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Podejmowanie przez organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli po
sobie w kontekscie art. 165b ustawy — Ordynacja podatkowa stanowi naduzycie
prawa. Brak regulacji prawnej, ktéra wprost wyrazataby taki zakaz, nie stoi na
przeszkodzie - organ podatkowy bowiem nie realizuje wowczas jego kompetencji
wynikajacych z norm prawa.

Wprowadzenie

Celem niniejszej glosy jest omowienie instytucji naduzycia prawa podmiotowego
przynaleznego organowi w kontekscie stanowiska wyrazonego w wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 maja 2023 r. (Wyrok
WSA w Warszawie, 2023, III SA/Wa 2319/22) dotyczacego zakazu podejmowania
przez organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli celno-skarbowych po
sobie o tozsamym zakresie. W ocenie sadu przekroczenie kompetencji wynikajacych
z art. 165b ustawy — Ordynacja podatkowa (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 2383 z pézn. zm., dalej: 0.p.)


https://doi.org/10.31743/ppe.17436
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

34 | Przeglad Prawno-Ekonomiczny 3/2024

stanowi przekroczenie granic ustawowych. Analiza przedmiotowego orzeczenia
we wskazanym powyzej kontekscie ma pomoc odpowiedzie¢ na pytanie, w jakich
sytuacjach organ podatkowy dopuszcza si¢ naduzycia prawa, dokonujac kontroli
celno-skarbowej, a takze kiedy taka kontrola jest w swietle obowigzujacych przepisow
prawa dopuszczalna.

W odniesieniu do glosowanego orzeczenia autor w catosci zgadza si¢ z wnios-
kami, do ktérych doszedt WSA w Warszawie, tym bardziej ze problematyka
zbadania tego, czy organy podatkowe dokonujg naduzycia prawa w toku sto-
sowania przepiséw prawa podatkowego, ma ogromne znaczenie praktyczne
i teoretycznoprawne. Dziatania organow skarbowych, ktére wypelniajg znamiona
naduzycia prawa, naruszajg zasad¢ panstwa prawa, a powinny one przeciez
wpisywac sie w idee legalnosci i praworzadnosci (Dominik-Oginska, 2018, s. 59).
Nadto zarysowuje si¢ tendencja w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ktora
pokazuje, ze dostrzegaja one zjawisko naduzycia prawa przez organy podatko-
we (zob. Wyrok WSA we Wroctawiu, 2019, I SA/Wr 365/19; Wyrok NSA, 2020,
I FSK 42/20; Wyrok NSA, 2020, I FSK 128/20; Uchwata NSA, 2021, I FPS 1/21; Wy-
rok WSA w Krakowie, 2023, I SA/Kr 938/22; por. takze Wyrok WSA w Gdansku,
2013, III SA/Gd 583/13) - przyktadem czego jest glosowany wyrok.

1. Stanowiska stron sporu

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 25 maja 2023 .
(Wyrok WSA w Warszawie, 2023, III SA/Wa 2319/22) uznal, ze podejmowanie
przez organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli po sobie, w kon-
tekscie art. 165b o.p., stanowi naduzycie prawa. Brak regulacji prawnej, ktéra
wprost wyrazalaby taki zakaz, nie stoi na przeszkodzie — organ podatkowy
bowiem nie realizuje wowczas jego kompetencji wynikajacych z norm prawa.

Sprawa bedaca przedmiotem rozpoznania dotyczyla kontroli celno-skarbowej
wobec spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia (strona skarzgca) obejmujacej
swoim zakresem sprawdzenie rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania
oraz prawidfowos¢ obliczania i wpltacania podatku od gier za 2018 r., zakonczonej
wynikiem kontroli z wrze$nia 2021 1.

W listopadzie 2021 r. Naczelnik Urzedu Celno-Skarbowego wydal postanowie-
nie, przeksztafcajac w/w kontrole celno-skarbowa w postepowanie podatkowe za-
konczone w marcu 2022 r. wydaniem decyzji ustalajacej zobowigzanie podatkowe
spotki podatku od gier za 2018 r. kolejno dla kazdego miesigca. Strona skarzaca
ztozyla odwolanie od decyzji Naczelnika Urz¢du Celno-Skarbowego — wniosta
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o jej uchylenie oraz umorzenie postepowania, ewentualnie o jej uchylenie wraz
z przekazaniem sprawy do ponownego rozpoznania. W odwotaniu podniesiono
zarzut naruszenia przez organ art. 14m § 1i § 3 w zwigzku z art. 14k § 1 0.p. po-
przez bezpodstawne pominigcie w przedmiotowej sprawie ochrony wynikaja-
cej z wydanej na wniosek strony interpretacji indywidualnej wraz z odmowa
okreslenia podatku objetego zwolnieniem. Kolejny zarzut dotyczyt naruszenia
art. 121 o.p. normujacego zasade prowadzenia postegpowania w sposob budzacy
zaufanie do organéw podatkowych w zwigzku z wydaniem decyzji sprzecznej
zindywidualng interpretacja uzyskang przez spétke, przy réwnoczesnym braku
wykazania istotnych réznic miedzy opisem zdarzenia przyszlego a ustalonym
w postepowaniu stanem faktycznym. Ponadto wydana zostala decyzja w po-
stepowaniu przeksztalconym z kontroli celno-skarbowej bez uwzglednienia
dokonanej juz przez organ kontroli spétki w zakresie rzetelnosci zadeklaro-
wanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci i terminowosci wptat
podatku z tytutu urzadzania loterii audiotekstowych. Kontrola ta wowczas nie
zostala przeksztatcona w postepowanie podatkowe. Decyzji zarzucono rowniez
naruszenie art. 122 w zwigzku z art. 187 § 11 art. 191 o.p. poprzez brak podje-
cia ustalen wyraznie wynikajacych ze zgromadzonego materiatu dowodowego,
a w efekcie przyjecie wadliwej oceny w kwestii zaistnienia przestanek uzasadnia-
jacych zastosowanie interpretacji indywidualnej strony. Strona podniosta takze
zarzut naruszenia art. 73 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych (Ustawa z dnia
19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, tekst jedn. Dz. U. 22023 r. poz. 227, dale;j:
u.g.h.) wzwiazku z art. 12 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych
(Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, tekst
jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 2805 z p6zn. zm., dalej: u.p.d.o.p.) poprzez bledng ich
wykladnie, w efekcie czego doprowadzito to do nieprawidfowego ustalenia pod-
stawy opodatkowania podatkiem od gier dla organizatora loterii.

W sierpniu 2022 r. organ utrzymal w mocy zaskarzona decyzje, wskazujac,
ze zarzut podwdjnej kontroli jest nietrafny, zakres przeprowadzonych kon-
troli bowiem jest odmienny. Organ stwierdzil, ze kontrola celno-skarbowa,
nieprzeksztatcona w postepowanie podatkowe, dotyczyla zakresu rzetelno$ci
zadeklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidtowosci i terminowosci
wplat podatku z tytutu urzadzania dwéch loterii audiotekstowych za okresy od
stycznia 2018 1. do lipca 2018 r. oraz od marca 2018 r. do kwietnia 2019 r. - za-
konczona wynikiem kontroli z pazdziernika 2019 r. Natomiast druga kontrola
celno-skarbowa zakonczyla si¢ wynikiem kontroli z wrzesnia 2021 r., obejmu-
jac — w ocenie organu — szerszy zakres kontroli, tj. rzetelnosci deklarowanych
podstaw opodatkowania oraz prawidtowosci obliczania i wptacania podatku od
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gier za 2018 r., w ktorej stwierdzono nieprawidtowosci. Wskutek braku zfozenia
korekty deklaracji w terminie 14 dni, ktéra uwzgledniataby ujawnione w toku
kontroli celno-skarbowej nieprawidtowosci, Naczelnik Urzedu Celno-Skarbowego
postanowieniem z listopada 2021 r. zadecydowal o przeksztatceniu kontroli
celno-skarbowej w postepowanie podatkowe. Przedmiotowe postepowanie za-
konczono wydaniem decyzji w marcu 2022 r., w ktdrej okreslono zobowiazanie
podatkowe w podatku od gier za poszczegolne okresy 2018 r. Co wigcej, zdaniem
organu odwotawczego organ I instancji nie naruszyl art. 73 pkt 2 u.g.h., poniewaz
dokonal prawidlowej wykladni pojecia ,,przychdd organizatora loterii audio-
tekstowej uzyskany z tej loterii”. Jesli zas chodzi o interpretacje indywidualng,
w posiadaniu ktorej jest spotka, to uznal, iz moc ochronna jej nie przystuguje
w mysl art. 14k § 1 0.p, gdyz opisany w interpretacji indywidualnej stan faktyczny
byl nieprecyzyjny i niedostateczny.

Powyisza decyzja zostata zaskarzona do WSA w Warszawie. Spétka wnio-
sta o stwierdzenie niewaznosci decyzji, ewentualnie jej uchylenie w obu
instancjach oraz zasgdzenie kosztow postepowania wedlug norm przepisa-
nych. Zaskarzonej decyzji zarzucono naruszenie art. 165b § 1 o.p. w zwigzku
z art. 94 § 1 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (Ustawa z dnia 16 li-
stopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, tekst jedn. Dz. U.z 2023 1.
poz. 615 z pdzn. zm., dalej: u.K.A.S.) poprzez wszczecie postepowania podat-
kowego po uplywie szeSciomiesigcznego terminu do jego wszczecia po zakon-
czeniu kontroli celno-skarbowej, co zaskutkowalo dotknigciem decyzji wada
niewaznosci. Ponadto podniesiono zarzut naruszenia art. 14m § 1i § 3 w zwigzku
zart. 14k § 1 0.p. wskutek pominigcia w sprawie ochrony wynikajacej z interpretacji
wydanej na wniosek strony. Wskazano ponadto naruszenie art. 121 o0.p. w zwigzku
zart. 94§ 2u.K.A.S. i wzwigzku z art. 14k § 1 o.p. poprzez przekroczenie zasady
prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie do organéw podatko-
wych wskutek wydania decyzji sprzecznej z interpretacjg uzyskang przez strone.
Podniesiono réwniez zarzut naruszenia art. 73 ust. 1 pkt 2 u.g.h. w zwigzku
z art. 12 ust. 1 u.p.d.o.p. poprzez bledna ich wykladnig.

2. Rozstrzygniecie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uwzglednit skarge spotki na
decyzje Naczelnika Urzedu Celno-Skarbowego i jg uchylit. Sgd w kwestii identy-
fikacji obu kontroli celno-skarbowych podzielit stanowisko spotki. Przedmiotem
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pierwszej kontroli bowiem miato by¢ jedynie zobowiazanie podatkowe w podatku
od gier bedace nastgpstwem powstania przychodu z loterii audiotekstowych
za okresy od stycznia 2018 r. do lipca 2018 r. oraz od marca 2018 r. do kwietnia
2019 r. Druga kontrola, skadinad jedynie pozornie, posiadata szerszy zakres —
okres rozliczeniowy podatku od gier obejmowat caty 2018 r. Sad zaznaczyl, ze
w $wietle art. 165b o.p. niedopuszczalne jest wszczynanie przez organ podatkowy
kolejno nastepujacych po sobie kontroli majacych analogiczny zakres oraz doty-
czacych tego samego okresu rozliczeniowego. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie podkreslil cel normy prawnej wynikajacej z art. 165b o.p. ukie-
runkowany na ochrone¢ podatnika przed nieuprawniong zwloka we wszczeciu
postepowania podatkowego po zakonczeniu kontroli. Wszczynanie wielu kontroli
dotyczacych identycznego zakresu i okresu rozliczeniowego w swietle liczenia
terminu z art. 165b o.p. skutkowaloby tym, ze ochrona podatnika wynikajaca
z tego przepisu ma jedynie charakter pozorny.

W $wietle powyzszego WSA w Warszawie uznal, ze podejmowanie przez
organ podatkowy kilku lub wielu analogicznych kontroli po sobie, w kontekscie
art. 165b o.p., stanowi naduzycie prawa. Z kolei brak regulacji prawnej, ktéra
expressis verbis wyrazalaby taki zakaz, nie stoi na przeszkodzie, bowiem organ
podatkowy nie realizuje wowczas jego kompetencji wynikajacych z norm prawa.
W ocenie sadu istnieje uzasadnione ryzyko przejawiajace si¢ naduzywaniem
kompetencji przez organy w trakcie stosowania norm prawa podatkowego,
a takie dzialania nie posiadaja umocowania w przepisach prawa.

Sad w swoim rozstrzygnigciu omawianej sprawy oparl si¢ na uchwale Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 24 maja 2021 r. (Uchwata NSA,
2021, T FPS 1/21), dokonujgc jej analizy w swietle naduzycia prawa. Podkreslit
za przywolang uchwatg NSA, ze naduzycie prawa przez organ podatkowy sta-
nowi samodzielna podstawe do uchylenia zaskarzonej decyzji. Sad zaznaczyl,
ze w niniejszej sprawie dziatanie organu podatkowego bylo wrecz klasycznym
przyktadem naduzycia prawa. Organ iluzorycznie (wskutek uptywu terminu do
wszczgcia postepowania po zakonczonej kontroli z art. 165b o.p.) wszczal druga
kontrole majaca identyczny zakres. Naruszenie prawa, ktdrego dopuscit sie
Naczelnik Urzgdu Celno-Skarbowego, skutkowatoby jedynie pozorna ochrong
podatnika, gdyz organ wedle wlasnego uznania wydluzatby termin wszczecia
postepowania podatkowego poprzez inicjowanie kolejnych kontroli o tozsa-
mym zakresie, liczac od nowego momentu, tj. zakonczenia kolejnej kontroli.
Sad, majac na uwadze powyzsze, podniost, ze takie dziatanie organu wypacza
cel normy prawnej, dla realizacji ktérego zostala ona ustanowiona. W calosci
uwzglednit najdalej idacy zarzut naruszenia art. 165b o.p., eliminujgc z obrotu
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prawnego decyzje Naczelnika Urzedu Celno-Skarbowego. Sad odstgpit od badania
pozostalych zarzutow zawartych w skardze, uznajac je jako bezcelowe z uwagi
na to, ze organy podatkowe nie byly uprawnione do wszczecia postepowania
zakonczonego wydaniem zaskarzonych decyzji.

3. Komentarz

3.1. Prawo do sadu, kontrola organéw podatkowych

Zjawisko naduzycia prawa warto rozwazy¢ w $wietle roli, ktéra petnia sady (w tym
sagdy administracyjne), a takze wobec istniejacych standardéw w kontekscie
kontroli administracji publicznej. Ich zadaniem jest wymierzanie sprawiedli-
wosci rozumiane jako konkretyzacja normy prawnej, celem ktorej jest stanie
na strazy praworzadnosci i sprawiedliwosci. W myg] art. 175 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Dz. U. 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm., dalej: Konstytucja RP)
wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy,
sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. Z kolei art. 184
Konstytucji RP stanowi, ze Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady ad-
ministracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowe;.

W polskim systemie prawnym legitymacje do weryfikacji dziatan organéw
administracji publicznej daje przepis art. 1 § 1 ustawy — Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych (Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow ad-
ministracyjnych, tekst jedn. Dz. U. 22022 r. poz. 2492 z pézn. zm.), ktéry stanowi,
ze sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dzia-
talnosci administracji publicznej'. Kontrola za$ sprawowana jest pod wzgledem

' W doktrynie prawa podkresla sie, ze ,[...] kontrola dziatalnosci administracji pub-

licznej - determinuje sposéb sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady ad-
ministracyjne — nie ma on polega¢ na zastepowaniu administracji publicznej w za-
fatwianiu spraw, ktére naleza do jej wlasciwosci. Co do zasady sady administracyjne
wydaja orzeczenia o charakterze kasacyjnym, a nie rozstrzygaja bezposrednio o upraw-
nieniach i/lub obowigzkach jednostki za administracj¢ publiczng” (Jaskowska, 2011, s. 20).
»Stosownie do obecnie obowigzujacego art. 145a Pp.s.a. w wymienionych w ustawie przypadkach,
jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy, sad zobowigzuje organ do wydania w okreslonym
terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie,
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zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 ustawy — Prawo
o ustroju s3déw administracyjnych)>. Innymi stowy, sad administracyjny moze
dokona¢ kontroli dziatania administracji publicznej jedynie w swietle legalnosci jej
dzialania (Wyrok NSA, 2012, I GSK 1406/10). Kompetencja kontrolna sadu admi-
nistracyjnego sprowadza si¢ de facto do trzech obszaréw: pierwszego — zwiazanego
ze zgodnoscia dzialania organu z prawem materialnym, drugiego - obejmujacego
zgodno$¢ z prawem procesowym, a takze trzeciego, ktory dotyczy sensu stricto
prawa ustrojowego (Hauser, 2003, s. 145-147; zob. takze Zimmermann, 2001,
s.797-798). Stusznie wigc zauwazyl WSA w Warszawie, ze naduzycie prawa przez
organ podatkowy wchodzi w zakres przedmiotowy kontroli sgdowoadministracyjnej
(zob. Uchwata NSA, 2021, I FPS 1/21).

Jak najbardziej trafna wydaje si¢ wigc wyrazona w pimiennictwie opinia,
zgodnie z ktorg istotg sgdowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci
i praw jednostki (podmiotow prawa) w stosunkach z administracjg publiczng
oraz budowanie i utrwalanie zasady panstwa prawa i wyprowadzanych z niej
standardéw. Podstawowa funkcja sagdownictwa administracyjnego jest ochrona
praw podmiotowych jednostki. Przyjecie tej funkcji wyptywa z zatozen systemu
weryfikacji administracji publicznej w panstwie prawa, co ma zwigzek z realizacja
zasad praworzadnosci (zob. Trzcinski, 2008, s. 128-129; Adamiak, 2003, s. 21-22).

3.2. Podwadjna kontrola celno-skarbowa

W kontekscie art. 165b o.p. warto zaznaczyc, ze przepis ten tworzy sui generis
szczegdlny zwigzek pomiedzy postepowaniem podatkowym a sama kontrolg
celno-skarbowa, gdzie charakter gwarancyjny posiada protokot kontroli, ktory
niejako wymusza na organach skarbowych szybka realizacje postanowien po-
kontrolnych i ewentualne przeksztalcenie postepowania kontrolnego w poste-
powanie podatkowe (Zob. Wyrok NSA, 2015, I FSK 279/14). Co wigcej, w nauce
prawa podnosi sig, Ze termin sze$ciu miesiecy liczony od zakonczenia kontroli,
ktory pozwala organowi wszcza¢ postepowanie podatkowe, posiada charakter

chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu. W przypadku niewydania decyzji lub
postanowienia, w okreslonym przez sad terminie, strona moze wnie$¢ skarge i zada¢ wydania orze-
czenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowigzku. Jesli bedg pozwalaty
na to okolicznosci sprawy, sad wyda orzeczenie w tym przedmiocie” (Kmieciak, 2015, s. 9-10).

2 W doktrynie podnosi, sie ze ,[...] sprawa sadowoadministracyjna to rozpoznanie
irozstrzygnigcie przez sad administracyjny skargi na zgodno$¢ z prawem dziafania, bezczynnosci
lub przewlektego prowadzenia postepowania organéw wykonujacych administracje publiczna,
zwylaczeniem przewidzianym wart. 5iart. 58 § 1 pkt 1 prawa o ustroju sagdéw administracyjnych”
(Celinska-Grzegorczyk, Hauser, 2016, s. 145).
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terminu zawitego — innymi stowy jego przekroczenie pozbawia organ mozli-
wosci przeksztalcenia postepowania kontrolnego na postgpowanie podatkowe
(Babiarz, 2024), co stusznie zauwazyl WSA w Warszawie.

Przedawnienie, do ktérego moze doj$¢ w mysl art. 165b § 1 o.p., prowadzi do
tego, ze wydanie decyzji w postepowaniu podatkowym, w zakresie, w ktorym
przeprowadzono juz kontrole podatkowa, dotknigte bedzie wadg niewaznosci
(Gasowska, Pietrasz, 2009, s. 273-274). Niemniej jednak przedawnienie obej-
muje tylko zakres przedmiotowy poprzedniej kontroli podatkowej, nie obejmuje
wiec zakresem potencjalnych postepowan podatkowych, ktorych wszczecie
nastapito po przeprowadzeniu kontroli podatkowej, a ktorych przedmiotu
nie obejmowala uprzednio przeprowadzona kontrola podatkowa (zob. Wy-
rok WSA w Kielcach, 2012, I SA/Ke 23/12; Wyrok WSA w Warszawie, 2014,
V SA/Wa 2793/13). W doktrynie wskazuje si¢ réwniez, ze skutki omawianego
przepisu moga by¢ dalej idgce. W efekcie przekroczenia terminu przez or-
gan podatkowy, podatnik moze uniknga¢ nie tylko zaplaty odsetek, ale takze
samej naleznosci gléwnej, tj. podatku. Zastosowanie w tej sytuacji ma prze-
pis dotyczacy umorzenia zobowigzania podatkowego z art. 70 § 1 o.p. (Etel,
2023). Druga przestanka pozbawiajaca organ mozliwo$ci wszczecia postepo-
wania podatkowego zachodzi wowczas, gdy po ujawnieniu nieprawidfowosci
przez kontrole podatkowg podatnik ztozy deklaracje lub tez korekte deklaracji,
ktora w calosci uwzglednia ujawnione nieprawidtowosci (Wyrok NSA, 2013,
IT FSK 2341/11; Wyrok NSA, 2015, I FSK 279/14). W odniesieniu do powyzszego
a contrario wskaza¢ nalezy, ze jesli podatnik dokona ponownej korekty deklaracji,
w ktorej nie uwzgledni nieprawidlowosci ujawnionych w kontroli podatkowej,
organ podatkowy wowczas posiada legitymacje do wszczecia postepowania
podatkowego nawet po uplywie sze$ciu miesiecy od zakonczenia kontroli podat-
kowej. Taki sam skutek wystepuje, jesli organ podatkowy otrzyma od organdéw
podatkowych lub od innych organéw informacje, ktore uzasadniajg wszczecie
postepowania (Wyrok WSA w Biatymstoku, 2018, I SA/Bk 293/18; Wyrok NSA,
2018, I1 ESK 1713/16).

W $wietle powyzszego warto przywota¢ wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika
2023 r. (Wyrok NSA, 2023, II FSK 310/21), w ktérym sad stwierdzil, ze zarzut
naruszenia art. 165b § 1 o.p. nie zachodzi w sytuacji, gdy w efekcie przeprowadze-
nia kontroli podatkowej organ wszczyna druga kontrole, stanowigcg nastepstwo
zlozenia przez skarzacego korekty deklaracji w dodatkowym zakresie, nieobjetym
wynikiem kontroli. Wszczecie w takiej sytuacji postgpowania podatkowego do-
piero po zakonczeniu drugiej kontroli podatkowej nie stanowi naduzycia prawa.
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3.3. Naduzycie prawa podmiotowego

Sadowa kontrola administracji publicznej (w tym przypadku administracji
skarbowej) jest o tyle wazna, ze system podatkowy w Polsce oparty na tech-
nice samowymiaru oznacza de facto, ze znaczna cz¢$¢ postgpowania posiada
wymiar kontrolny, a celem jest rozstrzygniecie sprawy podatkowej i wydanie
decyzji (Szczepanska, 2015, s. 23; zob. szerzej Dzwonkowski, Zgierski, 2006,
s.170-171; Miinnich, 2010, s. 74-75). Natomiast celem kontroli podatkowej, w mys]
art. 281§ 2 0.p., jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzuja si¢ z obowiazkow
wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego.

Odnoszac si¢ do glosowanego orzeczenia, pozytywnie nalezy oceni¢ wnioski,
ktére poczynit WSA w Warszawie w kontekscie art. 165b o.p. O ile w obrocie
prawnym istniejq orzeczenia, w ktorych sady dostrzegajq dziatania organéw po-
datkowych spelniajace znamiona naduzycia prawa i wykraczajg tym samym poza
ustawowe kompetencje (zob. Wyrok WSA w Krakowie, 2023, I SA/Kr 705/23),
to o tyle omawiany wyrok jest przelomowy z tego tytutu, ze dzialania te wprost
nazywa si¢ klasycznym naduzyciem prawa. Tym bardziej jest to znaczace, ze sady
administracyjne nie poddaja w watpliwo$¢, jesli naduzywania prawa dopuszcza
si¢ podatnik. Bez wyraznego przepisu ustawy okoliczno$¢ taka brana jest pod
uwage przez sad administracyjny. W odwrotnej sytuacji z kolei, gdy to organ
administracji skarbowej naduzywa prawa, a nie podatnik, z punktu widzenia
panstwa prawa urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej sytuacja
taka jest nie do zaakceptowania (zob. Dominik-Oginska, 2018, s. 57-58).

W pelni na aprobate zastuguje stwierdzenie WSA w Warszawie, ze z nad-
uzyciem prawa przez organ podatkowy mamy do czynienia w sytuacji, gdy
»...] dzialanie organu stawia podatnika w mniej korzystnej sytuacji w stosunku
do tej, jaka istnialaby w sytuacji nie naduzywania prawa” (Wyrok WSA w War-
szawie, 2023, III SA/Wa 2319/22). Warto przy tym doda¢, ze samo zjawisko
naduzycia prawa wigze si¢ zawsze z naruszeniem sfery wolnosci jakiejs jednostki
przez inny podmiot, ktorego zachowanie nosi znamiona naduzycia uprawnienia
przyznanego mu przez konkretne przepisy prawa. Tego rodzaju konstrukcja
rodzi jednakze sui generis niebezpieczenistwo skorzystania z wolnosci w sposdb
sprzeczny z pierwotnymi zalozeniami ustawodawcy. Stad tez nalezy przyjac za
Parchomiukiem (Parchomiuk, 2018, s. 19; zob. takze Stepkowski, 2003, s. 21), ze

[...] nie jest dozwolone takie korzystanie z praw podmiotowych, ktdre jest niezgodne
ich celami, wypacza je. W demokratycznym panstwie prawnym urzeczywistniajgcym
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zasady sprawiedliwo$ci spotecznej muszg istnie¢ granice wolnosci, a cele praw
podmiotowych pozwalaja na ustalenie dopuszczalnych granic korzystania z nich.

W nauce prawa podkresla si¢, ze kompetencje organéw podatkowych powinny
wyraznie wynikac z przepiséw prawa, ktoérych nie mozna domniemywac lub
tworzy¢ w drodze wyktadni. Niedopuszczalne jest wiec uzurpowanie sobie przez
jakikolwiek organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie przez norme prawna
(Wyrok WSA w Gdansku, 2013, ITT SA/Gd 583/13; zob. Banaszak, 1997, s. 121).
Co wigcej, naduzycie prawa przez organ skarbowy wigze si¢ z nieporéwnywalnie
wickszymi konsekwencjami anizeli naduzycie prawa przez podatnika. Naduzycie
prawa przez organ bowiem podwaza szacunek wobec porzadku prawnego oraz
organéw wiadzy (zob. Waltos, 2005, s. 620).

W odniesieniu do powyzszych ustalen warto przyblizy¢, jak na zjawisko
naduzycia prawa przez organ podatkowy zapatruje si¢ Trybunat Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej (TSUE). Z orzecznictwa TSUE wywodzi si¢ prawo kazdej
osoby do dobrej administracji, ktére odzwierciedla zasade ogolng prawa Unii
Europejskiej (UE; Wyrok TSUE, 2014, C-604/12, pkt 49, 50). Prawo podmiotowe,
ktorego gwarantem jest UE, nie moze zosta¢ uniewaznione badz wygaszone
wskutek zastosowania terminu przedawnienia w sposob niesprawiedliwy lub
arbitralny (Opinia do sprawy C-133/18, 2019, pkt 39). Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej podnosi rowniez, ze wada naduzycia wladzy zachodzi wowczas,
gdy z obiektywnych, wtasciwych dla danej sprawy i spdjnych przestanek wynika,
ze przyjeto go wytacznie lub w znacznej mierze w celu innym niz wskazany albo
celem obejscia procedury przewidzianej w traktacie dla okolicznosci danej sprawy
(Wyrok TSUE, 2013, C-117/10, pkt 96; zob. takze Uchwata skfadu 7 sedziéw NSA,
2014, I FPS 8/13; Uchwata sktadu 7 sedzidw NSA, 2018, I FPS 5/17).

Zakonczenie

Przechodzac do konkluzji glosowanego wyroku i samej istoty naduzycia prawa,
podkresli¢ nalezy, ze rola sadu jest korygowanie decyzji wydanych przez orga-
ny administracji podatkowej w toku postepowania. Rozstrzygniecia organéw
skarbowych, ktére nie majg uzasadnienia w obowigzujacych przepisach prawa,
pozbawione przymiotu legalnosci, powinny zosta¢ usuniete z obrotu prawnego
w toku wszczgtego postepowania kontrolnego. Sad dziatajacy w zgodzie z kon-
stytucyjnymi zalozeniami prawa do wlasciwego sadu jest gwarantem ochrony
praw podatnika.
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Stad tez wyrok WSA w Warszawie odgrywa wazna i stuszng role w dialogu
na temat naduzywania prawa podatkowego przez organy skarbowe. Dzialania,
gdy organ podatkowy podejmuje kilka lub wiele analogicznych kontroli po so-
bie, w $wietle art. 165b o.p. wprost nazywa si¢ klasycznym naduzyciem prawa.
W opinii autora przedstawienie istoty problemu w szerszym kontekscie, ktory jest
spojny z celami konstytucyjnymi oraz prawem unijnym, daje nadziej¢, ze sady
w kolejnych wyrokach zaczna w sposdb bardziej stanowczy i odwazny kwestio-
nowac praktyki organéw podatkowych, ktére godza wprost w prawa podatnikéw.
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Streszczenie

W glosie przedstawiona zostala analiza wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie, ktory uznal za naduzycie prawa dziatanie organu podatkowego
polegajace na podejmowaniu kilku lub tez wielu analogicznych kontroli po sobie
w $wietle art. 165b ustawy — Ordynacja podatkowa. Postepowanie takie pomimo braku
zakazu wyraznie wyrazonego w przepisach prawa nie stanowi realizacji przez organ
podatkowy jego kompetencji wynikajacych z norm prawa. W analizie przedmiotowego
wyroku autor dodatkowo poruszy! kwesti¢ kontroli organéw podatkowych dokonywanej
w ramach prawa do sadu w $wietle naduzycia prawa podmiotowego przynaleznego
organom podatkowym.

Srowa KLUCZOWE: kontrola celno-skarbowa, naduzycie prawa, organy podatkowe,
podatki

Summary

The gloss analyzes a judgment of the Provincial Administrative Court in Warsaw which
deems it an abuse of law for a tax authority to undertake several or multiple analogous
inspections successively under Article 165b of the Tax Ordinance. Such action, despite
the absence of an expressly stated prohibition in the law, does not constitute the ex-
ercise by a tax authority of its competences derived from legal norms. In the analysis
of the aforementioned judgment, the author additionally addresses the issue of tax
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authorities” inspections conducted within the scope of the right to judicial review, in
the context of abusive exercise of subjective rights belonging to tax authorities.

KeywoRrbs: customs and fiscal control, abuse of law, tax authorities, taxes
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