministracyjnej, stanowia dla sadu karnego podstawe do oceny odpowiedzialnoéci skarbowe;.

i) Projektowane zmiany

Projektowana nowelizacja, wprowadzajac art. 15 § 1a k.ks. w powigzaniu ze zmiang art. 44 k.ks.,
zasadniczo zmienia skutki przedawnienia zobowigzania podatkowego w kontekscie odpowiedzialnosci
karnej skarbowej. Po wejéciu w zycie nowych przepisow, przedawnienie zobowigzania podatkowego
i wynikajace z niego umorzenie postepowania podatkowego na podstawie art. 208 § 1 Ordynacj
podatkowej nie bedzie juz powodowac koniecznosci zakoriczenia postepowania karnego skarbowego.

Nowe rozwigzanie przewiduje, ze wymiar sprawiedliwo$ci — zaréwno prokuratorzy, w szczegélnosci przy
stosowaniu trybéw konsensualnych, jak i sady powszechne w toku rozpoznawania sprawy — bedg mogli
ustala¢ obowiagzek uiszczenia réwnowartoéci naleznosci publicznoprawnej uszczuplonej czynem
zabronionym, takze wtedy, gdy zobowigzanie podatkowe ulegto przedawnieniu i nie zostato okreslone w
drodze decyzji podatkowe;.

W praktyce oznacza to przeniesienie cigzaru ustaler zaréwno co do wysokosci, jak i podstawy prawnej
tej naleznoéci, z wyspecjalizowanych organow podatkowych na prokurature i sady powszechne, ktére w
ramach swojej codziennej dziatainosci nie zajmujg sig szczegétowa wyktadnia i stosowaniem
materialnego prawa podatkowego, a tym samym nie posiadajg specjalistycznego zaplecza ani
doéwiadczenia poréwnywalnego z organami podatkowymi i sadami administracyjnymi.

Zmiana ta rodzi istotne ryzyka, bowiem w obecnym systemie ustalenia dotyczace obowigzku zwrotu
réwnowartoéci naleznoéci publicznoprawnej s zazwyczaj konsekwencjg zakoriczonego postepowania
podatkowego, weryfikowanego przez sady administracyjne. Po zmianie moze dochodzi¢ do sytuacji,
w ktérych umorzenie postgpowania podatkowego z powodu przedawnienia nastapi bez dokonania
merytorycznych ustaleri, a prokuratorzy czy sedziowie bedg zmuszeni samodzielnie rozstrzygac kwestie
wymagajace wysokospecjalistycznej wiedzy podatkowej.

Zmiana moze mie¢ szczegdlnie istotne znaczenie w trybach konsensualnych, takich jak dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialnosci, dobrowolne poddanie sie karze czy warunkowe umorzenie
postepowania. W praktyce, zgodnie z projektowanym art. 15§ 1a k.k.s. prokurator bedzie mogt uzaleznic
zgode na zastosowanie danego trybu od zaptaty okreélonej kwoty réwnowartosdci uszczuplonej
naleznoéci publicznoprawnej. W sytuacji braku wczesniejszej decyzji podatkowej kwota ta bedzie
wynikata wytacznie z kalkulacji organu prowadzacego postepowanie przygotowawcze. Kalkulacja nie
bedzie przy tym przedmiotem merytorycznego rozstrzygnigcia ani kontroli sgdowoadministracyjnej, aw
wielu przypadkach moze opierac sie na restrykcyjnym podejsciu stosowanym przez organy podatkowe.

Nalezy zauwazyé, 7e czgsto, mimo utrwalonej korzystnej dla podatnikéw linii orzeczniczej sadow
administracyjnych, organy podatkowe konsekwentnie w wielu przypadkach trzymaja sie rygorystycznej i
profiskalnej wyktadni prawa podatkowego. Praktyka ta utrzymuje sie od wielu lat, a pomyéine dla
podatnikéw rozstrzygnigcia zapadajg dopiero na etapie postepowania sadowoadministracyjnego,
pomimo istnienia w obrocie prawnym licznych wyrokéw o tozsamym, korzystnym kierunku. W
konsekwencji czesto jedyna realna drogg dochodzenia ochrony swoich praw przez podatnikéw pozostaje
petne przejécie procedury sagdowoadministracyjnej.

Przeniesienie profiskalnego podejécia na grunt postepowania karnego skarbowego moze prowadzi¢ do
sytuacji, w ktérej wymagana réwnowartos¢ naleznosci publicznoprawnej bedzie w praktyce wyzsza niz



kwota podatku, jaka zostataby okreélona po jej weryfikacji przez sad administracyjny w procedurze
kontroli decyzji podatkowe;.

Nalezy zatem wskaza¢, ze podatnicy w toku postepowan karnych skarbowych beds formutowa
argumenty oparte na wyktadni przepiséw prawa podatkowego. Okolicznoé¢ ta wydtuzy te postepowania,
poniewaz zagadnienia podatkowe nie mieszczg sie wprost w obszarze kompetencji ani prokuratury, ani
s3déw powszechnych. W konsekwencji koniecznoéé szczegotowe)j analizy rozbieznych interpretacji prawa
podatkowego w ramach postepowania karnego skarbowego dodatkowo skomplikuje i wydtuzy proces
orzekania.

Wobec powyiszego, istnieje realne ryzyko, 7e brak sadowoadministracyjnej kontroli nad ustaleniami w
zakresie naleznoéci publicznoprawnych spowoduje rozbieznosci w wyktadni przepiséw pomiedzy
organami podatkowymi, prokuraturg i sadami powszechnymi (karnymi), a takze zwigkszy ryzyko btednych
lub niespdjnych rozstrzygnie¢. W efekcie moze to wydtuzy¢ postepowania karne skarbowe, obcigzyé
wymiar sprawiedliwosci skomplikowanymi zagadnieniami podatkowymi i ostabi¢ gwarancje procesowe

oskarzonych.

Postulat: ustawodawca powinien rozwazy(¢ rezygnacje z projektowanej zmiany art. 15 § 1a k.k.s. oraz art.
44 kks. i pozostawienie dotychczasowego modelu, w ktérym przedawnienie zobowigzania
podatkowego skutkowato ustaniem karalnoéci czynow karnoskarbowych polegajacych na uszczupleniu
lub narazeniu na uszczuplenie naleznoéci publicznoprawne;j.

Obecny system zapewnia spéjnosé pomiedzy rozstrzygnigciami organdw podatkowych a dziataniami
wymiaru sprawiedliwosci, ogranicza ryzyko rozbieznoéci w interpretacji przepiséw oraz chroni przed
przerzucaniem na prokurature i sady powszechne obowigzku dokonywania ustalen wymagajacych
wysokospecjalistycznej wiedzy podatkowe;j.

Argument, zgodnie z ktérym pozostawienie obecnej przestanki przedawnienia karalnosci czynu
okredlonejw art. 44 § 2 k.k.s. uniemozliwitoby prowadzenie postepowan i skazanie sprawcéw powaznych
przestgpstw skarbowych nie znajduje dostatecznego uzasadnienia w ¢wietle istniejgcych instrumentéw
procesowych. Organy podatkowe dysponujg bowiem szerokim katalogiem narzedzi zawieszajacych lub
przerywajgcych bieg terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego. Zgodnie z art. 70 § 6 pkt 2
Ordynacji podatkowej, bieg terminu przedawnienia nie rozpoczyna sie lub ulega zawieszeniu z dniem
whniesienia skargi do sadu administracyjnego na decyzje dotyczaca tego zobowigzania. W konsekwencji,
sprawne dziatanie organéw podatkowych w ramach ustawowych terminéw, prowadzace do wydania i
utrzymania w mocy decyzji podatkowej w drugiej instancji pozwala skutecznie zabezpieczy¢ interes
finansowy paristwa, réwniez w przypadku spraw o duzej ztozonoéci dowodowej lub prowadzonych przez

Prokurature Europejska (EPPO).

Utrzymanie dotychczasowych regulacji pozwolitoby zachowat ugruntowang praktyke, w ktérej ustalenia
materialnoprawne w zakresie istnienia i wysokogci zobowigzania podatkowego poprzedzajg ocene
odpowiedzialnosci karnej skarbowej, przy jednoczesnej kontroli sagdowoadministracyjnej nad tymi
ustaleniami. Takie rozwigzanie gwarantuje jednolitogé orzecznictwa, przewidywalnos¢ rozstrzygnied i
ochrong praw podatnikéw, a jednoczeénie nie ogranicza mozliwoéci skutecznego $cigania przestepstw
skarbowych w uzasadnionych przypadkach.

. Zniesienie mozliwosci uzyskania interpretacji indywidualnej w zakresie schematéw podatkowych
MDR - projektowana zmiana brzmienia art. 14b § 2a pkt 4 Ordynacji podatkowej

i) Wprowadzenie



Projekt nowelizacji Ordynacji podatkowe] przewiduje usunigcie mozliwosci uzyskania interpretacji
indywidualnej w sprawach dotyczacych raportowania schematéw podatkowych (dalej réwniez jako:
_MDR”). Projekt zmienia art. 14b § 2a 0.p., usuwajac si¢ z niego schematy podatkowe jako przedmiot
wniosku o wydanie interpretacji indywidualne;. Projektodawca uzasadnia te propozycjg checia
przyspieszenia decyzji administracyjnych (szef KAS ma 7 dni na nadanie numeru schematu), a takze
skupieniem kompetencji do wyktadni przepiséw o MDR wytacznie rekach szefa KAS. Nie sposdb jednak
nie zauwazyé, ze zniesienie mozliwosci uzyskania interpretacji indywidualnych w zakresie MDR to
rozwigzanie niekorzystne dla podatnikéw, zwtaszcza w obliczu bardzo wysokich kary za btedy lub
nieprawidtowosci w raportowaniu MDR.

ii) Uzasadnienie MF i stan prawny

Dotychczas system podatkowy umozliwiat zainteresowanemu podatnikowi wystapienie do Krajowe]
Informacji Skarbowej z wnioskiem o wydanie interpretacji indywidualnej, takze w zakresie MDR.
Ministerstwo Finanséw podkreéla, ze w praktyce terminy tych postepowan sg rozbiezne — proces
wydania interpretacji indywidualnej trwa érednio okoto 2-3 miesiecy, a termin na wypetnienie
obowiazku zgtoszenia schematu w MDR wynosi 30 dni — co zdaniem resortu utrudnia procedure, gdyz
podatnik pytajacy we wniosku o wydanie interpretacji o istnienie raportowalnego schematu
podatkowego, po uzyskaniu odpowiedzi twierdzacej bytby zobowigzany do jej ztozenia po terminie
raportowania. Poglad ten nalezy traktowac z rezerwa, jako ze instytucja interpretacji indywidualnej moze
odnosi¢ sie réwniez do zdarzen przysztych, a wiec podatnicy mogliby zabezpieczaC traktowanie
podatkowe transakgji w zakresie wystapienia lub braku wystapienia na jej skutek schematu podatkowego
juz na wstepnym etapie planowania danej operagji, tj. bez ryzyka otrzymania interpretacji indywidualnej
Dyrektora KIS po uptywie terminu na zaraportowanie takiego schematu podatkowego.

Zgodnie z projektowanym art. 86i § 7 Ordynacji podatkowej: ,potwierdzenie nadania NSP {(numeru
schematu podatkowego) bedzie réwnoznaczne z uznaniem uzgodnienia za schemat podatkowy”,
natomiast odmowa nadania NSP — z brakiem identyfikacji schematu podatkowego. Nalezy podkresli¢, ze
dotychczas nadawanie lub odmowa nadania NSP nie stanowita potwierdzenia czy raportowany schemat
jest uzgodnieniem podlegajacym raportowaniu MDR.

Nowe rozwigzanie oznacza, ze z systemu prawa podatkowego zupetnie zniknie instytucja interpretacji
indywidualnej w obszarze MDR. Jak podkreslajg prawnicy i praktycy, w efekcie podatnik bedzie musiat
samodzielnie oceniaé, czy dane uzgodnienie spetnia cechy schematu podatkowego, bez zadnego
wigZacego orzeczenia organu podatkowego na etapie planowania transakcji.

iii) Negatywne skutki dla podatnikéw

Brak mozliwogci uzyskania interpretacji indywidualnej co do istnienia lub braku wystepowania schematu
podatkowego MDR znacznie obnizy pewno$¢ prawng podatnikéw. Obecne przepisy MDR sg ztozone i
czesto niejasne, co potwierdzaja doéwiadczenia doradcéw podatkowych i adwokatéw doradzajgcych
podatnikom, ktérzy nierzadko (pomimo profesjonalnego wyksztatcenia i do$wiadczenia w obszarze
stosowania prawa podatkowego) majg trudnosci z ustaleniem, czy dana operacja jest stanowi
raportowalny schemat podatkowy. Brak dostepu do interpretacji indywidualnej oznacza przerzucenie tej
niepewnosci catkowicie na podatnikéw. W praktyce, przy dotychczasowych wymogach terminowych
podatnik mégtby otrzymaé sprzeczne informacje: Dyrektor KIS mégtby wydac interpretacig indywidualna
w terminie do 3 miesiecy, podczas gdy Szef KAS juz po 7 dniach musiatby podja¢ decyzje o nadaniu (lub
odmowie nadania) NSP. Nalezy zatem dostrzec ryzyko pobieznej analizy dokonywanej w tak krétkim
terminie przez Szefa KAS.



Ponadto, cho¢ projekt zmniejsza maksymalne kary za naruszenia przepiséw o MDR z 720 do 240 stawek
dziennych, nawet ta obnizona sankcja wciaz jest bardzo dotkliwa.

Nalezy spostrzec ze dotychczas wydawane i publikowane interpretacje indywidualne w zakresie MDR
majg takze istotny walor edukacyjny, w szczegdinosci jezeli chodzi o ich uzasadnienie przez organy
podatkowe. Sama odmowa nadania NSP takiego waloru uzasadnienia posiada¢ nie bedzie, nawet jedli
bytaby publikowana w postaci zanonimizowanej (projekt nie przewiduje jednak publikacji decyzji Szefa
KAS o nadaniu lub braku nadania NSP).

Co wigcej, ze wzgledu na liczne inne istotne zmiany przepiséw o MDR w opiniowanym projekcie
nowelizacji, dotychczas wydane interpretacje mogq straci¢ aktualnodé, co dodatkowo zwiekszy
niepewnos¢ w stosowaniu przepisdw prawa podatkowego w ww. zakresie — bez mozliwosci
potwierdzenia swojego stanowiska w drodze wigzace; interpretacji przepiséw prawa podatkowego
wydanej przez Dyrektora KIS.

iv) Whioski i rekomendacje

Podsumowujac, proponowane zniesienie mozliwoéci wystgpienia z wnioskiem o wydanie interpretacji
indywidualnej w obszarze MDR grozi powaznymi negatywnymi konsekwencjami, przede wszystkim
wzrostem niepewnosci prawnej, ryzykiem sprzecznych decyzji administracyjnych w podobnych stanach
faktycznych i prawnych oraz utrzymaniem dotkliwych kar dla podatnikéw pozbawionych narzedzia
ochronnego w postaci interpretacji indywidualnych.

Najbardziej negatywnym skutkiem bedzie pozbawianie podatnikéw Zrédta wiedzy o tym jak nalezy
przepisy o MDR interpretowad w ogdlnosci, tj. brak mozliwoéci wykorzystania do$wiadczer innych
podatnikéw i rozstrzygnie¢ organéw podatkowych w ich sprawach do swojej praktyki stosowania prawa
podatkowego. Takie Zrédto wiedzy jest szczegdlnie potrzebne do wyjasniania nowych przepiséw
stanowigcych o istocie schematéw podatkowych, ktére opiniowana nowelizacja wprowadza.

Postulat: ustawodawca powinien rozwazy¢ odrzucenie tej zmiany i zachowanie obecnego brzmienia art.
14b §2a o.p.

V. Wybrane zmiany w przepisach o raportowaniu schematéw podatkowych (MDR)

Projekt z dnia 4 sierpnia 2025 r. wprowadza istotne zmiany w zakresie przepiséw o raportowaniu
schematdéw podatkowych. Zgodnie z opublikowanym uzasadnieniem do Projektu — zasadniczym celem
zmian jest dostosowanie obowigzujgcych przepiséw do zakresu okredlonego w Dyrektywie Rady (UE)
2018/822 z dnia 25 maja 2018 . (tzw. Dyrektywa DAC 6).

Zakres zmian obejmuje m.in.: 1/ dostosowanie definigji legalnym celem ich uzgodnienia z Dyrektywa
DAC 6, 2/ usuniecie raportowania schematdéw krajowych (innych niz schematy transgraniczne)
I usunigcie cech rozpoznawczych niewystepujacych w Dyrektywie DAC 6 (w tym innych szczegélnych
cech rozpoznawczych oraz czesci ogdlnych cech rozpoznawczych), 3/ dostosowanie obowigzkéw oséb,
ktérych dotyczy obowigzek raportowania (w tym usunigcie funkcji wspomagajacego oraz usuniecie
obowigzku raportowania przez promotoréw 2wigzanych tajemnica zawodowg), a takze
4/ wprowadzenie dodatkowych sankcji w zakresie niewypetniania lub nieterminowego wypetniania
obowigzkéw w zakresie raportowania schematéw podatkowych, 5/ redukcja obowigzkéw w zakresie
przekazywania informacji MDR-3 oraz 6/ rezygnacja z obowigzku posiadania wewngtrznej procedury

MDR.

i) Ogéina ocena



Proponowane zmiany w zakresie obowigzkéw raportowania schematdw podatkowych nie mogg sig
spotka¢ z jednoznaczng aprobata, pomimo przyjecia stusznego kierunku zmian. W tym zakresie jako
pozytywne nalezy uzna¢ zmiany dotyczace dostosowania ksztaftu przepiséw krajowych do zakresu
Dyrektywy DAC 6 —w szczegdlnosci:

e rezygnacje z obowigzku raportowania krajowych schematdw podatkowych; oraz

e zmiany wpasowujgce sie w ,deregulacyjny” trend — w tym uproszczenie W zakresie
przekazywania informacji MDR-3, posiadania procedury wewnetrznej MDR oraz dostosowanie
obowigzkéw o0séb zobowigzanych na gruncie przepisbw o raportowaniu schematow
podatkowych.

Watpliwosci budzi natomiast okoliczno$¢, ze proponowane zmiany nie przewiduja rozwigzania, ktére
rozszerzatoby skutki ,deregulacyjne” na wypetnianie biezacych obowigzkéw raportowych, oraz ze
pozytywne zmiany majace na celu zmniejszenie obowiazkéw raportowych zostang zniwelowane
rozszerzonym katalogiem sankcji za niewypetnienie lub nieprawidtowe wypetnienie obowigzkow
w zakresie MDR.

i) Wptyw nowelizacji na biezqce obowiqzki raportowe

Jak wskazano powyzej, zmiany dotyczace przepiséw MDR nalezy oceni¢ pozytywnie — w tym zakresie w
jakim stuzg uproszczeniu przepisow oOraz zmniejszeniu obowiazkéw typu ,compliance” po stronie
podatnikéw. Dostosowanie biezacych przepisow o MDR do zakresu Dyrektywy DAC 6 jest niewatpliwie
zmiang wyczekiwang. Nalezy jednak wskazac, ze ratio legis stojace za obecnym projektem — w tym
dostosowanie przepiséw do przeciwdziatania agresywnemu planowaniu podatkowemu o charakterze
transgranicznym, stanowito réwniez jeden z elementdw wyktadni przepiséw MDR obowigzujacych w
obecnym ksztatcie. Wyktadnia ta prowadzita do whniosku, ze nie wszystkie schematy krajowe podlegaja
raportowaniu — ze wzgledu na brak cechy abuzywnosci oraz ze wzgledu na okolicznos¢, ze celem
wprowadzenia instytucji raportowania schematéw podatkowych — zgodnie z Dyrektywa DAC 6, byto
przeciwdziatanie agresywnym, migdzynarodowym strukturom podatkowym. Zniesienie obowigzku
raportowania schematéw krajowych moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci, czy na gruncie obecnie
obowiazujacych przepiséw, podatnicy prawidtowo nie dokonywali raportowania schematéw krajowych
niewykazujacych cech abuzywnych. Jako przykiad moze postuzy¢ schemat podatkowy polegajacy na
wyptacie dywidendy pomiedzy podmiotami (spotkami) krajowymi
i skorzystaniu z tzw. zwolnienia dywidendowego na gruncie art. 22 ust. 4 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.
o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz. U. z 2025 poz. 278) - przy zatozeniu, ze kwota podatku
przekroczytaby warto$¢ 5 000 000 zt.

Dodatkowo, projektowany ksztatt przepisdw o raportowaniu schematéw podatkowych moze nakfada
relatywnie wigksze obowigzki raportowania MDR na krajowe grupy spétek, np. dokonujace ptatnosci
dywidendowych i stosujgcych ww. zwolnienie, poniewaz zgodnie z projektem spefnienie innej
szczegdinej cechy rozpoznawczej skutkuje obowigzkiem zaraportowania schematu podatkowego jedynie
w przypadku schematu krajowego.

W zwigzku z powyzszym postuluje sig doprecyzowanie przepiséw przejéciowych, a takze zobowigzanie
ustawowo ministra wiadciwego ds. finanséw do wydania rozporzadzenia okreslajgcego schematy
podatkowe niewykazujgce cech abuzywnych — zwolnione z obowiazku raportowego (tzw. ,biata lista”
schematéw podatkowych). Alternatywnie, nalezy rozwazy¢ usuniecie z polskiego porzadku prawnego
mechanizmu  raportowania schematdéw  podatkowych krajowych lub uchylenie przepisu
art. 86a § 1 pkt 1 o.p. (art. 86a § 2 pkt 15 Projektu), wprowadzajacego do Ordynacji podatkowej pojecie
innej szczegdlnej cechy rozpoznawczej.
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iii) Sankcje na gruncie przepiséw MDR

Biorac pod uwagg, ze komentowany Projekt przewiduje utrzymanie i rozszerzenie katalogu sankcji za
niewykonanie lub nieterminowe wykonanie obowigzkéw w zakresie raportowania schematéw
podatkowych, w ocenie autoréw opinii moze sig to wigza¢ z wystgpieniem istniejgcego juz zjawiska
~nadraportowania”. Jednoczesnie, juz na gruncie obecnie obowigzujacych przepiséw, ze wzgledu na
skomplikowany charakter systemu przepiséw o MDR, niejednokrotnie informacja o schemacie
podatkowym byta przekazywana po terminie — z jednoczesnym ztozeniem tzw. czynnego zalu. Biorgc
powyzsze pod uwage, proponowane w ramach Projektu przepisy o nowych rodzajach sankcji na gruncie
przepisow o MDR moga w praktyce okaza¢ sie martwymi przepisami — z tego powodu postuluje sie ich

uchylenie.

4) Whnioski koricowe

VL.

Petne poparcie dla uchylenia art. 70 § 6 pkt 1 i art. 70c o.p. — projekt nalezy oceni¢ pozytywnie
jako krok w dobrym kierunku, zmierzajacy do eliminacji jednej z najbardziej kontrowersyjnych
instytucji Ordynacji podatkowej, jaka byto zawieszenie biegu przedawnienia w zwigzku z
wszczeciem postepowania karnoskarbowego.

Postulat zmiany przepiséw przejéciowych — konieczne jest objecie zakresem nowelizacji réwniez
zobowigzan powstalych przed wejéciem w zycie ustawy, w ktérych przestanka z art. 70 § 6 pkt 1
nie zostata jeszcze uruchomiona. Obecny ksztatt regulacji znaczaco ogranicza praktyczne skutki

korzystnej zmiany dla podatnikéw.

Postulat wprowadzenia gwarancji proceduralnych dla nowej przestanki (GAAR) — wprowadzenie
nowej podstawy zawieszenia biegu przedawnienia (art. 70 § 6 pkt 8 o.p.) bez odpowiednich
mechanizméw ochronnych stwarza ryzyko powielenia naduzy¢ obserwowanych przy uchylanej
przestance k.k.s. Konieczne jest doprecyzowanie przestanek wszczecia postepowania GAAR,
wprowadzenie wymogu ich uprawdopodobnienia oraz ustanowienie mechanizméw kontrolnych,
aby zachowac réwnowage miedzy interesem fiskalnym paristwa a konstytucyjnie chronionymi
prawami podatnika.

Postuluje sig rezygnacje z projektowanej zmiany art. 44 k.k.s. i dodania art. 15 § 1a k.k.s.,
pozostawiajac model, w ktérym przedawnienie zobowiazania podatkowego skutkuje ustaniem
karalnoéci, a ustalenia podatkowe poprzedzaja ocene karna. Przeniesienie tych ustaled na
prokuraturg i sady powszechne po przedawnieniu, wraz z mozliwoécig nafozenia obowigzku
uiszczenia naleznosci publicznoprawnej, rodzi ryzyko biednej wyktadni przepiséw podatkowych
skutkujacej wadliwymi kalkulacjami i okreéleniem tego obowigzku w wysokoéci przekraczajacej
faktycznie nalezng kwote.

Postuluje sie¢ pozostawienie w Ordynacji podatkowej mozliwosci uzyskania interpretacji
indywiduainej w zakresie schematéw podatkowych MDR, tj. rezygnacje z modyfikacji brzmienia
art. 14b §2a o.p.

Postulat zobowigzania ustawowo ministra wtasciwego ds. finanséw do wydania rozporzadzenia
okreslajacego schematy podatkowe niewykazujace cech abuzywnych — zwolnione z chowigzku
raportowego (tzw. ,biata lista” schematéw podatkowych). Alternatywnie, postuluje sig usuniecie
z polskiego porzgdku prawnego mechanizmu raportowania schematéw podatkowych krajowych
lub uchylenie przepisu art. 86a § 1 pkt 1 o.p. (art. 86a § 2 pkt 15 Projektu), wprowadzajacego do
Ordynacji podatkowej pojecie innej szczegéinej cechy rozpoznawczej.
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5) Autorzy opinii:

Opinie sporzadzit Zespét ds. opiniowania i sporzadzania projektow legislacyjnych w zakresie prawa
podatkowego Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych Naczelnej Rady Adwokackiej w sktadzie:

- Marceli Chatubiriski, aplikant adwokacki,

Martin Groeger, adwokat,

Maksymilian Olejniczak, adwokat,

Pawet Turek, adwokat, doradca podatkowy.

Tomasz Gtozowski, adwokat, doradca podatkowy,

Tomasz Konarzewski, adwokat, doradca podatkowy,
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Katarzyna Gwizdak, aplikantka adwokacka, doradca podatkowy,

Dyrektor
Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych
przy Naczelnej Radzie Adwokackiej

adw. Dorota Kulinska

/ przy Naczelne] Rady Adwokackicj

adw. Dorota Kudisiskn



