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Wyk az stosowanych sk rótów i  pojęć

Biura Krajowej 
Informacji 

Podatkowej (KIP)

funkcjonujące przy Izbach Skarbowych w Bydgoszczy, Katowicach, Łodzi, 
Poznaniu i w Warszawie jednostki, które realizują zadania związane 
z wydawaniem interpretacji indywidualnych prawa podatkowego  
oraz postanowień w zakresie interpretacji indywidualnych, a także 
udzielaniem ogólnej informacji podatkowej za pośrednictwem 
ogólnokrajowej infolinii KIP. 

Krajowa Informacja 
Podatkowa (KIP)

źródło informacji podatkowej i organizacja wspierająca podatnika 
w wypełnianiu obowiązków podatkowych (ogólnokrajowa infolinia KIP), 
funkcjonująca w Biurach Krajowej Informacji Podatkowej.

Decyzja 
nieostateczna

decyzja, od której przysługuje środek odwoławczy (odwołanie 
do dyrektora izby skarbowej), niepodlegająca wykonaniu. W postępowaniu 
odwoławczym organ odwoławczy rozstrzyga o istnieniu obowiązku 
podatkowego i wysokości zobowiązania podatkowego, a zobowiązanie 
staje się wymagalne i podlega egzekucji administracyjnej..

Decyzja ostateczna decyzja, od której nie przysługuje środek odwoławczy (odwołanie 
do dyrektora izby skarbowej), podlegająca wykonaniu (egzekucji 
administracyjnej).. 

Wstrzymanie 
wykonania decyzji 

ostatecznej

polega na tym, że decyzja zachowuje moc obowiązującą, lecz nie podlega 
wykonaniu. Organ podatkowy nie może żądać od adresata decyzji,  
aby wykonał ustalone w niej obowiązki. Przeciwieństwem wstrzymania 
wykonania decyzji ostatecznej jest nadanie decyzji nieostatecznej rygoru 
natychmiastowej wykonalności.

Dyrektywa Unii 
Europejskiej

ogłaszany w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej akt prawa Unii 
Europejskiej, którego mocą prawodawcy państw członkowskich Unii zostają 
zobowiązani do wprowadzenia (implementacji) określonych regulacji 
prawnych, służących osiągnięciu wskazanego w dyrektywie, pożądanego 
stanu rzeczy (np. harmonizacji systemu podatku od wartości dodanej,  
tzw. dyrektywa VAT). Jeśli państwo członkowskie UE nie dokona implementacji, 
obywatel ma prawo powoływać się bezpośrednio na dyrektywę wobec 
wszelkich niezgodnych z nią przepisów prawa krajowego. 

Poltax system informatyczny użytkowany przez wszystkie urzędy skarbowe. 
Na system Poltax składają się moduły (Rejestracja i Wymiar)  
oraz podsystemy lokalne (Poltax2B, Egapoltax, Kontrola, CZM i Mandaty). 
Dane zawarte w systemie Poltax i podsystemach zasilają, do celów 
sprawozdawczych, centralne hurtownie danych w Ministerstwie Finansów. 

Przedsiębiorca przedsiębiorcą w rozumieniu ustawy o swobodzie działalności 
gospodarczej jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna 
niebędącą osobą prawną, której odrębna ustawa przyznaje zdolność 
prawną, wykonująca we własnym imieniu działalność gospodarczą. 
Ustawa dzieli przedsiębiorców na: mikro, małych, średnich i pozostałych. 
O zaliczeniu przedsiębiorcy do danej kategorii decyduje  
m.in. liczba zatrudnionych pracowników (dla mikro, małych i średnich 
nieprzekraczająca odpowiednio 10, 50 i 250 osób), wysokość rocznego 
obrotu netto ze sprzedaży towarów, wyrobów i usług oraz operacji 
finansowych (nieprzekraczająca odpowiednio 2, 10 i 50 mln euro)  
lub suma aktywów bilansu przedsiębiorcy (nieprzekraczająca odpowiednio 
2, 10 i 43 mln euro) – w jednym z dwóch ostatnich lat obrotowych. 



Sądy 
administracyjne

sprawują wymiar sprawiedliwości poprzez kontrolę działalności 
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów kompetencyjnych. 

Wojewódzki sąd 
administracyjny

do kompetencji wojewódzkiego sądu administracyjnego, w skrócie WSA, 
należy m.in. orzekanie w sprawach skarg na decyzje administracyjne 
i postanowienia wydane w postępowaniu administracyjnym, 
postanowienia wydane w postępowaniu egzekucyjnym 
i zabezpieczającym, pisemne interpretacje przepisów prawa podatkowego, 
a także na bezczynność organów.

Naczelny Sąd 
Administracyjny

do kompetencji Naczelnego Sądu Administracyjnego, w skrócie NSA, 
należy m.in. rozpoznawanie środków odwoławczych od orzeczeń 
wojewódzkich sądów administracyjnych, podejmowanie uchwał mających 
na celu wyjaśnienie przepisów prawnych, których stosowanie wywołało 
rozbieżności w orzecznictwie sądów administracyjnych, podejmowanie 
uchwał zawierających rozstrzygnięcie zagadnień prawnych budzących 
poważne wątpliwości w konkretnej sprawie sądowo-administracyjnej. 

Trybunał 
Sprawiedliwości 

Unii Europejskiej, 
w skrócie TSUE

instytucja sądownicza Unii Europejskiej, z siedzibą w Luksemburgu, 
działająca na mocy Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej. TSUE kontroluje legalność aktów prawnych Unii 
Europejskiej, czuwa nad poszanowaniem przez państwa członkowskie 
obowiązków wynikających z traktatów, dokonuje obowiązującej wykładni 
prawa Unii Europejskiej odpowiadając na pytania prejudycjalne zadawane 
przez sądy krajowe. TSUE przed wejściem w życie traktatu lizbońskiego 
znany był jako Europejski Trybunał Sprawiedliwości (ETS).

Wyspecjalizowany 
urząd skarbowy

urząd obsługujący podatników określonych w art. 5 ust. 9b ustawy z dnia 
21 czerwca 1996 r. o urzędach skarbowych i izbach skarbowych. Urzędów 
wyspecjalizowanych jest 20, ich nazwy, w odróżnieniu do zwykłych 
urzędów skarbowych, związane są z nazwą województwa, w którym 
funkcjonują.

Zasada 
samoobliczenia 

podatkowego

dominująca w Polsce zasada, zgodnie z którą podatnik ma obowiązek 
sam obliczyć i wpłacić na rachunek odpowiedniego urzędu skarbowego 
podatek. Zgodnie z tą zasadą ryzyko związane z właściwym ustalaniem 
należności spoczywa na podatniku, a rola organów podatkowych 
sprowadza się głównie do kontroli prawidłowości działań podatników.
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Podstawowe prawa podatników

Z mocy ustawy Ordynacja podatkowa podatnik ma prawo, aby w postępowaniu podatkowym:

 − jego sprawa została załatwiona na podstawie przepisów prawa, wnikliwie i szybko, przy użyciu 

możliwie najprostszych środków, 

 − organy podatkowe:

 − podejmowały wszelkie niezbędne działania w celu dokładnego wyjaśnienia stanu 

faktycznego, udzielały niezbędnych informacji i wyjaśnień o przepisach prawa podatkowego 

pozostających w związku z przedmiotem tego postępowania,

 − zapewniły podatnikowi czynny udział w każdym stadium postępowania, 

 − wyjaśniły zasadność przesłanek, którymi kierują się przy załatwianiu sprawy, aby w miarę 

możliwości doprowadzić do wykonania decyzji bez stosowania środków przymusu. 

Z mocy ustawy o swobodzie działalności gospodarczej przedsiębiorca ma prawo do tego, 

żeby:

 − organ kontroli zawiadomił go o zamiarze przeprowadzenia kontroli,

 − prowadzono u niego jednocześnie nie więcej niż jedną kontrolę, 

 − zakres kontroli nie wykraczał poza zakres wskazany w upoważnieniu, 

 − wszystkie kontrole podatkowe (w jednym roku) trwały nie dłużej niż to określono w ustawie, 

a przedłużenie czasu trwania kontroli nastąpiło jedynie z przyczyn niezależnych od organu 

kontroli, wymienionych w ustawie. 
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W P R O W A D Z E N I E

W odczuciu społecznym polski fiskus jest restrykcyjny, przepisy podatkowe są skomplikowane 

(nieprecyzyjne, nieczytelne) i często ulegają zmianom, urzędnicy popełniają wiele błędów i mają 

nieprzyjazny stosunek do podatników. Zwraca się uwagę, że błędy w działaniu administracji 

podatkowej pozostają najczęściej bezkarne, a ewentualna odpowiedzialność urzędników jest 

symboliczna. Natomiast skutki finansowe i społeczne tych błędów dla podatników są poważne, 

włącznie z likwidacją działalności gospodarczej i utratą środków do życia. Media nagłaśniają 

przykłady nieprawidłowego działania organów podatkowych na szkodę podatników. Często 

opisywane są również przypadki, gdy organy podatkowe okazały się nieskuteczne wobec oszustów 

podatkowych. 

Według raportu Paying Taxes 2014, przygotowanego przez PricewaterhouseCoopers (PwC) 

wspólnie z Bankiem Światowym, dotyczącego przyjazności systemów podatkowych dla biznesu 

i opracowanego przez Bloomberg Polska rankingu krajów przyjaznych biznesowi tylko nieznacznie 

poprawiły się warunki prowadzenia działalności gospodarczej. Polska awansowała o jedną, dwie 

pozycje, a według rankingu Forbes’a spadła o jedną pozycję w porównaniu z poprzednim rokiem1. 

W dotychczasowych kontrolach NIK skupiała się na ocenie pracy organów podatkowych z punktu 

widzenia realizacji zadań ustawowych – wymiaru, poboru i egzekucji podatków, a w mniejszym 

stopniu na szeroko rozumianej rzetelności postępowania urzędów skarbowych wobec podatników. 

W tej kontroli skoncentrowano się na zbadaniu, czy organy podatkowe przestrzegają praw 

podatników, czy traktują ich przyjaźnie oraz czy nie nadużywają prawa i swojej przewagi jako organ 

państwowy. 

Jakość pracy organów podatkowych i skarbowych była przedmiotem dezyderatu nr 15 z dnia 

22 października 2013 r. Komisji do Spraw Kontroli Państwowej do Ministra Finansów w sprawie 

wykonywania zadań przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej2.

W programie kontroli zostały uwzględnione materiały przekazane – na prośbę NIK – przez Rzecznika 

Praw Obywatelskich, Konfederację Lewiatan i Konfederację Pracodawców Rzeczypospolitej Polskiej. 

Wykorzystano także skargi i wnioski, jakie wpłynęły do NIK.

Formułowane przez NIK wnioski i postulaty dotyczące poprawy prawa podatkowego oraz 

poprawy jakości orzecznictwa powinny przyczynić się do lepszego funkcjonowania administracji 

podatkowej. Dobrze działająca administracja podatkowa to sprawniejsze Państwo i lepsze warunki 

do prowadzenia działalności gospodarczej.

1  Według Paying Taxes awans ze 114 na 113 pozycję, według Bloomberg awans o dwie pozycje z 22 na 20 miejsce, według 
Forbs’a spadek o jedną pozycję z 38 na 39. 

2  Dezyderat dotyczył między innymi znacznej liczby decyzji pokontrolnych, które były uchylane w postępowaniach odwoławczych 
z powodu niedostatecznego wyjaśnienia lub niewłaściwego udokumentowania stanu faktycznego. Został uchwalony przez 
Komisję do Spraw Kontroli Państwowej po rozpatrzeniu Informacji o wynikach kontroli obniżania dochodów do opodatkowania 
o straty z działalności gospodarczej, opublikowanej w kwietniu 2013 r., nr ewidencyjny 26/2013.P12/038/KBF. 
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1 Z A Ł O Ż E N I A  K O N T R O L I

        Cel kontroli

Celem kontroli była ocena przestrzegania praw podatników wynikających z ustawy Ordynacja 

podatkowa oraz z innych przepisów prawa.

        Podstawa prawna, kryteria, standardy kontroli

Kontrola P/13/039 – „Przestrzeganie praw podatników przez wybrane urzędy skarbowe i izby skarbowe”  

została przeprowadzona z inicjatywy Najwyższej Izby Kontroli, zgodnie z „Planem pracy NIK”  

na 2013 r. Przestrzeganie praw podatników przez wybrane urzędy skarbowe i izby skarbowe nie było  

dotychczas przedmiotem kontroli NIK.

Czynności kontrolne zostały przeprowadzone na  podstawie art.  2 ust.  1 ustawy z  dnia  

23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli3 z uwzględnieniem kryteriów legalności, 

gospodarności, celowości i rzetelności4. 

NIK dokonała oceny działalności jednostek poddanych kontroli według jednolitych mierników 

(prawidłowość i skuteczność postępowania) oraz trzystopniowej skali (ocena pozytywna, 

pozytywna pomimo stwierdzonych nieprawidłowości, ocena negatywna).

        Zakres przedmiotowy kontroli

Przedmiotem kontroli w urzędach skarbowych były:

 − kontrole i postępowania podatkowe, 

 − wydawanie decyzji wymiarowych i postanowień w sprawie ich wykonania, 

 − zabezpieczanie zobowiązań podatkowych na majątku podatnika, 

 − udzielanie ulg w spłacie zobowiązań podatkowych, 

 − wydawanie zaświadczeń.

W kontroli szczególną uwagę zwrócono na przestrzeganie przez organy podatkowe zasad 

wyrażonych w art. 120-129 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa5 (O.p.), 

a także zasad wyrażonych w rozdziale 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności 

gospodarczej6 (usdg). Przedmiotem kontroli były również decyzje uchylone przez organ 

odwoławczy i w postępowaniach sądowo-administracyjnych, koszty wadliwych decyzji, a także 

działania dotyczące dbałości o jakość rozstrzygnięć. 

Zbadano sprawowanie przez dyrektorów izb skarbowych nadzoru nad prawidłowością 

wykonania zadań przez podległe urzędy skarbowe w kontrolowanym zakresie oraz prawidłowość 

prowadzonych przez izby skarbowe postępowań odwoławczych od decyzji organów pierwszej 

instancji, a także wydawanie interpretacji podatkowych.

Przedmiotem kontroli były również działania nadzorcze Ministra Finansów wobec urzędów 

skarbowych i izb skarbowych oraz działania Ministra Finansów na rzecz poprawy przejrzystości, 

stabilności i jednolitości stosowania przez organy podatkowe przepisów prawa podatkowego.

3  Dz. U. z 2012 r. poz. 82 ze zm.

4  Kryteria stosowane w kontroli zgodności, zgodnie z Międzynarodowymi Standardami Kontroli INTOSAI (ISSAN). określone 
w art. 5 ustawy o NIK.

5  Dz. U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.

6  Dz. U. z 2013 r. poz. 672 ze zm.
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Z A Ł O Ż E N I A  K O N T R O L I

We wszystkich jednostkach skontrolowano realizację zadań mających na celu ułatwienie 

prowadzenia legalnej działalności gospodarczej, zapewnienie sprawnej i przyjaznej obsługi 

podatnika, działalność informacyjną.

        Zakres podmiotowy kontroli

Kontrola została przeprowadzona w Ministerstwie Finansów, w sześciu z 16 izb skarbowych  

(37,5% populacji) oraz w 12 urzędach skarbowych (3,0% populacji) na terenie sześciu województw. 

Wykaz skontrolowanych jednostek zamieszczono w załączniku nr 2 do niniejszej informacji.

        Okres objęty kontrolą 

Badaniami objęto okres od początku 2012 r. do czasu zakończenia czynności kontrolnych (grudzień 

2013 r.) oraz stan faktyczny w okresie wcześniejszym, mający bezpośredni związek z badanymi 

zagadnieniami.
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P O D S U M O W A N I E  W Y N I K Ó W  K O N T R O L I2
 2.1  Ocena kontrolowanej działalności

NIK pozytywnie ocenia przestrzeganie przez skontrolowane organy podatkowe praw 

podatników, określonych w ustawie Ordynacja podatkowa i w ustawie o swobodzie 

działalności gospodarczej, pomimo stwierdzonych nieprawidłowości. 

Kontrolowane urzędy skarbowe nie nadużywały uprawnień do przedłużania czasu trwania 

kontroli. Postępowania podatkowe były wszczynane w ustawowym terminie i – z nielicznymi 

wyjątkami – prowadzone bez zbędnej zwłoki, pomimo przekroczenia ustawowego terminu. 

Podatnikom zapewniono czynny udział w postępowaniach. Urzędy skarbowe działały 

z poszanowaniem interesów podatników decydując o wykonaniu decyzji wymierzających 

podatek (ostatecznych i nieostatecznych) i zabezpieczeniu wykonania zobowiązania 

na majątku podatnika, a także w sprawie ulg w spłacie zobowiązań podatkowych. Także 

izby skarbowe prawidłowo wykonywały czynności nadzorcze nad podległymi urzędami 

skarbowymi, pomimo że w trzech z sześciu kontrolowanych izb skarbowych postępowania 

odwoławcze były prowadzone przewlekle, z naruszeniem zasady szybkości działania, 

co podważało zaufanie do organów podatkowych.

Minister Finansów, izby skarbowe i urzędy skarbowe podejmowały działania informacyjne 

i edukacyjne w celu ułatwienia podatnikom rozliczania się ze zobowiązań i zapewnienia 

rzetelnej, sprawnej i przyjaznej obsługi.

Na przestrzeni ostatnich lat zmniejsza się odsetek decyzji wymiarowych uchylonych przez 

organ odwoławczy i przez sądy administracyjne. Stwierdzono jednak, że:

 w okresie objętym kontrolą zwiększył się odsetek decyzji organów pierwszej instancji, 

od których podatnicy złożyli odwołania, ponadto znaczna część decyzji wymiarowych 

wydawanych przez naczelników urzędów skarbowych i dyrektorów urzędów kontroli 

skarbowej jako organów pierwszej instancji została uchylona w postępowaniu odwoławczym; 

 główną przyczyną uchylania decyzji wydanych w pierwszej instancji były braki 

w postępowaniu dowodowym, stwierdzono także przypadki przewlekłości i wadliwości 

wielu postępowań odwoławczych, co naruszało zasady ogólne postępowania podatkowego 

i podważało zaufanie do organów podatkowych; 

 istotną przyczyną częstych i długotrwałych sporów pomiędzy organami podatkowymi 

a podatnikami były nieprecyzyjne i nieprzejrzyste przepisy prawa podatkowego; zwiększały 

one ryzyko popełnienia błędów przez podatników, sprawiały także trudności organom 

podatkowym i skarbowym oraz sądom administracyjnym; w wielu przypadkach sądy 

administracyjne stwierdzały niezgodność przepisów krajowych z przepisami wspólnotowymi UE, 

a także niezgodność z Konstytucją RP; 

 podatnicy długo oczekiwali na zmianę błędnych interpretacji, rosła liczba skarg do sądów 

administracyjnych na wydane interpretacje prawa podatkowego, odsetek wadliwych 

interpretacji prawa podatkowego był ponad trzy razy wyższy niż odsetek uchylonych 

decyzji podatkowych. 

Właściwe departamenty Ministerstwa Finansów analizowały przyczyny uchylania decyzji 

wymiarowych i interpretacji podatkowych i przedstawiły propozycje działań zaradczych. 

Stały się one podstawą planowanych przez Ministra Finansów zmian struktury organizacyjnej 

izb i urzędów skarbowych i funkcjonowania Krajowej Informacji Podatkowej mających służyć 

optymalnemu wsparciu dla podatników. 
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 2.2  Synteza wyników kontroli

 1. Na przestrzeni ostatnich lat ulega systematycznemu spadkowi odsetek decyzji uchylających 

rozstrzygnięcia organów podatkowych. Nadal jednak jakość decyzji jest niezadowalająca. Znacznie 

zwiększył się odsetek decyzji organów pierwszej instancji, od których podatnicy złożyli odwołania.

 W 2012 r. podatnicy złożyli odwołania od 22,0% decyzji pokontrolnych organów pierwszej instancji 

dotyczących VAT, PIT i CIT. W 2011 r. odwołali się od 18,2% decyzji, co oznacza wzrost o 3,8 punktu 

procentowego. W I półroczu 2013 r. odwołania dotyczyły 30,0% decyzji. 

 Dyrektorzy izb skarbowych w 2012 r., jako organy drugiej instancji, w wyniku rozpatrzenia 

23.716 odwołań podatników uchylili 35,5% decyzji pokontrolnych naczelników urzędów 

skarbowych i dyrektorów urzędów kontroli skarbowej dotyczących VAT, PIT i   CIT.  

W porównaniu do 2011 r. odsetek uchylonych decyzji organów pierwszej instancji (38,8%) był 

niższy o 3,3 punktu procentowego. W I półroczu 2013 r. uchylonych zostało 34,4% takich decyzji. 

 W relacji do złożonych odwołań odsetek uchylonych decyzji organów pierwszej instancji w 2012 r. 

wyniósł 35,6% i w porównaniu do 2011 r. był niższy o 1,7 punktu procentowego. W I półroczu 

2013 r. wyniósł 33,2%7. 

 W relacji do wydanych decyzji odsetek uchylonych decyzji w 2012 r. wyniósł 7,8% i w porównaniu 

do 2011 r. był wyższy o 1,0 punkt procentowy. W I półroczu 2013 r. wyniósł 10,0% i w porównaniu 

do I półrocza 2012 r. zwiększył się o 0,4 punktu procentowego.

 Wojewódzkie sądy administracyjne w 2012 w wyniku rozpatrzenia 4.025 skarg podatników 

na rozstrzygnięcia dyrektorów izb skarbowych uchyliły 14,7% zaskarżonych decyzji dyrektorów 

izb skarbowych, tj. mniej o 3,2 punktu procentowego niż w 2011 r. (17,9%). W I półroczu 2013 r. 

uchylonych zostało 19,7% decyzji dyrektorów izb skarbowych. Poprawił się także wskaźnik 

niekorzystnych dla organów podatkowych orzeczeń NSA z 20,2% w 2011 r. do 18,7% w 2012 r. 

(o 1,5 punktu procentowego) i 17,9% w I półroczu 2013 r.8 (str. 19). 

 2. Główną przyczyną uchylania decyzji organów pierwszej instancji w kontrolowanym okresie 

(86,3% badanych przez NIK spraw) były braki w postępowaniu dowodowym i błędy proceduralne, 

co świadczy o braku wystarczającej staranności w ustalaniu i dokumentowaniu stanu faktycznego, 

a także w ocenie zgromadzonych dowodów. Błędy w postępowaniach wynikały także z braku 

aktywnego uczestnictwa w postępowaniu podatników, którzy unikali kontaktu z organem i nie 

udostępniali wszystkich dowodów, a na etapie postępowania odwoławczego przedstawiali nowe 

dowody. W prowadzonych ponownie postępowaniach uzupełniano materiał dowodowy (str. 30). 

 3. Skontrolowane izby skarbowe w 40,0% badanych postępowań odwoławczych (dotyczy decyzji 

uchylonych przez sądy administracyjne)9 naruszały prawa podatników, nie przestrzegając 

zasad ogólnych postępowania podatkowego, określonych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. 

Ordynacja podatkowa10 (m.in. zasady legalizmu i praworządności, wnikliwości, szybkości i prostoty 

postępowania, dążenia do ustalenia prawdy obiektywnej, postępowania w sposób budzący 

zaufanie do organów podatkowych). Stwierdzono jednak, że w wielu przypadkach niekorzystne 

 7  Dane na  podstawie sprawozdań z  działalności Departamentu Administracji Podatkowej Ministerstwa Finansów 
według załącznika Nr 19b Informacja o decyzjach pokontrolnych i odwołaniach (VAT, PIT, CIT), i załącznika 19c Informacja 
o rozstrzygnięciach drugiej instancji ( VAT, PIT, CIT).

 8  Według zestawień zbiorczych opracowanych na podstawie danych z izb skarbowych.
 9  Badaniem w każdej izbie skarbowej objęto po 10 wyroków WSA, którymi zostały uchylone decyzje dyrektorów izb 

skarbowych i po 5 orzeczeń NSA rozstrzygających skargę na korzyść podatnika.

10  Dz. U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.



12

P O D S U M O W A N I E  W Y N I K Ó W  K O N T R O L I

orzeczenia sądów administracyjnych zapadały z przyczyn niezależnych od organów podatkowych. 

Istotną przyczyną uchylania decyzji organów podatkowych były skomplikowane i nieprecyzyjne 

przepisy prawa podatkowego. Na rozstrzygnięcia wpływała niejednolita linia orzecznicza lub 

zmiany linii orzeczniczej sądów administracyjnych, niezgodność krajowych przepisów prawa 

podatkowego z regulacjami wspólnotowymi Unii Europejskiej i z Konstytucją RP, zastosowanie się 

do wykładni Ministra Finansów niezgodnej ze stanowiskiem Naczelnego Sądu Administracyjnego 

(NSA) zawartym w uchwałach. Poprawa jakości przepisów znacznie zmniejszyłaby liczbę sporów 

z podatnikami i liczbę uchylonych decyzji (str. 32, 34).

 4. Wyjątkowo dużo wątpliwości budziły przepisy w zakresie opodatkowania usługi ubezpieczenia 

towarzyszącej usłudze leasingu. Wykładnia prawa przedstawiona w uchwale NSA z dnia 

8 listopada 2010 r. nr I FPS 3/10 okazała się niezgodna z wykładnią prawa dokonaną przez Trybunał 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej w wyroku z dnia 17 stycznia 2013 r. w sprawie C-224/11. Również 

wiele decyzji zostało uchylonych w związku z wyrokiem Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej 

z dnia 21 czerwca 2012 r. w sprawach połączonych C-80/11 i C-142/11, dotyczących odliczania 

podatku VAT w przypadkach, gdy transakcja mająca stanowić podstawę do odliczenia podatku 

wiązała się z przestępstwem, a także w wyniku wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 

2012 r. sygn. Akt P 30/11, stwierdzającego niezgodność z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej 

przepisu art. 70 § 6 pkt 1 ustawy Ordynacja podatkowa (str. 31, 36).

 5. Zmienność i niejasność przepisów prawa podatkowego utrudnia prowadzenie działalności 

gospodarczej, gdyż podejmowanie decyzji gospodarczych winno być oparte na pewności 

co do wysokości należnych obciążeń podatkowych. Sytuacja taka generuje znaczne koszty dla 

przedsiębiorców, którzy muszą korzystać z usług specjalistów do spraw podatkowych, a czasami 

otrzymują niespodziewany wymiar podatku po kontroli podatkowej. Powoduje także negatywne 

skutki dla budżetu. Tylko w Drugim Mazowieckim US w Warszawie kwoty zwrócone podatnikom 

po wyroku Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 17 stycznia 2013 r. w sprawie C-224/11 

BGZ Leasing sp. z o.o. począwszy od 2007 r. wyniosły 109,8 mln zł. Kwoty te będą jeszcze wyższe, 

gdyż część podatników, stosując się do interpretacji ogólnej Ministra Finansów z dnia 26 czerwca 

2013 r. PT3/033/1/101/AEW/13/63224, pomniejsza podatek należny za lata ubiegłe w bieżących 

deklaracjach podatkowych VAT, co zmniejsza bieżące wpływy podatkowe (str. 31, 34). 

 6. Właściwe departamenty Ministerstwa Finansów identyfikowały i analizowały problemy związane 

z funkcjonowaniem obowiązujących przepisów podatkowych na podstawie orzeczeń sądów 

administracyjnych, Trybunału Konstytucyjnego, Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, 

a na polecenie Ministra Finansów z 2011 r. także na podstawie informacji organów podatkowych 

i spotkań z przedstawicielami Biur Krajowej Informacji Podatkowej. Minister Finansów inicjował 

zmiany przepisów podatkowych budzących wątpliwości interpretacyjne. 

 Dla zapewnienia jednolitości i prawidłowości stosowania prawa podatkowego Minister 

Finansów wydawał lub zmieniał interpretacje ogólne, dokonywał zmian interpretacji 

indywidualnych. W związku z rozbieżnością w orzecznictwie sądowym oraz w interpretacjach 

indywidualnych Minister Finansów występował do Prezesa NSA o złożenie wniosku o podjęcie 

przez NSA uchwał dotyczących wskazanych zagadnień prawnych, doprowadził do zmian 

w ustawie o podatku od towarów i usług, dostosowujących polską regulację do dyrektywy 

UE 2006/112/WE oraz do orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. Ministerstwo 
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Finansów przygotowało także rządowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym 

od osób prawnych z uwagi na to, że interpretacja sądowa, dotycząca opodatkowania akcjonariusza 

spółki komandytowo-akcyjnej, odbiegała od intencji ustawodawcy (str. 21).

 7. Ministerstwo Finansów analizowało przyczyny uchylania decyzji (postanowień) organów 

podatkowych przez sądy administracyjne na podstawie danych i informacji przekazywanych przez 

izby skarbowe. Wnioski z tej analizy były omawiane na naradach i spotkaniach konsultacyjnych 

z kierownictwem izb skarbowych, a także były przekazywane w formie wytycznych dyrektorom 

izb i naczelnikom urzędów skarbowych. Wyniki przeprowadzonej w 2013 r. przez Departament 

Administracji Podatkowej analizy orzecznictwa w sprawach podatkowych za 2011 i 2012 r., a także 

wnioski i postulaty izb skarbowych, które mogą wpłynąć na poprawę jakości decyzji wydawanych 

przez organy podatkowe zostały wykorzystane w pracach nad założeniami projektu zmian Ordynacji 

podatkowej, przewidującego między innymi uproszczenie procedury podatkowej i zapewnienie 

poprawy jednolitości stosowania prawa podatkowego. Projekt został przesłany do uzgodnień 

międzyresortowych i konsultacji społecznych, a w grudniu 2013 r. do rozpatrzenia przez Stały 

Komitet Rady Ministrów (str. 21). 

 8. Minister Finansów zbyt późno udzielał wyjaśnień na zapytania izb skarbowych w sprawach 

stosowania przepisów prawa podatkowego. Udzielenie 54,9% odpowiedzi po upływie ponad trzech 

miesięcy (39 spraw) i niezajęcie stanowiska w związku ze zgłoszonymi problemami interpretacyjnymi 

przepisów prawa podatkowego w 16 sprawach nie sprzyjało sprawności postępowań prowadzonych 

przez izby i urzędy skarbowe. Naruszało zarazem prawa podatników do szybkiego załatwienia ich 

sprawy (rozliczenia podatku) (str. 22).

 9. Ważnym instrumentem zapewnienia jednolitego stosowania przepisów prawa podatkowego 

są interpretacje indywidualne oraz interpretacje ogólne przepisów prawa podatkowego. 

 W ocenie Najwyższej Izby Kontroli w okresie objętym kontrolą interpretacje nie zapewniły 

jednolitego stosowania prawa podatkowego. Nieprzejrzystość i zmienność prawa podatkowego 

były podstawowymi przyczynami dużej liczby wniosków podatników o wydanie interpretacji 

indywidualnych. W 2012 r. dyrektorzy pięciu izb skarbowych, w imieniu Ministra Finansów, wydali 

36.816 interpretacji indywidualnych, tj. o 52,0% więcej niż w 2008 r. Nastąpiło znaczące zwiększenie 

obciążenia pracą Biur Krajowej Informacji Podatkowej przy pięciu izbach skarbowych wydających 

interpretacje. W konsekwencji system wydawania interpretacji indywidualnych staje się coraz 

mniej wydolny:

 − większość interpretacji wydawana była tuż przed upływem trzymiesięcznego terminu 

określonego w art. 14d Ordynacji podatkowej,

 − pogarszała się jakość wydanych interpretacji, czego wyrazem były wzrastająca liczba 

interpretacji zaskarżonych do sądów administracyjnych (z 2.109 w 2011 r. do 2.552 w 2013 r.) 

oraz uchylenie w 2012 r. i w I połowie 2013 r. przez wojewódzkie sądy administracyjne 2.175 

interpretacji spośród 3.887 rozpatrzonych (56,2%),

 − zaległości w rozpatrywaniu wezwań podatników o zmianę przez Ministra Finansów 

interpretacji z urzędu (usunięcie naruszenia prawa) wzrosły z 1.262 na koniec 2011 r. do 2.046 

na 30 czerwca 2013 r. (wzrost o 62,1%).

 Wysoki poziom wadliwości interpretacji indywidualnych i przewlekłość procedury zmian błędnych 

interpretacji stawiały w trudnej i niepewnej sytuacji wielu podatników oraz podważały zaufanie 

do organów podatkowych.
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 W okresie objętym kontrolą Minister Finansów wydał 12 interpretacji ogólnych z urzędu 

oraz dziewięć na wnioski podatników, choć podatnicy złożyli 75 wniosków. 

 Wysoki i rosnący wskaźnik zaskarżonych do sądów administracyjnych interpretacji prawa 

podatkowego był skutkiem funkcjonowania nieprzejrzystych przepisów prawa podatkowego 

i opóźnień w dokonywaniu przez Ministra Finansów zmian błędnych interpretacji wydanych przez 

podległych mu dyrektorów izb skarbowych.

 Spośród zbadanych przez NIK 165 interpretacji indywidualnych zmienionych przez Ministra 

Finansów w okresie od 1 lipca do 28 października 2013 r. znaczna część błędnych interpretacji (87,3%) 

została zmieniona po upływie od trzech do 60 miesięcy od daty wpływu sprawy do departamentu 

merytorycznego. Przepisy Ordynacji podatkowej nie wyznaczają terminu dokonania przez Ministra 

Finansów zmiany nieprawidłowej interpretacji z urzędu. Bez względu na obiektywne trudności 

związane z dokonywaniem zmian interpretacji indywidualnych tak długie terminy naruszają zasadę 

pogłębiania zaufania do organów podatkowych wyrażoną w art. 121 Ordynacji podatkowej. (str. 40). 

10. Departament Polityki Podatkowej przeprowadził w 2012 r. analizę funkcjonowania ustalonego 

zarządzeniem Ministra Finansów z dnia 15 października z 2007 r. systemu nadzoru nad jednolitością 

i prawidłowością wydawania interpretacji. W wyniku tej analizy zarządzeniem z dnia 27 marca 

2013 r. Minister Finansów unormował zasady współpracy przy wydawaniu interpretacji ogólnych 

na wniosek oraz uprościł zasady uzgadniania stanowisk w sprawie treści wydawanych interpretacji 

indywidualnych między biurami Krajowej Informacji Podatkowej a departamentami merytorycznymi 

Ministerstwa Finansów. Obecnie wystąpienia Biur KIP są przekazywane do odpowiednich 

departamentów bez pośrednictwa Departamentu Polityki Podatkowej. Ponadto uregulowany został 

zakres konsultacji i spotkań informacyjnych w sprawie zagadnień pojawiających się przed wejściem 

w życie zmian w przepisach prawa podatkowego i we wnioskach o interpretacje (str. 22).

11. Departament Administracji Podatkowej przeprowadził w 2013 r. analizę funkcjonowania Krajowej 

Informacji Podatkowej. Podjęto prace nad usprawnieniem kontaktów podatników z konsultantami KIP,  

tj. uruchomieniem pilotażowej usługi odpowiadania na zapytania podatników z wykorzystaniem 

poczty elektronicznej oraz nową aplikacją, która umożliwi podatnikom dostęp do zasobów 

wiedzy z zakresu prawa podatkowego (tzw. Baza Wiedzy). Zainicjowane zostały zmiany struktury 

organizacyjnej i funkcjonowania Krajowej Informacji Podatkowej pod kątem optymalnego 

wsparcia dla podatników. Wdrożenie zmian w organizacji KIP planowane jest na styczeń 2015 r. 

Zdaniem NIK realizacja powyższych zamierzeń może wpłynąć pozytywnie na proces wydawania 

interpretacji, ułatwienie podatnikom kontaktu z Krajową Informacją Podatkową i wsparcie podatnika 

w wypełnianiu obowiązków podatkowych (str. 22). 

12. Ograniczenia czasu prowadzenia kontroli podatkowej wprowadzone w ustawie o swobodzie 

działalności gospodarczej przyczyniły się do poprawy sytuacji podatników. 

 Kontrolowane urzędy skarbowe, z wyjątkiem US w Pile, nie nadużywały uprawnień do przedłużania 

czasu trwania kontroli i terminu zakończenia kontroli, określonych w art. 83 ust. 1 ustawy o swobodzie 

działalności gospodarczej. W kontrolach, w których limit czasu trwania nie obowiązywał (art. 83 

ust. 2 ustawy), przedłużenie terminu zakończenia kontroli w stosunku do terminu wskazanego 

w upoważnieniu do kontroli, następowało w uzasadnionych przypadkach, gdy występowały 

przesłanki o których mowa w art. 83 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy, tj. gdy istniała potrzeba przeprowadzenia 

postępowania dowodowego przed dokonaniem zwrotu podatku VAT lub dla przeciwdziałania 

popełnieniu przestępstwa lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodów jego 

popełnienia. Podejmowane przez urzędy czynności miały potwierdzenie w aktach sprawy (str. 24).
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 Kontrolą podatkową i czynnościami sprawdzającymi obejmowano głównie bieżące okresy 

rozliczeniowe. Było to korzystne dla podatników, gdyż w miarę wcześnie upewniali się, że ich 

rozliczenie było prawidłowe. Stwierdzono jednak, że w pięciu urzędach skarbowych naruszane były 

prawa podatników w zakresie zawiadamiania o wszczęciu kontroli podatkowej i o niezakończeniu 

kontroli w terminie (str. 23).

 W sześciu urzędach skarbowych urzędnicy nadużywali uprawnień do przeprowadzania czynności 

sprawdzających, żądając od podatników przedłożenia dokumentów i informacji, na podstawie 

których można ustalić, czy podatnicy są zobowiązani do posiadania kasy fiskalnej. Sprawdzeniu, czy 

podatnicy wywiązują się z obowiązku stosowania kasy fiskalnej, służy kontrola podatkowa (str. 27).

13. Postępowania podatkowe (z dwoma wyjątkami) były wszczynane nie później niż w ciągu sześciu 

miesięcy od zakończenia kontroli, tj. w terminie zgodnym z art. 165b § 1 Ordynacji podatkowej. 

Podatnikom umożliwiano złożenie korekty deklaracji i uniknięcie odpowiedzialności karnej 

skarbowej (str. 28).

 Spośród 192 zbadanych przez NIK postępowań podatkowych 187, tj. 97,4%, było prowadzonych przez 

urzędy skarbowe bez zbędnej zwłoki, pomimo przekroczenia miesięcznego terminu określonego 

w art. 139 § 1 Ordynacji podatkowej, co było uzasadnione rodzajem i charakterem prowadzonych 

czynności. W pojedynczych przypadkach z opóźnieniem wszczęto pierwsze czynności lub 

z opóźnieniem wysyłano do podatników zawiadomienia o niezakończeniu sprawy w terminie 

i wyznaczeniu nowego terminu w trybie art. 140 § 1 Ordynacji podatkowej. Także w pojedynczych 

sprawach nie powiadomiono podatnika o siedmiodniowym terminie do wypowiedzenia się 

w sprawie zgromadzonego materiału dowodowego, co stanowiło naruszenie art. 200 § 1 Ordynacji 

podatkowej. W US w Pile we wszystkich badanych postanowieniach wydanych na podstawie 

art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej błędnie wskazywano początek biegu siedmiodniowego 

terminu do wypowiedzenia się w sprawie zebranego materiału dowodowego, co naruszało prawa 

podatników w tym zakresie (str. 28). 

14. W IS w Rzeszowie średni czas rozpatrywania odwołań wynosił 77 dni, a w pozostałych 

skontrolowanych izbach skarbowych wynosił od 118 dni do 198 dni. Najdłużej na wynik 

postępowania odwoławczego oczekiwali podatnicy w IS w Gdańsku (średnio 198 dni w 2012 r. i 190 

w I półroczu 2013 r.). Na podstawie danych z prowadzonych rejestrów ustalono, że w ustawowym 

dwumiesięcznym terminie określonym w art. 139 § 3 Ordynacji podatkowej załatwiono 

7.852 spośród 15.082 odwołań (tj. 52,1%), a powyżej dwóch miesięcy 7.230 (47,9%). Spośród 

3.500 spraw będących w trakcie kontroli NIK w toku rozpatrywania, dla 54,4% spraw upłynął 

dwumiesięczny termin określony w art. 139 § 3 Ordynacji podatkowej. Zgodnie z art. 125 Ordynacji 

podatkowej organy podatkowe powinny działać w sprawie wnikliwie i szybko, posługując się 

możliwe najprostszymi środkami prowadzącymi do jej załatwienia. Przypadki nieuzasadnionej 

zwłoki w prowadzonych postępowaniach odwoławczych stwierdzono w IS w Łodzi, w IS w Zielonej 

Górze i jeden przypadek w IS w Poznaniu, co było działaniem nierzetelnym. 

 Na wydłużenie terminów postępowań odwoławczych rzutowała w istotny sposób jakość prawa. 

Stwierdzono przypadki zawieszenia na wiele miesięcy postępowania do czasu rozstrzygnięcia 

zagadnienia wstępnego przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej (na przykład w IS 

w Poznaniu, w IS w Rzeszowie) (32).
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15. Organy podatkowe, decydując o wykonaniu decyzji wymierzających podatek (ostatecznych 

i nieostatecznych) i zabezpieczeniu wykonania zobowiązania na majątku podatnika, a także 

decydując w sprawie ulg w spłacie zobowiązań podatkowych, działały z poszanowaniem interesów 

podatników i nie nadużywały swojej przewagi organu państwowego (str. 46, 48). 

16. W celu kształtowania pozytywnego wizerunku administracji podatkowej Ministerstwo Finansów 

podejmowało w latach 2012–2013 przedsięwzięcia informacyjne i edukacyjne, które polegały 

m.in. na przybliżeniu podatnikom wiedzy o rozliczeniach podatkowych. Także urzędy i izby 

skarbowe podejmowały działania w celu zapewnienia rzetelnej, sprawnej i przyjaznej obsługi 

podatników, ułatwienia prowadzenia działalności gospodarczej. Polegały one m.in. na stworzeniu 

lepszych warunków obsługi podatników (sale obsługi), przyjmowaniu od stycznia 2012 r. bez 

kwalifikowanego podpisu elektronicznego deklaracji PIT i ich korekt, wspieraniu przez pracowników 

organów podatkowych akcji składania zeznań PIT, wzmocnieniu kadrowym Biur Krajowej 

Informacji Podatkowej w okresie składania zeznań rocznych. Działania informacyjne polegały 

na zamieszczeniu w siedzibie i na stronach internetowych Ministerstwa Finansów, izb i urzędów 

skarbowych broszur, wzorów dokumentów i innych materiałów informacyjnych, działaniach 

informacyjnych prowadzonych za pośrednictwem mediów. Zdaniem NIK działania te wpłynęły 

na poprawę funkcjonowania administracji podatkowej w zakresie obsługi podatników i ułatwiły pracę 

podatnikom. Świadczy o tym między innymi liczba dokumentów składanych drogą elektroniczną, 

która wzrosła ze 103,7 tys. w 2008 r. do 14,7 mln w 2013 r. (do 17 września) (str. 22, 48).

 2.3  Uwagi końcowe i wnioski

Występująca w kontrolowanym przez NIK okresie zmienność i niejasność przepisów utrudniała 

prowadzenie działalności gospodarczej, gdyż podejmowanie decyzji gospodarczych winno być 

oparte na pewności co do wysokości należnych obciążeń podatkowych. Występowało wysokie 

ryzyko popełniania błędów przez podatników i przez organy podatkowe. Nieprzejrzyste prawo 

podatkowe nie sprzyjało również szybkiemu kształtowaniu jednolitej linii orzeczniczej sądów 

administracyjnych. O poprawę jakości i stabilizację przepisów podatkowych NIK wnioskowała 

po kontroli postępowań podatkowych i kontrolnych (w 2003 r. i w 2010 r.), po kontroli poboru 

podatku dochodowego od osób fizycznych (w 2009 r.) oraz po kontroli obniżania dochodów 

do opodatkowania o straty z działalności gospodarczej (w 2013 r.)11.

Minister Finansów nie zapewnił jednolitego stosowania przepisów prawa podatkowego przez 

organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej, w tym poprzez ich interpretacje z urzędu lub 

na wniosek. 

Kontrola NIK wykazała, że zwiększał się odsetek decyzji organów pierwszej instancji od których 

podatnicy złożyli odwołania do dyrektorów izb skarbowych. Pogorszyła się również o jeden punkt 

procentowy relacja uchylonych decyzji w stosunku do wydanych decyzji. Natomiast nastąpiła 

poprawa relacji decyzji uchylonych przez dyrektorów izb skarbowych w stosunku do decyzji 

11  Wyniki tych kontroli zostały przedstawione w Informacji o wynikach kontroli prowadzenia przez organy skarbowe postępowań 
podatkowych i kontrolnych, Nr ewid. 125/2004/P03025/KBF, Warszawa, kwiecień 2004 r., w Informacji o wynikach kontroli 
poboru podatku dochodowego od osób )zycznych, Nr ewid.18/2010/P09024/KBF, Warszawa, kwiecień 2010 r., w Informacji 
o wynikach kontroli prawidłowości postępowań podatkowych i kontrolnych prowadzonych przez organy podatkowe i organy 
kontroli skarbowej, Nr ewid. 46/2011/P10024/KBF, kwiecień 2011 r. oraz w Informacji o wynikach kontroli obniżania dochodów 
do opodatkowania o straty z działalności gospodarczej, Nr ewidencyjny 26/2013.P12/038/KBF, kwiecień 2013 r.
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rozpoznanych w postępowaniu odwoławczym, a także relacja uchylonych decyzji organów 

podatkowych w stosunku do spraw rozpoznanych w postępowaniu sądowo-administracyjnym.

Wyniki kontroli upoważniają do skierowania pod adresem Ministra Finansów wniosków o:

1) stworzenie rozwiązań prawnych, organizacyjnych i kadrowych zapewniających skuteczność 

funkcjonowania systemu interpretacji podatkowych;

2) kontynuowanie prac dla poprawy jakości decyzji wymiarowych wydawanych przez organy pierwszej 

instancji;

3) podjęcie działań dla skrócenia czasu trwania postępowań odwoławczych w izbach skarbowych 

i poprawę jakości decyzji wydawanych w trybie odwoławczym.

W celu zapewnienia rzetelnej i sprawnej obsługi podatników niezbędne są dalsze szkolenia 

pracowników izb i urzędów skarbowych, poświęcone wybranym zagadnieniom podatkowym, 

wymiana doświadczeń i  informacji pomiędzy pracownikami izb i  urzędów skarbowych 

a przedstawicielami Ministerstwa Finansów.

.
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 3.1  Uwarunkowania ekonomiczne i organizacyjne oraz charakterystyka stanu prawnego

Zgodnie z art. 5 ust. 6 ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzędach i izbach skarbowych12, kontrolą 

podatkową oraz wydawaniem decyzji wymiarowych i postanowień w sprawie ich wykonania 

zajmowało się w okresie objętym kontrolą 400 urzędów skarbowych13. Postępowania odwoławcze 

od decyzji naczelników urzędów skarbowych jako organów pierwszej instancji prowadziło 

16 dyrektorów izb skarbowych (art. 5 ust. 7 ustawy). Na podstawie art. 2 ustawy z dnia 28 września 

1991 r. o kontroli skarbowej14 kontrolę podatkową, w ramach kontroli skarbowej, prowadziło także 

16 urzędów kontroli skarbowej (UKS).

Cele kontroli podatkowej określa art. 281 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja 

podatkowa15. W odniesieniu do kontroli podatkowej u przedsiębiorców stosuje się uregulowania 

zawarte w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej16. Ustawa między 

innymi ogranicza czas trwania wszystkich kontroli u przedsiębiorcy. 

W Polsce pobór podatków jest oparty zasadniczo na technice samoobliczania. 

W Zadaniach dla dyrektorów izb skarbowych i naczelników urzędów skarbowych w zakresie realizacji 

polityki finansowej państwa w 2012 r.17, i w 2013 r. oraz wytycznych do ich realizacji ustalono, że misją 

organów podatkowych jest Pozyskiwanie dochodów budżetowych przy maksymalizacji poziomu 

dobrowolnego wypełniania obowiązków podatkowych oraz zapewnieniu podatnikom wysokiej 

jakości obsługi w warunkach jednolitego stosowania przepisów prawa podatkowego. Jednym z dwóch 

głównych celów jest Ułatwianie legalnej działalności gospodarczej i usuwanie barier biurokratycznych 

oraz doskonalenie współpracy z przedsiębiorcami. 

Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. nakładanie podatków następuje w drodze 

ustawy. Ustawą normującą ogólne prawo podatkowe, a więc zagadnienia dotyczące w zasadzie 

wszystkich podatków jest Ordynacja podatkowa. Zawiera ona zasady ogólne postępowania 

podatkowego (w art. 120 do 129), które nie mają tylko i wyłącznie cech wskazówek czy zaleceń, lecz 

są normami prawa. Naruszenie ich jest oceniane z takim samym skutkiem prawnym przez organy 

i sądy, jak naruszenie jakiegokolwiek przepisu prawa materialnego. 

W postępowaniu podatkowym oprócz zasad ogólnych uregulowanych w Ordynacji podatkowej 

obowiązują zasady prawa wypływające z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zasady prawa 

przyjęte w prawie Unii Europejskiej oraz zasady prawa wypracowane w doktrynie prawa, stanowiące 

uogólnienie rozwiązań prawnych. Szczególną rolę odgrywają uchwały NSA, które ujednolicają 

orzecznictwo sądowe, porządkując poglądy w sprawach, w których orzecznictwo dotychczas było 

rozbieżne lub wskazując kierunek rozstrzygnięć w sprawach istotnych i skomplikowanych.

Przepisy podatkowe w Polsce są mało stabilne. W ostatnich pięciu latach ponad dwudziestokrotnie 

zmieniono ustawę o VAT), trzydzieści razy ustawę Ordynacja podatkowa i ustawę o CIT, czterdzieści 

razy ustawę o PIT. W ślad za zmianami ustawowymi zmieniały się przepisy wykonawcze, formularze 

podatkowe, wykładnie, interpretacje i orzeczenia sądowe. 

12  Dz. U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1267 ze zm. 

13  W tym 20 wyspecjalizowanych urzędów skarbowych zajmuje się obsługą niektórych kategorii podatników określonych 
w art. 5 ust. 9b u.u.i.s. 

14  Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 214 ze zm. 

15  Dz. U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.

16  Dz. U. z 2013 r. poz. 672 ze zm.

17  Dokument opracowany przez Departament Administracji Podatkowej w Ministerstwie Finansów w 2012 r. oraz w 2013 r.
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Zgodnie z art. 14a Ordynacji podatkowej Minister Finansów dąży do zapewnienia jednolitego 

stosowania prawa podatkowego, dokonując w szczególności ich interpretacji (interpretacje ogólne). 

Na podstawie art. 14b Ordynacji podatkowej na pisemny wniosek zainteresowanego wydaje, w jego 

indywidualnej sprawie, interpretację indywidualną. 

W imieniu Ministra Finansów interpretacje indywidualne sporządzane są przez Biura Krajowej 

Informacji Podatkowej (KIP) działające przy Izbach Skarbowych w Bydgoszczy, Katowicach, 

Łodzi, Poznaniu i w Warszawie. W 2012 r. upoważnieni dyrektorzy izb skarbowych wydali 

36.816 interpretacji indywidualnych, a w I półroczu 2013 r. – 17.410 interpretacji. Biura KIP, w 2012 r. 

i I półroczu 2013 r., za pośrednictwem ogólnokrajowej infolinii udzieliły również 2.574.847 informacji 

podatkowych. 

Charakterystyka stanu prawnego została zawarta w załączniku nr 1.

 3.2  Wyniki kontroli

3.2.1. Działania nadzorcze i kontrolne Ministra Finansów oraz działania informacyjne  

na rzecz zwiększania zaufania podatników do organów podatkowych 

Departament Administracji Podatkowej Ministerstwa Finansów monitorował i analizował dane 

o przeprowadzonych kontrolach podatkowych, wydanych decyzjach pokontrolnych, odwołaniach 

od tych decyzji oraz rozstrzygnięciach drugiej instancji, w tym decyzjach utrzymanych w mocy, 

uchylonych oraz umorzonych postępowaniach odwoławczych. Do dyrektorów izb skarbowych 

i naczelników urzędów skarbowych kierował zalecenia i wyjaśnienia. Zaistniałe problemy były 

omawiane na spotkaniach z kierownikami tych jednostek. 

W 2012 r. i w I półroczu 2013 r. urzędy skarbowe przeprowadziły 133 tys. kontroli podatkowych. 

Nieprawidłowości ujawniono u 73,6% skontrolowanych podatników, a uszczuplenia podatkowe 

wyniosły 2.996,0 mln zł18. Urzędy kontroli skarbowej przeprowadziły 10,1 tys. kontroli dotyczących 

podatków. Nieprawidłowości na kwotę 6.913,1 mln zł stwierdzono u 76,2% skontrolowanych 

podatników19. Dodatkowe przypisy z decyzji pokontrolnych naczelników urzędów skarbowych 

wyniosły 1.210,3 mln zł, a z decyzji dyrektorów urzędów kontroli skarbowej – 4.318,0 mln zł. 

Podatnicy częściej nie zgadzali się z decyzjami. W 2012 r. złożyli odwołania od 22,0% decyzji 

pokontrolnych organów pierwszej instancji dotyczących VAT, PIT i CIT. W 2011 r. odwołali się 

od 18,2% decyzji, co oznacza wzrost o 3,8 punktu procentowego. W I półroczu 2013 r. odwołania 

dotyczyły 30,0% wydanych decyzji. 

18  Dane na podstawie sprawozdania MF9Ps dotyczą kontroli właściwych, tj. kontroli obejmujących na ogół kilka pełnych 
okresów rozliczeniowych (np. rok w podatkach dochodowych, miesiąc lub kwartał w podatku od towarów i usług).

19  Dane na podstawie sprawozdania KS1 (kwoty bez odsetek) oraz zestawienie z 30 października 2013 r.



 

20

I N F O R M A C J E  S Z C Z E G Ó Ł O W E

Wykres nr 1
Odwołania od decyzji organów pierwszej instancji w relacji do wydanych decyzji (%)
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Żródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Według danych Departamentu Administracji Podatkowej Ministerstwa Finansów w 2012 r. organy 

pierwszej instancji wydały 107.300 decyzji pokontrolnych w zakresie VAT, CIT i PIT20, a w I półroczu 

2013 r. 37.603 decyzji. W 2012 r. dyrektorzy izb skarbowych rozpatrzyli21 23.716 odwołań od decyzji 

pokontrolnych organów pierwszej instancji i uchylili 8.417 decyzji (35,5%), z tego 34,9% decyzji 

naczelników urzędów skarbowych i 36,0% decyzji dyrektorów urzędów kontroli skarbowej. 

W 2011 r. odsetek uchylonych decyzji organów pierwszej instancji wynosił 38,8%. 

Wykres nr 2
Decyzje uchylone przez dyrektorów izb skarbowych
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Żródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W relacji do wydanych decyzji odsetek uchylonych decyzji w 2012 r. wyniósł 7,8% i w porównaniu 

do 2011 r. był wyższy o 1,0 punkt procentowy, a w I półroczu 2013 r. wyniósł 10,0% i w porównaniu 

do I półrocza 2012 r. pogorszył się o 0,4 punktu procentowego. 

20  Dane na podstawie załącznika Nr 19b Informacja o decyzjach pokontrolnych i odwołaniach (VAT, PIT, CIT). 

21  Dane na podstawie załącznika Nr 19c Informacja o rozstrzygnięciach drugiej instancji. Dotyczy VAT, PIT, CIT.
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Wojewódzkie sądy administracyjne w 2012 w wyniku rozpatrzenia 4.025 skarg podatników uchyliły 

14,7% zaskarżonych decyzji dyrektorów izb skarbowych22, tj. o 3,2 punktu procentowego mniej niż 

w 2011 r. W I półroczu 2013 r. odsetek ten wyniósł 19,7%. 

Zmniejszył się także wskaźnik niekorzystnych dla organów podatkowych orzeczeń NSA z 20,2% 

w 2011 r. do 18,7% w 2012 r. (o 1,5 punktu procentowego) i do 17,9% w I półroczu 2013 r.

Ministerstwo Finansów analizowało przyczyny uchylania decyzji (postanowień) organów 

podatkowych przez sądy administracyjne na podstawie danych i informacji przekazywanych przez 

izby skarbowe. Wnioski z tej analizy były omawiane na naradach i spotkaniach konsultacyjnych 

z kierownictwem izb skarbowych, a także były przekazywane w formie wytycznych do dyrektorów 

izb i urzędów skarbowych. Wyniki przeprowadzonej w 2013 r. przez Departament Administracji 

Podatkowej analizy orzecznictwa w sprawach podatkowych za 2011 i 2012 r., a także wnioski 

i postulaty izb skarbowych, które mogą wpłynąć na poprawę jakości decyzji wydawanych przez organy 

podatkowe zostały wykorzystane w pracach nad założeniami projektu zmian Ordynacji podatkowej, 

przewidującego między innymi uproszczenie procedury podatkowej i zapewnienie jednolitości 

stosowania prawa podatkowego. Projekt został przesłany do uzgodnień międzyresortowych 

i konsultacji społecznych, a w grudniu 2013 r. do rozpatrzenia przez Stały Komitet Rady Ministrów. 

Z dniem 1 stycznia 2009 r. wprowadzono do Ordynacji podatkowej zmiany23, umożliwiające 

w ustawowo określonych przypadkach: 

 − nadania decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalności, 

 − wstrzymania wykonania decyzji ostatecznej na czas trwania postępowania przed sądem 

administracyjnym.

W 2012 r. i I półroczu 2013 r. urzędy skarbowe wydały 5.297 postanowień w sprawie nadania rygoru 

natychmiastowej wykonalności decyzjom nieostatecznym na kwotę 1.363,6 mln zł. 

Właściwe departamenty Ministerstwa Finansów identyfikowały i analizowały problemy związane 

z funkcjonowaniem obowiązujących przepisów podatkowych, na podstawie orzeczeń sądów 

administracyjnych, Trybunału Konstytucyjnego, Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, 

a na polecenie Ministra Finansów z 2011 r. także informacji organów podatkowych i spotkań 

z przedstawicielami Biur Krajowej Informacji Podatkowej. 

Dla zapewnienia jednolitości i prawidłowości stosowania prawa podatkowego Minister Finansów 

wydawał lub zmieniał interpretacje ogólne, dokonywał zmian interpretacji indywidualnych, inicjował 

zmiany przepisów podatkowych w celu uproszczenia procedur podatkowych, a także przepisów 

budzących wątpliwości interpretacyjne. W związku z rozbieżnością w orzecznictwie sądowym 

oraz w interpretacjach indywidualnych Minister Finansów występował do Prezesa NSA o złożenie 

wniosku o pojęcie przez NSA uchwał dotyczących wskazanych zagadnień prawnych (np. w sprawie 

zaliczania nadpłat i zwrotów podatku na poczet zaległości podatkowych wynikających z decyzji, 

którym nie nadano rygoru natychmiastowej wykonalności), doprowadził do zmian w ustawie 

o podatku od towarów i usług, dostosowując polską regulację do dyrektywy UE 2006/112/WE oraz 

do orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości UE (np. w sprawie liberalizacji i uproszczenia zasad 

rozliczania oraz warunków opodatkowania transakcji transgranicznych, instytucji przedstawiciela 

podatkowego, zmiany definicji terenów budowlanych, zmiany definicji działalności gospodarczej, 

uproszczenia przepisów dotyczących powstania obowiązku podatkowego w VAT). Ministerstwo 

22  W sprawie podatku od towarów i usług i podatków dochodowych.

23  Ustawą z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 209, poz. 1318).
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Finansów przygotowało także rządowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym 

od osób prawnych (druk sejmowy 1726), ponieważ interpretacja sądowa dotycząca opodatkowania 

akcjonariusza spółki komandytowo-akcyjnej odbiegała od intencji ustawodawcy.

Rozbieżność interpretacji podatkowych oraz niejednolite orzecznictwo sądów administracyjnych 
były przedmiotem dezyderatu nr 1 Komisji Finansów Publicznych do  Ministra Finansów, 
uchwalonego 22 stycznia 2014 r.24.

Stwierdzono jednak, że 54,9% odpowiedzi na zapytania izb skarbowych w sprawach stosowania 
przepisów prawa podatkowego udzielonych zostało po upływie ponad trzech miesięcy (39 spraw), 
a do zakończenia kontroli NIK nie zajęto stanowiska w 16 sprawach. Powodowało to wydłużenie 
postępowań prowadzonych przez izby i urzędy skarbowe i naruszało prawa podatników 
do szybkiego załatwienia ich sprawy (rozliczenia podatku).

Departament Polityki Podatkowej przeprowadził w 2012 r. analizę funkcjonowania ustalonego 
zarządzeniem Ministra Finansów z dnia 15 października z 2007 r. systemu nadzoru nad 
jednolitością i prawidłowością wydawania interpretacji. W wyniku tej analizy zarządzeniem z dnia 
27 marca 2013 r. Minister Finansów unormował zasady współpracy przy wydawaniu interpretacji 
ogólnych na wniosek oraz uprościł zasady uzgadniania stanowisk w sprawie treści wydawanych 
interpretacji indywidualnych między biurami Krajowej Informacji Podatkowej a departamentami 
merytorycznymi Ministerstwa Finansów. Obecnie wystąpienia Biur KIP są przekazywane 
do odpowiednich departamentów bez pośrednictwa Departamentu Polityki Podatkowej. Ponadto 
uregulowany został zakres konsultacji i spotkań informacyjnych w sprawie zagadnień pojawiających 
się przed wejściem w życie zmian w przepisach prawa podatkowego i we wnioskach o interpretacje. 

Departament Administracji Podatkowej przeprowadził w 2013 r. analizę funkcjonowania Krajowej 
Informacji Podatkowej. Podjęto prace nad usprawnieniem kontaktów podatników z konsultantami 
KIP, tj. uruchomieniem pilotażowej usługi odpowiadania na zapytania podatników z wykorzystaniem 
poczty elektronicznej oraz nad nową aplikacją, która umożliwi podatnikom dostęp do zasobów 
wiedzy z zakresu prawa podatkowego (tzw. Baza Wiedzy). Zainicjowane zostały zmiany struktury 
organizacyjnej i funkcjonowania Krajowej Informacji Podatkowej pod kątem optymalnego wsparcia 
dla podatników. Wdrożenie zmian w organizacji KIP planowane jest na styczeń 2015 r. Zdaniem NIK 
realizacja powyższych zamierzeń może wpłynąć pozytywnie na proces wydawania interpretacji, 
ułatwienie podatnikom kontaktu z Krajową Informacją Podatkową i wsparcie podatnika 
w wypełnianiu obowiązków podatkowych (str. 20). 

Za pośrednictwem ogólnokrajowej infolinii Biura Krajowej Informacji Podatkowej w 2012 r. 
i I półroczu 2013 r. udzieliły 2.574.847 informacji podatkowych, w tym 42,5% informacji dotyczyło 
podatku od towarów i usług (1.093.504), 29,7% podatku dochodowego od osób fizycznych 
(765.237) i 7,2% podatku dochodowego od osób prawnych (184.436). 

Praca Biur Krajowej Informacji Podatkowej jest monitorowana przez Departament Administracji 
Podatkowej Ministerstwa Finansów poprzez cotygodniowe sprawozdanie, obejmujące między 
innymi liczbę wydanych interpretacji indywidualnych na koniec okresu sprawozdawczego oraz 
zarejestrowanych w bazie Systemu Informacji Podatkowej (SIP) i opublikowanych dokumentów. 
Kwartalne analizy stwierdzonych rozbieżności przepisów prawa podatkowego w wydawanych 
interpretacjach indywidualnych lub w orzecznictwie sądów administracyjnych wykorzystywano 

w bieżącej pracy Biur KIP.

24  W sprawie stosowania przepisów o podatku od towarów i usług w odniesieniu do obiektów budowlanych zaliczonych 
do budownictwa objętego społecznym programem mieszkaniowym. 
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Ministerstwo Finansów, w latach 2012–2013, realizowało działania informacyjne i edukacyjne, 

które polegały na przybliżeniu podatnikom wiedzy o rozliczeniach podatkowych. Między 

innymi na stronie www.e-deklaracje.gov.pl. prezentowało materiały informacyjne i promocyjne 

w zakresie usług uruchamianych w ramach projektu e-Deklaracje 2, które na bieżąco były 

aktualizowane. W ramach Programu e-Podatki z roku na rok rosła liczba dokumentów składanych 

drogą elektroniczną. W 2011 r. tą drogą przekazano 6,6 mln dokumentów, w 2012 r. – 11,3 mln 

dokumentów, a w 2013 r. (do 17 września) – 14,7 mln dokumentów.

Wykres nr 3
Liczba dokumentów składanych drogą elektroniczną w tys.

Liczba dokumentów sk adanych drog   elektroniczn  w tys.

Żródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W okresie składania zeznań rocznych zwiększono liczbę pracowników infolinii Krajowej Informacji 

Podatkowej, udzielających odpowiedzi na pytania zgłaszane przez podatników. W 2012 r. tą drogą 

udzielono 905 odpowiedzi, a w 2013 r. (do dnia 30 kwietnia) – 2.084 odpowiedzi. Pracownicy 

Krajowej Informacji Podatkowej uczestniczyli w akcji SzybkiPit dotyczącej składania zeznań 

podatkowych przez osoby fizyczne w formie elektronicznej.

Działania te ułatwiały podatnikom rozliczanie się z podatków i pozytywnie wpływały na poprawę 

wizerunku administracji podatkowej.

3.2.2. Kontrole podatkowe i postępowania podatkowe oraz czynności administracyjne

NIK pozytywnie ocenia przestrzeganie przez kontrolowane organy podatkowe zasad 

prawa podatkowego i zasad określonych w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej 

w kontroli podatkowej, postępowaniu podatkowym oraz w zakresie wykonywanych czynności 

administracyjnych, pomimo stwierdzonych nieprawidłowości. 

Stosowanie zasad prawa podatkowego i zasad określonych w ustawie o swobodzie działalności 

gospodarczej w kontroli podatkowej 

Objęte kontrolą NIK urzędy skarbowe w 2012 r. i w pierwszym półroczu 2013 r. przeprowadziły 

4.410 kontroli właściwych i 1.020 kontroli doraźnych, a także 186.262 czynności sprawdzających. 

Na podstawie analizy raportów z systemu Poltax-KONTROLA o przeprowadzonych kontrolach 

i zbadania przez NIK dokumentacji z 1.460 kontroli właściwych, tj. 33,1% przeprowadzonych przez 
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kontrolowane urzędy (z wyłączeniem kontroli zasadności zwrotu VAT), ustalono, że w 80-90% kontrolą 

obejmowano bieżące rozliczenia podatników (za ostatnie trzy lata podatkowe). Także czynnościami 

sprawdzającymi obejmowano głównie bieżące okresy rozliczeniowe (zbadano 48.262, tj. 26,0%).

Nie stwierdzono, aby kontrole podatkowe i czynności sprawdzające były wszczynane tuż przed 

upływem okresu przedawnienia zobowiązań podatkowych w celu naliczenia jak najwyższych 

odsetek za zwłokę. Prowadzenie kontroli rozliczeń za najodleglejsze okresy rozliczeniowe25 

w większości wynikało z przyczyn niezależnych od Urzędu, np. ze złożenia przez podatnika korekty 

zeznań za lata wcześniejsze wraz z wnioskiem o stwierdzenie nadpłaty, z niezłożenia korekty 

deklaracji pomimo wezwań kierowanych do podatnika, z potrzeby rozszerzenia zakresu kontroli 

za lata wcześniejsze w związku z nieprawidłowościami stwierdzonym w toku kontroli dotyczących 

okresów bieżących, z błędów w zeznaniach podatkowych lub wiązało się z  informacjami 

pochodzącymi od organów zewnętrznych (UKS, organy ścigania, inne organy podatkowe).

Stwierdzono jednak, że w US Warszawa-Ursynów jedna trzecia kontroli dotyczyła rozliczeń sprzed 

co najmniej trzech lat. W siedmiu przypadkach (z 10 analizowanych) przyczyną objęcia kontrolą 

odległych okresów rozliczeniowych był zbliżający się termin przedawnienia zobowiązania 

podatkowego. W sześciu przypadkach przyczyną tego stanu było zbyt późne włączenie do planu 

na 2012 r. kontroli, o które wnioskowały komórki merytoryczne Urzędu oraz UKS w Warszawie, 

a w jednym zbyt późne przekazanie wniosku przez komórkę merytoryczną. Naczelnik Urzędu 

wyjaśniła, że priorytetem były kontrole pilne (terminowe), dotyczące zwrotów w podatku VAT, 

nadpłat w podatkach dochodowych oraz kontrole realizowane w związku z terminowymi pismami 

otrzymywanymi od innych organów podatkowych, prokuratury, sądu lub Urzędu Miasta. Kontrole 

inne realizowane są sukcesywnie w miarę możliwości kadrowych Działu Kontroli Podatkowej. 

Także w US w Pile większość analizowanych kontroli (12 z 19)26, przeprowadzonych w 2012 r. 

dotyczyła (w całości lub częściowo) rozliczeń sprzed 4-5 lat. 

Prowadzenie kontroli rozliczeń za odległe okresy rozliczeniowe (4-5 lat wstecz) jest zgodne 

z przepisami prawa, jednakże nie jest korzystne dla podatników, gdyż z dużym opóźnieniem 

dowiadują się, że ich rozliczenie nie jest prawidłowe, a w przypadku błędu w rozliczeniu są narażeni 

na zapłatę zaległego podatku i odsetek za zwłokę. Pozostaje również niewiele czasu na wszczęcie 

postępowania podatkowego i wydanie decyzji wymiarowej z uwagi na zbliżający się termin 

przedawnienia zobowiązania podatkowego. 

W kontrolowanych urzędach skarbowych nie nadużywano uprawnień do przedłużania czasu 

trwania kontroli i terminu zakończenia kontroli. W badanych sprawach27 powodem przedłużenia 

czasu trwania kontroli, do których miały zastosowanie ograniczenia czasu ich trwania określone 

w art. 83 ust. 1 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, było najczęściej ujawnienie w trakcie 

kontroli zaniżenia zobowiązania podatkowego lub zawyżenia straty w wysokości przekraczającej 

10% zadeklarowanego zobowiązania/straty, tj. przyczyna wskazana w art. 83 ust. 3a ustawy. 

Zgodnie z art. 83 ust. 3c, w żadnym przypadku przedłużenie nie przekroczyło dwukrotności czasu 

określonego jako maksymalny w art. 83 ust. 1 ustawy.

25  Zbadano po 10 kontroli dotyczących najodleglejszych okresów rozliczeniowych.

26  Badaniem objęto 20% kontroli właściwych, tj. 19.

27  Zbadano po 15 kontroli, w których przedłużony został czas trwania kontroli lub wszystkie przedłużone kontrole, jeśli próby 
były mniej liczne.
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Także w kontrolach, w których limit czasu trwania nie obowiązywał (art. 83 ust. 2 ustawy), 

przedłużenie terminu zakończenia kontroli, w stosunku do terminu wskazanego w upoważnieniu 

do kontroli, następowało w uzasadnionych przypadkach. Spośród tych kontroli najliczniejszą 

grupę stanowiły kontrole zasadności zwrotu podatku od towarów i usług przed dokonaniem tego 

zwrotu (art. 83 ust. 2 pkt 5)28 i kontrole niezbędne do przeciwdziałania popełnieniu przestępstwa 

lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodów jego popełnienia (art. 83 ust. 2 pkt 2).

Na podstawie kontroli 10 spraw (w każdym urzędzie) dotyczących zasadności zwrotu podatku 

VAT przed jego dokonaniem, ustalono, że przyczyną przedłużenia kontroli była najczęściej 

konieczność przeprowadzenia czynności sprawdzających u kontrahentów podatnika, ujawnienie 

rozbieżności w zakresie deklarowanych przez kontrolowanego i jego kontrahentów transakcji 

wewnątrzwspólnotowych, oczekiwanie na dokumenty i wyjaśnienia, w tym dotyczące eksportu 

towarów poza granice Unii Europejskiej, a także brak kontaktu z podatnikami i uzasadnione 

podejrzenie dokonywania przez nich fikcyjnych transakcji. Podejmowane przez urzędy czynności 

miały potwierdzenie w aktach kontroli. Nie stwierdzono przypadków opieszałości działań 

weryfikacyjnych w toku kontroli dotyczącej zwrotu VAT. W żadnym przypadku nie stwierdzono 

celowego działania na szkodę podatnika.

Na podstawie dokumentacji 36 najdłużej trwających i niezakończonych kontroli podatkowych 

(w każdym urzędzie zbadano po trzy kontrole) ustalono, że przyczyny ich niezakończenia były 

niezależne od urzędu. Należały do nich: 

 konieczność dokonania dodatkowych ustaleń oraz zebrania materiału dowodowego 

u kontrahentów podatnika, 

 potrzeba wystąpienia o pomoc prawną do innych organów i administracji podatkowej innych 

państw Unii Europejskiej m.in. w związku z podejrzeniem o uczestnictwo w transakcjach 

karuzelowych29. 

Przyczyną było też utrudnianie kontroli przez podatnika (poprzez nieodbieranie korespondencji, 

niestawianie się podatnika w  miejscu prowadzenia kontroli, niezapewnienie dostępu 

do dokumentacji czy wręcz utrudnianie dostępu do dokumentów). W aktach sprawy znajdowały 

się dokumenty świadczące o prowadzonych czynnościach mających na celu zebranie dowodów 

w całym okresie od wszczęcia kontroli do jej zakończenia.

W US w Pile czas trwania kontroli małego przedsiębiorcy przekroczył o 27 dni czas określony 

w art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej (18 dni). Kontrola została 

przeprowadzona u następcy prawnego (spadkobiercy), a dotyczyła weryfikacji rozliczeń 

podatkowych i wpłat na ubezpieczenie społeczne i zdrowotne spadkodawcy. Naczelnik Urzędu 

uznała, że do tej kontroli nie mają zastosowania przepisy rozdziału 5 ustawy o swobodzie 

działalności gospodarczej regulujące kontrolę działalności gospodarczej przedsiębiorcy, gdyż 

nie istniał związek zakresu przedmiotowego kontroli z prowadzoną przez przedsiębiorcę własną 

działalnością gospodarczą.

28  W okresie objętym kontrolą przedłużone zostały w stosunku do terminu wskazanego w upoważnieniu 43 kontrole zwrotu 
podatku VAT. 

29  Transakcje karuzelowe po le gają na wielokrotnym eksporcie i ponownym imporcie tych samych towarów za pośrednictwem 
złożonego łańcucha dostaw. Ich istotą jest zawłaszczenie zwrotów VAT przysługujących od wewnątrzwspólnotowych 
dostaw towarów. Odbywa się to z użyciem łańcucha kilku �rm w różnych krajach Unii. Podmioty działające w ramach 
„karuzeli podatkowej” nie płacą VAT należnego lub wyłudzają zwrot VAT naliczonego. 
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W pięciu urzędach naruszone zostały prawa podatników w zakresie zawiadamiania o wszczęciu 

kontroli podatkowej i o niezakończeniu kontroli w terminie. 

W Podkarpackim US w Rzeszowie nie doręczono trzem kontrolowanym zawiadomienia o zamiarze 

wszczęcia kontroli podatkowej, co stanowiło naruszenie art. 79 ust. 7 usdg i skutkowało uchyleniem 

trzech decyzji przez Izbę Skarbową w Rzeszowie, gdyż podatnika pozbawiono prawa do złożenia 

korekty deklaracji podatkowej przed wszczęciem postępowania. W Lubuskim US w Zielonej 

Górze i w US w Pile, z powodu przeoczenia wynikającego ze spiętrzenia wykonywanych zadań, 

zawiadomienia o niezakończeniu kontroli podatkowej wysłano do podatników siedem i 15 dni 

po upływie przewidywanego terminu zakończenia kontroli, co stanowiło naruszenie art. 284b 

§ 2 O.p. W ocenie NIK było to również działanie nierzetelne.

W dwóch urzędach skarbowych postanowienia o przedłużeniu terminu zakończenia kontroli  

(na podstawie art. 83 ust. 3 usdg) lub o zmianie terminu zakończenia kontroli (na podstawie 

art. 284b § 2 O.p.) wysłano do kontrolowanych dopiero w ostatnim lub przedostatnim dniu tego 

terminu, co spowodowało, że o powyższym fakcie kontrolowani dowiedzieli się już po jego upływie. 

W US w Skierniewicach dotyczyło to 10 z 82 postanowień o przedłużeniu terminu zakończenia 

kontroli, w US w Pile siedmiu z 19 postanowień o zmianie terminu zakończenia kontroli. Wyjaśniano, 

że przepisy prawa nie nakazują, aby kontrolowany otrzymał informację o przedłużeniu terminu 

zakończenia kontroli przed jego upływem, a powodem wysłania tych postanowień w ostatnim 

dniu terminu było oczekiwanie na brakujący do wyjaśnienia stanu faktycznego materiał dowodowy 

z innych urzędów skarbowych oraz od podatników. Takie działania były nierzetelne i podważały 

zaufanie podatników do organu podatkowego. Utrudniały kontrolowanym właściwą organizację 

pracy w związku z prowadzoną kontrolą. Podatnicy mogli mieć wątpliwości co do własnej sytuacji 

prawnej. 

W US Warszawa-Ursynów i w US w Pile (w dwóch przypadkach na 15 badanych kontroli) lakonicznie 

określano przyczynę zmiany terminu zakończenia kontroli (konieczność podjęcia przez Urząd 

niezbędnych działań w celu ustalenia stanu faktycznego zgodnie z zasadą prawdy obiektywnej), 

nie wskazując konkretnych czynności przewidzianych do realizacji. Było to działanie nierzetelne, 

gdyż ustalanie stanu faktycznego zgodnie z zasadą prawdy obiektywnej stanowi istotę tego 

postępowania. 

Badane protokoły kontroli zawierały elementy określone w art. 290 § 2 O.p., w tym opis dokonanych 

ustaleń faktycznych, ocenę prawną sprawy będącej przedmiotem kontroli oraz niezbędne 

pouczenia.

W kontrolowanych urzędach skarbowych podatnicy w niewielkim stopniu korzystali z możliwości 

złożenia ponaglenia do  organu odwoławczego na  długotrwałość kontroli podatkowej 

(na podstawie art. 141 O.p.) i sprzeciwu na działania organów kontroli (na podstawie art. 84c usdg). 

Na 4.410 przeprowadzonych kontroli właściwych i 1.020 kontroli doraźnych oraz 181 kontroli w toku 

podatnicy złożyli ogółem sześć ponagleń do organu odwoławczego na długotrwałość kontroli 

podatkowej30 i siedem sprzeciwów wobec podjęcia i wykonywania czynności przez organ kontroli31 

(0,1%). Naczelnicy urzędów prawidłowo uznali ponaglenia za bezzasadne.

30  W trzech urzędach, w tym trzy ponaglenia złożone przez jednego podatnika.

31  W czterech urzędach, w tym cztery sprzeciwy złożone w Podkarpackim US przez jednego podatnika w dwóch kontrolach.



I N F O R M A C J E  S Z C Z E G Ó Ł O W E

27

Natomiast dyrektorzy dwu izb skarbowych (w Łodzi i w Rzeszowie) uwzględnili zażalenia 

podatników na trzy sprzeciwy, co w konsekwencji doprowadziło do odstąpienia od czynności 

kontrolnych prowadzonych przez Łódzki US i Podkarpacki US. Dyrektor Izby Skarbowej w Rzeszowie 

uznał, że dwa sprzeciwy złożone przez podatnika (w dniu 4 i 5 kwietnia 2012 r.) wymagały 

odrębnego potraktowania (Urząd potraktował je jak jeden sprzeciw), wskazał także na konieczność 

wyjaśnienia kwestii umocowania pełnomocnika do reprezentowania strony w postępowaniu 

kontrolnym. W Łódzkim US podatnik wniósł sprzeciw na czynności kontrolne, zarzucając organowi 

podatkowemu naruszenie art. 82 ust. 1 usdg. Zgodnie z tym przepisem, z wyjątkami określonymi 

w pkt 1- 7 nie można równocześnie podejmować i prowadzić więcej niż jednej kontroli działalności 

przedsiębiorcy. Postanowieniem z 19 października 2012 r. Dyrektor Izby Skarbowej w Łodzi 

uwzględnił zażalenie dotyczące tego zarzutu i postanowił o odstąpieniu od czynności kontrolnych.

Stosowanie zasad prawa podatkowego w trakcie czynności sprawdzających 

W sześciu kontrolowanych urzędach skarbowych32 urzędnicy nadużywali uprawnień 

do  przeprowadzania czynności sprawdzających. W  urzędach tych bowiem skierowano 

do podatników 2.374 pisma lub wezwania zobowiązujące ich do złożenia oświadczenia o wysokości 

uzyskanych obrotów w 2010, 2011 i 2012 r. ze sprzedaży na rzecz osób fizycznych nieprowadzących 

działalności gospodarczej, prowadzących działalność w formie indywidualnych gospodarstw 

rolnych lub rolników ryczałtowych, w celu ustalenia obowiązku ewidencjonowania obrotu przy 

zastosowaniu kas rejestrujących lub/oraz złożenia wyjaśnień dotyczących braku zgłoszenia 

kasy rejestrującej33. Dwa urzędy (US Skierniewice i US w Krośnie Odrzańskim) zamieszczały 

pouczenie, że uchylanie się od obowiązku złożenia żądanych informacji, dokumentów i wyjaśnień 

spowoduje sankcje karne z ustawy kodeks karny skarbowy (w żadnym przypadku sankcji karnej nie 

zastosowano). Żądanie w ramach czynności sprawdzających przedłożenia dokumentów i informacji, 

na podstawie których można ustalić, czy podatnicy są zobowiązani do posiadania kasy fiskalnej 

wykracza poza uprawnienia wynikające z art. 272 pkt 3 i art. 82 Ordynacji podatkowej34, na które 

powoływano się w wezwaniach. Sprawdzeniu, czy podatnicy wywiązują się z obowiązku stosowania 

kasy fiskalnej, służy kontrola podatkowa. Naczelnik US Warszawa-Mokotów wyjaśnił, że prowadząc 

czynności sprawdzające, brano pod uwagę znaczne koszty kontroli stosowania kas fiskalnych 

(w US Warszawa-Mokotów należałoby przeprowadzić ich 1.372) i niewielką wartość ewentualnych 

uszczupleń oraz fakt, że ta forma pozyskania informacji była mniej uciążliwa dla podatnika 

niż kontrola podatkowa. Takie postępowanie było bezprawne i nierzetelne, gdyż naruszało 

zasadę praworządności określoną w art. 120 Ordynacji podatkowej (organy podatkowe działają 

na podstawie przepisów prawa), a także zasadę pogłębiania zaufania do organów podatkowych 

określoną w art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej.

Tylko w US w Stalowej Woli postępowano prawidłowo i z poszanowaniem praw podatników. 

Przeprowadzone analizy porównawcze przychodów wykazanych w zeznaniach PIT-28 przez 

podatników zryczałtowanego podatku dochodowego od przychodów ewidencjonowanych 

w zakresie spełniania przez podatników obowiązku instalowania kas fiskalnych, wykorzystano 

do typowania podmiotów do kontroli podatkowej.

32  US w Skierniewicach, w Pile, Krośnie Odrzańskim, US Poznań-Nowe Miasto, US Warszawa-Ursynów, US Warszawa-Mokotów. 

33  Urzędy skarbowe dysponują danymi o  wysokości uzyskanych obrotów ogółem, natomiast nie dysponują danymi 
o wysokości obrotów tylko ze sprzedaży na rzecz osób �zycznych nieprowadzących działalności gospodarczej. 

34  Art. 272 O.p. reguluje kwestie czynności sprawdzających, a art. 82 O.p. kwestie sporządzania i przekazywania informacji.
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Stosowanie przez urzędy skarbowe zasad prawa podatkowego w postępowaniach podatkowych 

Na podstawie analizy danych z systemu Poltax-KONTROLA ustalono, że poza dwoma przypadkami 

(w US w Pile i w Łódzkim US35) postępowania podatkowe zostały wszczęte nie później niż w terminie 

sześciu miesięcy od zakończenia kontroli, tj. w terminie zgodnym z art. 165b § 1 Ordynacji 

podatkowej. 

Do 30 dni od zakończenia kontroli wszczęto 21,3% postępowań, 56,9% powyżej 30 dni, ale nie 

później niż w terminie do trzech miesięcy, i 21,8% postępowań w terminie od trzech do sześciu 

miesięcy. Opóźnienie wszczęcia postępowań było spowodowane najczęściej oczekiwaniem 

na złożenie korekty deklaracji podatkowej przez podatnika. Naczelnicy wyjaśniali, że zbyt wczesne 

wszczęcie postępowania podatkowego pozbawiłoby podatnika prawa do złożenia korekty 

deklaracji i możliwości uniknięcia odpowiedzialności karnej skarbowej.

W kontrolowanych urzędach w 2012 r. i I półroczu 2013 r. zakończonych zostało 2.407 postępowań 

podatkowych36, z tego trzy czwarte (74,4%) zostało zakończonych w terminie do dwóch miesięcy, 

19,9% postępowań trwało od dwóch do sześciu miesięcy, a powyżej sześciu miesięcy 5,7% 

postępowań (w dziewięciu urzędach). 

Najdłużej prowadzono postępowania podatkowe w Pierwszym US w Gdańsku (od sześciu 

do dziewięciu miesięcy w 63 sprawach, 10-14 miesięcy w dziesięciu sprawach) i w US w Pile 

(od sześciu do 10 miesięcy w 23 sprawach i 11-12 miesięcy w 19 sprawach). 

Na podstawie zbadanych przez NIK 192 postępowań podatkowych (od dziewięciu do 21 w każdym 

urzędzie) ustalono, że 187 postępowań prowadzono bez zbędnej zwłoki, pomimo przekroczenia 

terminu określonego w art. 139 § 1 O.p., co było uzasadnione rodzajem i charakterem prowadzonych 

czynności. Podatnicy byli zawiadamiani o przyczynach niedotrzymania terminu z art. 139 § 1 O.p. 

ze wskazaniem nowego terminu załatwienia sprawy, zgodnie z art. 140 § 1 O.p. 

Przyczynami przedłużenia postępowań podatkowych było między innymi: 

 − oczekiwanie organu podatkowego na dokumenty i wyjaśnienia podatników, a  także 

na informacje od innych organów, 

 − wystąpienia Urzędu do kontrahentów, instytucji i innych organów podatkowych, przesłuchanie 

świadków, oczekiwanie na czynności sprawdzające u kontrahentów, 

 − nieprzedłożenie dokumentacji przez podatnika, wezwanie podatnika do uzupełnienia materiału 

dowodowego lub odtworzenia utraconej dokumentacji księgowej oraz obszerny materiał 

dowodowy. 

W dwóch sprawach podatnicy nie odbierali korespondencji, co uniemożliwiało skuteczne 

doręczenie pism procesowych. 

Naruszenie zasady szybkości i prostoty działania, określonej w art. 125 O.p. stwierdzono w US w Pile 

i w US w Krośnie Odrzańskim. W US w Pile zawiadomienia o niezakończeniu w terminie trzech 

postępowań w zakresie podatku VAT (na 15 zbadanych) i wyznaczeniu nowego terminu załatwienia 

35  W US w Pile wszczęto jedno postępowanie podatkowe osiem dni po upływie sześciomiesięcznego terminu określonego 
w art. 165b § 1 O.p., gdyż błędnie określono termin doręczenia kontrolowanemu postanowienia o wszczęciu postępowania 
podatkowego trybie art. 151a O.p. (poprzez pozostawienie pisma w aktach ze skutkiem doręczenia). W Łódzkim US 
oczekiwano na informację z rumuńskiego organu podatkowego.

36  Dane o  wszczętych postępowaniach w  ujęciu tzw. systemowym (zgodnie z  systemem Poltax). Obejmują okresy 
rozliczeniowe (rok w podatkach dochodowych i miesiąc lub kwartał w podatku od towarów i usług). Dotyczą postępowań 
podatkowych zakończonych w okresie objętym kontrolą decyzją naczelnika urzędu skarbowego bez względu na to, kiedy 
zostały wszczęte (w okresie objętym kontrolą i przed 1 stycznia 2012 r.).
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sprawy wysłano do podatników tuż przed upływem dwóch miesięcy od wszczęcia postępowania, 

czym naruszono art. 140 § 1 O.p. W sprawach tych nie zachodziła potrzeba przeprowadzania 

dodatkowego postępowania dowodowego, czego potwierdzeniem był brak stosownych czynności 

w aktach sprawy. W US w Krośnie Odrzańskim pierwszą czynność w podstępowaniu podatkowym 

w podjęto po blisko trzech miesiącach od wszczęcia postępowania, kierując pismo do jednego 

z kontrahentów podatnika. Podatnik został poinformowany o niezałatwieniu sprawy po upływie 

dwóch miesięcy od wszczęcia postępowania, czym naruszono art. 139 § 1 O.p. i art. 140 O.p. 

Naczelnicy urzędów wyjaśniali, że powodem zwłoki była konieczność zachowania chronologii 

spraw, a także prowadzenie równolegle innego bardzo skomplikowanego postępowania, 

obszernego dowodowo oraz priorytetowego ze względu na upływający termin przedawnienia. 

Postępowanie urzędów w tych sprawach było nierzetelne. 

W badanych postępowaniach podatkowych37 nie miały miejsca przypadki odmowy 

przeprowadzenia dowodów wnioskowanych przez podatników. Nie stwierdzono, by większość 

materiału dowodowego była gromadzona z udziałem strony przed formalnym wszczęciem kontroli, 

tj. w trakcie czynności sprawdzających lub po zakończeniu kontroli, w postępowaniu podatkowym. 

Nie stwierdzono również, by wielokrotnie wzywano podatnika w celu udostępnienia dokumentów, 

które podatnik mógł dostarczyć przy pierwszym wezwaniu. 

W Lubuskim US w jednym postępowaniu naruszono zasadę czynnego udziału strony, wyrażoną 

w art. 123 § 1 O.p., gdyż nie zapewniono podatnikowi siedmiodniowego terminu na wypowiedzenie 

się w sprawie zgromadzonych materiałów i dowodów. Naczelnik Urzędu wyjaśnił, że było 

to podyktowane „chęcią umożliwienia działania organom państwa, w związku z procederem 

wyłudzania przez podatnika podatku VAT”, a podatnik nie uczestniczył we wcześniejszych fazach 

postępowania. NIK zwraca uwagę, że w sytuacji złożenia przez stronę odwołania, naruszenie prawa 

podatnika do wypowiedzenia się w sprawie, przed wydaniem decyzji, stanowiłoby podstawę 

do uchylenia decyzji przez organ odwoławczy. 

W US w Pile we wszystkich badanych postanowieniach wydanych na podstawie art. 200 § 1 O.p. 

błędnie wskazywano początek biegu siedmiodniowego terminu do wypowiedzenia się w sprawie 

zebranego materiału dowodowego („od dnia doręczenia niniejszego pisma”). Zgodnie z art. 12 § 1 O.p.,  

jeżeli początkiem terminu określonego w dniach jest pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego 

terminu nie uwzględnia się dnia, w którym to zdarzenie nastąpiło. Ponadto w dwóch wezwaniach 

wydanych na podstawie art. 155 § 1 O.p. nie określono terminu, do którego podatnik miał 

przedstawić żądane dowody, co było niezgodne z art. 159 § 1 pkt 5 O.p. Naczelnik Urzędu wyjaśnił, 

że nie określano terminu, kierując się interesem strony, bowiem zdarza się, iż podatnicy sądzą, 

że po upływie wyznaczonego terminu, tracą prawo do dokonania czynności określonej w wezwaniu 

(przedstawienia żądanego dowodu).

Wydane decyzje spełniały wymogi formalne określone w art. 210 § 1 i § 4 O.p., w szczególności 

zawierały uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o trybie odwoławczym. W uzasadnieniach 

decyzji wskazywano fakty i dowody, na podstawie których określano wysokość zobowiązania 

podatkowego oraz wyjaśnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepisów prawa, 

zgodnie z zasadą przekonywania wyrażoną w art. 124 O.p. 

37  Zbadano po 15 postępowań podatkowych zakończonych wydaniem decyzji wymiarowej według kryterium najwyższej 
kwoty przypisu.
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W 2012 r. i w I półroczu 2013 r. w kontrolowanych urzędach skarbowych zostało wydanych 4.224 

decyzji pokontrolnych38. Podatnicy wnieśli odwołania od 962 decyzji (22,8%). Dyrektorzy izb 

skarbowych uchylili lub uchylili i przekazali do ponownego rozpatrzenia 570 decyzji, co stanowiło 

13,5% decyzji wydanych i 59,3% decyzji, od których podatnicy złożyli odwołania. 

Przyczyny uchylenia decyzji naczelników urzędów skarbowych przez organ odwoławczy zbadano 

na próbie 117 decyzji uchylonych lub uchylonych i przekazanych do ponownego rozpatrzenia, 

wybranych według kryterium najwyższej kwoty39. Powodem uchylenia 101 decyzji (86,3%) 

było naruszenie w toku postępowania podatkowego zasady prawdy obiektywnej wyrażonej  

w  art.  122 O.p.40 (niewyjaśnienie wszystkich okoliczności sprawy, nieprzeprowadzenie 

wyczerpującego postępowania dowodowego oraz oparcie rozstrzygnięcia na niekompletnym 

materiale dowodowym)41. Stwierdzone nieprawidłowości świadczą o braku wystarczającej staranności 

w ustalaniu i dokumentowaniu stanu faktycznego, a także ocenie zgromadzonych dowodów przez 

prowadzących postępowania kontrolne i podatkowe, co było działaniem nierzetelnym. 

W sześciu sprawach powodem uchylenia decyzji były błędy proceduralne, takie jak niedoręczenie 

kontrolowanemu zawiadomienia o zamiarze wszczęcia kontroli podatkowej, co skutkowało 

naruszeniem prawa podatnika do złożenia korekty deklaracji przed wszczęciem kontroli (trzy 

przypadki w Podkarpackim US), naruszenie zasady czynnego udziału strony w postępowaniu 

podatkowym poprzez niedochowanie siedmiodniowego terminu na wypowiedzenie się 

w sprawie zgromadzonego materiału dowodowego (w jednej sprawie w Lubuskim US), błędy 

w treści decyzji, polegające na niespójności rozstrzygnięcia decyzji Naczelnika z uzasadnieniem 

i niewłaściwa podstawa prawna rozstrzygnięcia (jedna sprawa w US Stalowa Wola), nieprawidłowe 

określenie odsetek od niezapłaconych zaliczek, z naruszeniem art. 53a O.p. (w jednej decyzji w US  

w Stalowej Woli).

Naczelnicy urzędów skarbowych jako przyczynę wadliwości wydawanych decyzji wskazywali 

złożony charakter spraw i niestabilność przepisów prawa, powodującą, iż zarówno pracownicy 

urzędu, jak i podatnicy popełniają błędy w jego interpretowaniu, a także braki kadrowe 

i rotację pracowników orzecznictwa, podczas gdy w tym zakresie wymagana jest szeroka 

wiedza z zakresu prawa podatkowego oraz umiejętność stosowania prawa w praktyce; kolejne 

przyczyny to niskie wynagrodzenia i nadmierne obciążenie pracą. Jako przyczynę niewyjaśnienia 

wszystkich okoliczności sprawy wskazywali brak aktywnego uczestnictwa w postępowaniu osób 

odpowiedzialnych za prowadzenie spraw podatkowych lub utrudnianie postępowania przez 

podatników, którzy unikali kontaktu z organem i nie udostępniali wszystkich dowodów, a na etapie 

postępowania odwoławczego przedstawiali nowe dowody. Fakty te znalazły potwierdzenie 

w aktach części badanych spraw. Na przykład w US w Stalowej Woli podatnik odwołał zeznania, 

38  Liczba decyzji w ujęciu systemowym, tj. zarejestrowanych w systemie Poltax według okresów rozliczeniowych.

39  Zbadano po 15 decyzji uchylonych lub uchylonych i przekazanych do ponownego rozpatrzenia (lub tyle, ile było) według 
kryterium najwyższej kwoty.

40  Zgodnie z art. 122 O.p., w toku postępowania podatkowego organy podatkowe podejmują wszelkie niezbędne działania 
w celu dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz załatwienia sprawy w postępowaniu podatkowym. Zakres 
postępowania dowodowego określa art. 187 § 1 O.p., zgodnie z którym organ podatkowy jest obowiązany zebrać i w sposób 
wyczerpujący rozpatrzyć cały materiał dowodowy.

41  Na przykład w Łódzkim US w 39 postępowaniach nieprawidłowo, z  naruszeniem art. 122 i art. 187 § 1 O.p., ustalono 
stan faktyczny w wyniku pominięcia dowodów dotyczących faktów istotnych dla rozstrzygnięcia sprawy lub zebrany 
materiał dowodowy był niekompletny i nie dawał podstaw do rozstrzygnięcia. Nieprzeprowadzenie wyczerpującego 
postępowania dowodowego było również główną przyczyną uchylenia pięciu decyzji US w Skierniewicach, siedmiu decyzji 
Podkarpackiego US i  pięciu decyzji US Poznań-Nowe Miasto.



I N F O R M A C J E  S Z C Z E G Ó Ł O W E

31

które były podstawą ustalenia stanu faktycznego, w Drugim Mazowieckim US podatnik przedstawił 

w trakcie postępowania odwoławczego dodatkowe dokumenty i wyjaśnienia, co miało istotny 

wpływ na wyliczenie podatku. 

Decyzje były uchylane również z innych powodów niezależnych od urzędów, na przykład 

pozyskania nowych dowodów z innego organu podatkowego (w US Warszawa-Mokotów) lub 

uchylenia wcześniejszej decyzji przez inny organ (w US w Stalowej Woli).

Naczelnik Drugiego Mazowieckiego US w Warszawie przedstawiła dokumenty świadczące 

o tym, że 12 decyzji zostało uchylonych w wyniku wykonania wyroków Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie (WSA) oraz Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie 

(NSA). W tych sprawach powodem uchylenia decyzji organów podatkowych (pierwszego i drugiego 

stopnia) była:

 − zmiana linii orzeczniczej sądów administracyjnych i  rozbieżność orzecznictwa sądów  

a dm inis t r a c y jnych  co   d o  z as tos ow ania  p re f e re n c y jn ej  s t aw k i  p o datk u  VAT 

do wewnątrzwspólnotowej dostawy towarów (WDT); kwestie te zostały ujednolicone przez NSA 

uchwałą z dnia 11 października 2010 r. sygn. akt I FPS 1/2010 (decyzja Naczelnika Urzędu została 

wydana 24 marca 2010 r.); 

 − rozstrzygnięcie przez NSA w składzie siedmiu sędziów problemu merytorycznego dotyczącego 

wpływu czynności niepodlegających VAT na obliczenie podatku naliczonego do odliczenia, 

o którym mowa w art. 90 ust. 1 i 2 ustawy o podatku od towarów i usług; uchwała NSA z dnia 

24 października 2011 r. (sygn. akt I FPS 9/10) zapadła po wydaniu decyzji przez organ odwoławczy, 

a przed rozstrzygnięciem sprawy przez WSA; 

 − przyjęcie wykładni prawa wspólnotowego wynikającej z wyroków Trybunału Sprawiedliwości 

Unii Europejskiej w zakresie kwalifikacji prawnej usług ubezpieczenia w leasingu dla celów 

opodatkowania podatkiem od towarów i usług (wyrok TSUE z dnia 17 stycznia 2013 r. w sprawie 

C-224/2011), a także w zakresie sposobu oceny materiału dowodowego w sytuacjach, w których 

jedna ze stron transakcji wystawia faktury nieodzwierciedlające dokonanych czynności, zgodnie 

z orzeczeniem TSUE z 21 czerwca 2012 r. (w połączonych sprawach C-80/11 Mahagében kft i C-142/11 

Péter Dávid); do chwili ukazania się tego wyroku sądy orzekały, że w sytuacji, w której faktura nie 

odzwierciedlała rzeczywiście dokonanej czynności prawnej, odbiorca tej faktury nie mógł odliczyć 

naliczonego podatku VAT niezależnie od tego, czy miał świadomość, że transakcja była nielegalna; 

od ukazania się wyroku pozbawienie prawa do odliczenia podatku naliczonego stało się możliwe 

dopiero po udowodnieniu, że podatnik miał świadomość nielegalności transakcji; 

 − niezgodność z Konstytucją RP przepisu art. 70 par. 6 pkt 1 O.p., stwierdzona przez Trybunał 

Konstytucyjny po wydaniu decyzji przez organy podatkowe.

Naczelnik Urzędu informowała Dyrektora IS w Warszawie o konsekwencjach prawno-podatkowych 

nieprecyzyjnych przepisów. Na przykład w piśmie z dnia 15 lipca 2013 r. poinformowała że w Drugim 

Mazowieckim US w Warszawie kwoty zwrócone podatnikom po wyroku TSUE z dnia 17 stycznia 

2013 r. w sprawie C-224/11 BGZ Leasing sp. z o.o. począwszy od 2007 r. wyniosły 109,8 mln zł  

(bez kwot wypłaconych uprzednio jako odsetki za zwłokę) i że koszty te będą jeszcze wyższe, gdyż 

jest jeszcze wielu podatników, którzy mają prawo żądać zwrotu nadmiernie pobranych kwot. 

W Podkarpackim US przyczyną uchylenia jednej decyzji przez WSA w Rzeszowie było stwierdzenie 

przez WSA w  Rzeszowie, że  ustanowienie przez Ministra Finansów przepisu §  19 ust.  4 

rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie zwrotu podatku niektórym 

podatnikom, zaliczkowego zwrotu podatku, zasad wystawiania faktur, sposobu ich przechowywania 
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oraz listy towarów i usług, do których nie mają zastosowania zwolnienia od podatku od towarów 

i usług42, bez upoważnienia ustawowego, narusza normę wynikającą ze zdania pierwszego art. 92 

Konstytucji RP (rozporządzenia są wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie 

szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania). Ponadto, w ocenie 

sądu, zwolnienie z VAT czynności wniesienia aportu, przewidziane w § 8 ust. 1 pkt 6 rozporządzenia 

Ministra Finansów z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie wykonania niektórych przepisów ustawy 

o podatku od towarów i usług43, jest sprzeczne z prawem wspólnotowym, w szczególności 

z przepisami aktualnie obowiązującej Dyrektywy 2006/112/WE. Sąd w uzasadnieniu wyroku 

odwołał się do treści wyroku NSA z dnia 6 maja 2011 r. sygn. akt I FSK 671/2010, w którym wskazano 

m.in., że ustawodawstwo krajowe wprowadzające zwolnienie z podatku od towarów i usług, które 

nie jest objęte zwolnieniem przewidzianym w VI Dyrektywie (obecnie Dyrektywie 2006/112/WE) ani 

potwierdzone zgodnie z wyjątkiem przewidzianym przez VI Dyrektywę, stanowi naruszenie prawa 

wspólnotowego. Zasady te zostały zmienione na mocy rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 

28 listopada 2008 r.44, zgodnie z którym od 1 grudnia 2008 r. aporty wnoszone do spółek podlegają 

opodatkowaniu podatkiem od towarów i usług według ogólnych zasad.

W żadnym przypadku powodem uchylenia decyzji naczelnika urzędu skarbowego nie było rażące 

naruszenie prawa.

W badanych przez NIK sprawach nie wystąpiły przypadki wielokrotnego uchylenia przez izbę 

skarbową decyzji wymiarowej urzędu w tej samej sprawie i przekazania jej do ponownego 

rozpatrzenia na skutek niewypełnienia przez urząd zaleceń organu odwoławczego, sformułowanych 

w decyzji uchylającej decyzję wymiarową. W prowadzonych ponownie postępowaniach 

uzupełniano materiał dowodowy. Od wydanych w ich wyniku decyzji podatnicy nie odwoływali 

się, lub w przypadku odwołania, decyzje były utrzymane przez dyrektorów izb skarbowych, gdyż 

wyjaśnione zostały wszystkie okoliczności faktyczne, istotne dla sprawy. 

Stosowanie przez izby skarbowe zasad prawa podatkowego w postępowaniach odwoławczych

W IS w Rzeszowie średni czas rozpatrywania odwołań wynosił 77 dni (w 2012 r. wynosił 86 dni 

a, w I półroczu 2013 r. 69 dni), a w pozostałych skontrolowanych izbach skarbowych wynosił 

od 118 dni do 198 dni. Najdłużej na wynik postępowania odwoławczego oczekiwali podatnicy 

w IS w Gdańsku (średnio 198 dni w 2012 r. i 190 w I półroczu 2013 r.). 

Na podstawie danych z prowadzonych rejestrów ustalono, że w ustawowym dwumiesięcznym 

terminie określonym w art. 139 § 3 O.p. załatwiono 7.852 spośród 15.082 odwołań (tj. 52,1%), 

a powyżej dwóch miesięcy 7.230 (47,9%). Spośród 3.500 spraw będących w toku rozpatrywania,  

dla 54,4% spraw upłynął dwumiesięczny termin określony w art. 139 § 3 O.p. 

Najdłużej rozpatrywano sprawy przekazane w dniu 30 czerwca 2011 r. do IS w Zielonej Górze przez 

Ośrodek Zamiejscowy w Gorzowie Wlkp. w związku z likwidacją tego Ośrodka w czerwcu 2011 r.45. 

W każdej izbie skarbowej zbadano po pięć spraw wybranych według kryterium najdłuższego czasu 

rozpatrywania i trzy sprawy w toku, które wpłynęły najwcześniej.

42  Dz. U. z 2004 r. Nr 97, poz. 971.

43  Dz. U. z 2004 r. Nr 97, poz. 970 ze zm.

44  Rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie wykonania niektórych przepisów ustawy o podatku od towarów i usług 
(Dz. U. Nr 212 poz. 1336).

45  Na podstawie zarządzenia nr 39 Ministra Finansów z dnia 21 września 2010 r. w sprawie organizacji urzędów i izb skarbowych 
oraz nadania im statutów (Dz. U. Min. Fin. Nr 10, poz. 45).
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Przewlekle były prowadzone postępowania odwoławcze w IS w Łodzi. W trakcie pięciu postępowań, 

trwających od 33 do ponad 49 miesięcy, nie podejmowano przez okres od czterech do 39 miesięcy 

udokumentowanych działań zmierzających do rozpatrzenia odwołań, ograniczając się jedynie 

do powiadamiania podatników o niezałatwieniu spraw w terminie. Wicedyrektor Izby Skarbowej 

wyjaśnił, że było to spowodowane niemal jednorazowym wpływem do nowo utworzonej komórki 

zajmującej się sprawami o charakterze aferalnym kilkuset spraw, związanych z oszustwami w handlu 

paliwami, złomem, paletami oraz dotyczących transakcji wewnątrzwspólnotowych, a także 

koniecznością oczekiwania przez organ odwoławczy na wydanie przez inne organy podatkowe 

ostatecznych decyzji kwestionujących rozliczenia w zakresie podatku należnego VAT u fikcyjnych 

kontrahentów podatnika wystawiających tzw. „puste faktury”. Zdaniem NIK Dyrektor Izby Skarbowej 

zbyt późno podjął decyzję o wyznaczeniu dodatkowych osób do załatwiania tych spraw. 

W IS w Zielonej Górze w dwóch postępowaniach odwoławczych, trwających ponad dwa i pół 

roku i prawie trzy i pół roku, dotyczących podatku od dochodów nie znajdujących pokrycia 

w ujawnionych źródłach przychodów za rok 2002 i 2003, przez prawie półtora roku nie 

podejmowano żadnych udokumentowanych czynności faktycznych lub procesowych, co stanowiło 

naruszenie art. 125 § 1 O.p. Jedno z postępowań odwoławczych (dotyczące zwrotu osobie 

fizycznej części podatku od towarów i usług zawartego w zakupionych materiałach związanych 

z budownictwem mieszkaniowym46) trwało 1.828 dni (ponad 5 lat). 

W obydwu izbach jako powód opóźnień wskazywano też złożoność i zawiłość sprawy. Zdaniem 

NIK powody te nie mogą być każdorazowo usprawiedliwieniem dla okresów bezczynności 

na poszczególnych etapach postępowania. Zgodnie z art. 125 O.p. organy podatkowe powinny 

działać w sprawie wnikliwie i szybko, posługując się możliwe najprostszymi środkami prowadzącymi 

do jej załatwienia. Postępowanie Izb Skarbowych Łodzi i Zielonej Górze NIK ocenia jako nierzetelne. 

Na podstawie badanych spraw nie stwierdzono przewlekłości postępowania w IS w Rzeszowie, 

w IS w Gdańsku i w IS w Warszawie i poza jednym przypadkiem w IS w Poznaniu47, pomimo że czas 

prowadzenia niektórych postępowań odwoławczych był znacznie dłuższy, niż przewidziany 

w art. 139 § 3 O.p. Strony postępowania były prawidłowo zawiadamiane o niezałatwieniu sprawy 

w terminie, zgodnie z art. 140 § 1 Op. 

Na wydłużenie terminów postępowań odwoławczych wpłynęła w istotny sposób jakość prawa. 

Na przykład w IS w Rzeszowie oczekiwano na rozstrzygnięcie zagadnienia prejudycjalnego przez 

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej w sprawie stwierdzenia nadpłaty w zryczałtowanym 

podatku dochodowym od osób prawnych, pobranym przez płatników (sprawa C-190/12 dotycząca 

funduszy inwestycyjnych mających siedzibę w państwach trzecich oraz funduszy inwestycyjnych 

z siedzibą w jednym z państw członkowskich). Także w IS w Poznaniu jedno postępowanie trwało 

ponad 17 miesięcy, gdyż oczekiwano na rozstrzygnięcie zagadnienia wstępnego, tj. rozpatrzenie 

sprawy prowadzonej przez Europejski Trybunał Sprawiedliwości pod numerem C-372/10. 

W IS w Rzeszowie, w czterech najdłużej toczących się postępowaniach odwoławczych, trwających 

od 541 do 648 dni, zasięgano informacji od innych służb, np. od Straży Granicznej i zagranicznych 

organów administracji. Strony postępowania składały kolejne wnioski dowodowe wymagające 

46  Na podstawie ustawy z  dnia 29  sierpnia 2005  r. o  zwrocie osobom fizycznym niektórych wydatków związanych 
z budownictwem mieszkaniowym (Dz. U. Nr 177, poz. 1468 ze zm.).

47  W jednym przypadku skierowano wezwanie do  pełnomocnika o  wyjaśnienie braków formalnych związanych 
z pełnomocnictwem dopiero po upływie trzech tygodni od wpływu odwołania do Izby Skarbowej. 
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rozpatrzenia lub kierowane do świadków wezwania okazywały się bezskuteczne i zachodziła 

konieczność ponownego ich wzywania. W IS w Warszawie najdłużej trwało postępowanie 

w sprawach zwrotu podatku od towarów i usług na rzecz podmiotów japońskich, działających 

na rynku polskim i dotyczyło zasady wzajemności w relacjach państwowych z Japonią. Zapadłe 

wyroki sądów administracyjnych zobowiązywały organ podatkowy do jednoznacznego określenia, 

czy obowiązuje zasada wzajemności w rozliczeniach z Japonią. 

Rozstrzygnięcia sądów administracyjnych

W okresie objętym kontrolą podatnicy wnieśli do wojewódzkich sądów administracyjnych 2.594 

skargi na decyzje pokontrolne dyrektorów sześciu kontrolowanych izb skarbowych w podatkach PIT, 

CIT i VAT. WSA uchyliły 426 decyzji (25,9% orzeczeń). Przed NSA wyroki niekorzystne dla organów 

podatkowych zapadły w 171 sprawach (24,2% orzeczeń). 

W każdej ze skontrolowanych izb skarbowych inspektorzy NIK przeanalizowali po 10 wyroków 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego oraz po  pięć wyroków Naczelnego Sądu 

Administracyjnego, uchylających decyzje dyrektora izby skarbowej. W 36 sprawach (40,0%) izby 

skarbowe nie przestrzegały m.in. zasad ogólnych postępowania podatkowego określonych 

w Ordynacji podatkowej. Sądy wskazywały jako przyczyny uchylania decyzji dyrektora izby 

skarbowej: niezgromadzenie kompletnego materiału dowodowego, pominięcie lub brak analizy 

materiału dowodowego, przedawnienie zobowiązania, błędną ocenę skuteczności doręczenia pism 

urzędowych, nieuwzględnienie milczącej interpretacji korzystnej dla podatnika, pomijanie zasad 

i przepisów prawa europejskiego i ocenę stanów prawnych wyłącznie na gruncie prawa krajowego. 

Ustalono, że w znacznej części spraw niekorzystne orzeczenia sądów administracyjnych, 

w analizowanym okresie, zapadały z przyczyn niezależnych od organów podatkowych. Powodem 

uchylenia 54 decyzji dyrektorów izb skarbowych było stosowanie się do wykładni przepisów 

podatkowych, wynikających z interpretacji i wytycznych Ministra Finansów, które zostały 

zakwestionowane przez Naczelny Sąd Administracyjny, Trybunał Konstytucyjny lub Trybunał 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej. 

W szczególności należy wskazać na wyroki Trybunału Sprawiedliwości UE48, a także wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2012 r. sygn. akt P 30/11, stwierdzający niezgodność z Konstytucją 

Rzeczypospolitej Polskiej przepisu art. 70 § 6 pkt 1 ustawy Ordynacja podatkowa w brzmieniu 

nadanym przez art. 1 pkt 58 ustawy z dnia 12 września 2002 r. o zmianie ustawy – Ordynacja 

podatkowa oraz o zmianie niektórych innych ustaw49 w zakresie, w jakim wywołuje skutek 

w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego w związku ze 

wszczęciem postępowania karnego lub postępowania w sprawie o przestępstwo skarbowe. Wyrok 

48  Na przykład: wyrok ETS C-395/09 z dnia 30 września 2010 r. stwierdzający niezgodność z Dyrektywą przepisu art. 88 ust. 1 
pkt 1 w związku z załącznikiem nr 5 do ustawy o podatku od towarów i usług, wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej z dnia 27 października 2011 r. w sprawie C-3/10 dotyczący wykładni przepisów prawa materialnego, tj. art. 8 
ust. 1 pkt 1 oraz w drugiej kolejności art. 43 ust. 1 pkt 1 ustawy o VAT w związku z pkt 5 pozycji 3 załącznika nr 4 do tej ustawy, 
orzeczenie prejudycjalne TSUE z dnia 17 stycznia 2013 r. w sprawie C-224/11 („BGŻ Leasing” Sp. z o.o.), w którym Trybunał 
dokonał analizy prawnej sytuacji faktycznej dotyczącej usługi leasingu i usługi ubezpieczenia przedmiotu leasingu, wyrok 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (TSUE) w połączonych sprawach C-80/11 oraz C-142/11, zmieniający podejście 
sądów administracyjnych do problemu, badania tzw. „dobrej wiary” podatnika i jej wpływu na prawo do doliczenia podatku 
naliczonego w podatku VAT, wyrok TSUE z dnia 6 lipca 2006 r., w połączonych sprawach C-439/04 oraz C-440/04 dotyczący 
stosowania art. 86 ust. 1 i art. 86 ust. 2 pkt 1 lit. a) oraz art. 88 ust. 3 a pkt 4 lit. a) ustawy o VAT, w związku z art. 17 ust. 2, 
ust. 6 w związku z art. 22 ust. 8 VI Dyrektywy TSUE w sprawie podatku VAT.

49  Dz. U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1387 ze zm. 
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Trybunału Konstytucyjnego z 17 lipca 2012 r. był przyczyną wyeliminowania z obrotu prawnego 

61 decyzji dotyczących podatku od towarów i usług, wydanych przez Dyrektora IS w Łodzi. Podobne 

orzeczenia zapadają także w stosunku do decyzji dotyczących innych podatków.

Dyrektorzy izb skarbowych i naczelnicy urzędów skarbowych informowali Ministerstwo Finansów 

o stwierdzeniu rozbieżności w orzecznictwie sądowo-administracyjnym i o rozbieżnościach 

między orzecznictwem sądowym a stanowiskiem Ministra Finansów. Na przykład pismem z dnia 

7 lipca 2011 r.50 Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie zwrócił się do Ministra Finansów o zajęcie 

stanowiska w kwestii wypłaty oprocentowania przeterminowanych zwrotów, dokonywanych 

na podstawie rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 23 kwietnia 2004 r. w sprawie zwrotu 

podatku od towarów i usług niektórym podmiotom51, z uwagi na 31 skarg na decyzje odmawiające 

wypłaty oprocentowania i wydanie przez WSA 16 wyroków w przedmiocie oprocentowania 

przeterminowanych zwrotów dla podmiotów uprawnionych. Dyrektor Izby Skarbowej zwrócił 

uwagę, że WSA w uzasadnieniach wydawanych wyroków powtarza tezy wyroku NSA o sygn. I FSK 

96/08 i orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej w sprawie C-390/96. Tymczasem 

Minister Finansów w stanowisku zawartym w piśmie z dnia 14 maja 2010 r. nr PT11/8134/16/116/

SKZ/10/PT/254 kwestionuje argumentację NSA. Dyrektor Izby Skarbowej zwrócił również uwagę, 

że dalsze odmowne załatwianie wniosków wiązać się będzie z koniecznością zwrotu kosztów 

sądowych (około 750 zł od jednej sprawy), ponadto powodować będzie wypłatę dalszych odsetek, 

gdyż w orzecznictwie prezentowany jest pogląd, że do zwrotów niewypłaconych w terminie 

zastosowanie znajduje art. 78a Ordynacji podatkowej.

W piśmie z dnia 29 lipca 2011 r.52, biorąc pod uwagę orzecznictwo NSA i WSA w kwestii wypłaty 

odsetek podmiotom zagranicznym od nieterminowego zwrotu podatku oraz w nawiązaniu 

do stanowiska Ministerstwa Finansów wyrażonego w piśmie z dnia 17 lutego 2011 r. dotyczącego 

wnoszenia skarg kasacyjnych od wyroków WSA w tym zakresie, Ministerstwo Finansów wskazało, 

że organy podatkowe winny indywidualnie podchodzić do rozpatrywania wniosków o wypłatę 

odsetek i podejmować decyzje na podstawie obowiązujących przepisów prawa. Skoro jednak 

w jednolitej linii orzecznictwa przyjęto, że podstawą wypłaty odsetek jest art. 21 ust. 7 ustawy 

z dnia 8 stycznia 1993 r. (obecnie art. 87 ust. 7 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów 

i usług), to Ministerstwo nie zgłasza zastrzeżeń do propozycji Dyrektora Izby Skarbowej, 

aby w przypadku stwierdzenia zasadności wniosku wydawać decyzję o wypłacie odsetek 

od nieterminowego zwrotu podatku.

Przy piśmie z dnia 2 października 2012 r.53, Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie przekazał 

do Departamentu Polityki Podatkowej w Ministerstwie Finansów wyrok NSA z dnia 3 lipca 2012 r., 

sygn. akt I FSK 170/12, oddalający skargę kasacyjną od wyroku WSA z dnia 21 października 2010 r., 

sygn. akt III SA/Wa 761/11. W wyroku tym NSA wskazał na konieczność zastosowania przepisu 

art. 78a Ordynacji podatkowej, czyli proporcjonalnego rozliczenia kwoty zwrotu na poczet kwoty 

nadpłaty oraz kwoty jej oprocentowania w przypadku podmiotów zagranicznych, którym organ 

podatkowy zwrócił jedynie równowartość podatków. Dyrektor Izby Skarbowej poinformował 

50  Nr 140/PTV/070-49/11 DIS w nawiązaniu do pisma Ministra Finansów z dnia 17 lutego 2011 r., nr PT28134/1/574/SKZ/ 10/254.

51  Dz. U. Nr 89, poz. 851 ze zm.

52  Nr PT2/8134/13/515/SKZ/2011/867 (załącznik A nr 4), w nawiązaniu do pisma Dyrektora Izby Skarbowej z dnia 7 lipca 2011 r., 
nr 140/PTV/070- 49/11.

53  Nr 140/P/016-28/DH w nawiązaniu do pisma z dnia 22 stycznia 2009 r. nr AP5/0683/1/AWR/08/09/PR-496/08.
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ponadto, że w dniu 28 września 2012 r. przed NSA odbyła się rozprawa w sprawie o sygn. akt I FSK 

1918/11, na której Sąd oddalił skargę kasacyjną Dyrektora Izby Skarbowej i w ustnym uzasadnieniu 

tego wyroku NSA powołał się na wyrok o sygn. akt I FSK 170/12.

W piśmie z dnia 17 września 2013 r. Naczelnik Drugiego Mazowieckiego US w Warszawie zwróciła 

uwagę, że wykładnia prawa (art. 29 ust. 1 ustawy o VAT) dokonana przez skład siedmiu sędziów 

NSA w uchwale z dnia 8 listopada 2010 r. (nr I FPS 3/10) okazała się niezgodna z wykładnią prawa 

dokonaną przez Trybunał Sprawiedliwości UE w wyroku z dnia 17 stycznia 2013 r. w sprawie 

C-224/11 BGZ Leasing sp. z o.o. przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w Warszawie. Powyższe 

orzeczenie jest efektem sporu pomiędzy branżą leasingową a organami podatkowymi, które 

w ostatnich latach zaczęły stosować restrykcyjną interpretację przepisów przyjmując że usługę 

ubezpieczenia przedmiotu leasingu należy opodatkować stawką VAT wynoszącą 23%, odpowiednią 

dla samej usługi leasingu. W konsekwencji takiego podejścia część firm leasingowych zaczęła 

dodatkowo naliczać podatek VAT od usługi ubezpieczającej przedmiot leasingu, ponosząc tym 

samym związane z tym koszty. W związku z uchwałą NSA z dnia 8 listopada 2010 r. i w wyniku 

otrzymania zawiadomień o zamiarze przeprowadzenia kontroli podatkowej, spółki leasingowe 

złożyły na przełomie 2010 i 2011 r. korekty deklaracji VAT, w których włączyły koszty ubezpieczenia 

przedmiotów leasingu do opodatkowania stawką 22%. Korekty objęły rozliczenia podatników 

począwszy od grudnia 2005 r. poprzez kolejne okresy rozliczeniowe. Ponadto na bieżąco 

w ciągu 2011 i 2012 r., podatnicy wystawiali faktury z podatkiem według stawki 23%. Po wyroku 

TSUE w sprawie C-224/11 podatnicy rozpoczęli ponowne korygowanie swoich rozliczeń, 

z uwzględnieniem tez wyrażonych w wyroku, żądając zwrotu nadpłaconych kwot wraz z odsetkami.

Skutki finansowe wadliwych decyzji 

W latach 2008–2010 zmniejszała się kwota wypłaconych przez urzędy skarbowe odsetek z tytułu 

uchylenia wadliwych decyzji. W 2010 r. urzędy skarbowe wypłaciły z tego tytułu 62,3 mln zł. 

Od 2011 r. kwoty odsetek z tytułu uchylenia wadliwych decyzji rosną. W 2012 r. wyniosły 

120,9 mln zł, a w I półroczu 2013 r. 162,3 mln zł.

W wyniku uchylenia wadliwych decyzji urzędy skarbowe w 2012 r. wypłaciły podatnikom odsetki 

w 672 sprawach na kwotę 120,9 mln zł, a 88,1% tej kwoty, tj. 106,5 mln zł wypłaciły urzędy skarbowe 

z województwa mazowieckiego w 166 sprawach.

Wzrost wypłaconych odsetek wynika ze zmiany w 2011 r. stanowiska Ministra Finansów i organów 

podatkowych w sprawie przyznania podmiotom zagranicznym prawa do ubiegania się o wypłatę 

odsetek za nieterminowy zwrot podatku od towarów i usług. Początkowo Minister Finansów 

kwestionował54 argumentację NSA, zawartą w wyroku o sygn. akt I FSK 96/08, w związku z czym 

organy podatkowe odmawiały naliczenia i wypłaty odsetek, gdyż w ich ocenie w przypadku 

nierezydentów nie mogły znaleźć odpowiedniego zastosowania przepisy Ordynacji podatkowej. 

Według utrwalonej linii orzeczniczej sądów (wyroki z lat 2011–2012), podstawę do wypłaty 

odsetek stanowił art. 21 ust. 6 i 7 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarów i usług 

oraz o podatku akcyzowym55 oraz art. 78 Ordynacji podatkowej. W zapadłych wyrokach sądy 

powoływały się także na orzeczenie Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości w sprawie o sygn. 

54  Pismo Ministra Finansów z dnia 14 maja 2010 r., nr PTII/8134/16/SKZ/10/PO/254.

55  Dz. U. Nr 11, poz. 50 ze zm. Obecnie tę sprawę reguluje art. 87 ust. 7 ustawy o podatku od towarów i usług.



I N F O R M A C J E  S Z C Z E G Ó Ł O W E

37

C-390/96. Najwyższe odsetki w 2012 r. i I półroczu 2013 r. wypłacił Drugi Urząd Skarbowy Warszawa-

-Śródmieście właściwy w zakresie podatku od towarów i usług dla podmiotów z siedzibą bądź 

miejscem zamieszkania poza terytorium Polski (230,7 mln zł).

W latach 2008–2012 urzędy skarbowe wydały 1,1 mln zł na odszkodowania i zwroty kosztów 

postępowań sądowych. W 2012 r. wydatki z tego tytułu wyniosły 0,1 mln zł. W I półroczu  

2013 r. wypłacono 14,1 mln zł, tj. ponad trzynastokrotnie więcej niż w latach 2008–2012. Na wzrost 

kwoty wypłaconych odszkodowań i kosztów postępowania sądowego wpłynęła wypłata 13,7 mln zł 

dokonana w związku z wyrokiem Sądu Okręgowego w Katowicach z 25 października 2012 r., 

zasądzającym od Dyrektora Urzędu Kontroli Skarbowej w Katowicach i Dyrektora Izby Skarbowej 

w Katowicach odszkodowania z tytułu odpowiedzialności Skarbu Państwa za działanie organu 

władzy publicznej. Sąd Najwyższy 12 listopada 2013 r. przyjął do rozpatrzenia skargę kasacyjną 

Prokuratorii Generalnej. Sprawa jest w toku.

Zabezpieczenie zobowiązania podatkowego na majątku podatnika

W wyniku badania najdłużej trwających postępowań podatkowych ustalono, że w siedmiu 

przypadkach przed wydaniem decyzji wymiarowej organ podatkowy dokonał zabezpieczenia 

zobowiązania podatkowego na majątku podatnika na podstawie art. 33 § 2 Ordynacji podatkowej 

w formie zabezpieczenia wierzytelności na rachunku bankowym podatnika56. W każdej z tych 

spraw materiał dowodowy, jakim dysponowały organy podatkowe, pozwalał na ustanowienie 

zabezpieczenia, gdyż istniało ryzyko niewykonania zobowiązania przez podatnika (podatnicy nie 

uiszczali wymaganych zobowiązań, a jeden z nich dokonywał czynności wyzbywania się majątku). 

Nie stwierdzono, aby po dokonaniu zabezpieczenia organ podatkowy zwlekał z wydaniem decyzji 

wymiarowej, tj. aby postępowanie podatkowe było bezzasadnie przedłużane lub bezpodstawnie 

zawieszone. 

Działania podjęte w celu poprawy jakości dokonywanych rozstrzygnięć

W celu poprawy jakości rozpatrywania spraw i dokonywania rozstrzygnięć w postępowaniu 

podatkowym w urzędach skarbowych wprowadzane były zmiany organizacyjne w komórkach 

zajmujących się orzekaniem, doskonalono procedury wewnętrzne, na bieżąco analizowano zmiany 

w prawie podatkowym, orzecznictwo sądowe oraz informowano izby skarbowe i Ministerstwo 

Finansów o występujących problemach i rozbieżnościach w stosowaniu przepisów podatkowych.

W izbach skarbowych monitorowano wydawanie decyzji przez organy podatkowe pierwszej 

instancji na podstawie raportów dla nadzoru z podsystemu kontrola. Analizowano nieprawidłowości 

w decyzjach organów pierwszej instancji. Sprawdzano prawidłowość rozstrzygnięcia spraw 

przekazanych do ponownego rozpatrzenia (między innymi poprzez sprawozdania na temat 

stanu spraw i sposobu ich rozstrzygnięcia). Kierowano do urzędów skarbowych wytyczne, pisma 

instruktażowe, wyjaśnienia i wskazówki otrzymane z Ministerstwa Finansów. Organizowano 

szkolenia dla naczelników i pracowników urzędów skarbowych, podczas których omawiano  

m.in. zmiany w przepisach i w orzecznictwie sądów administracyjnych. Podczas narad z naczelnikami 

urzędów skarbowych analizowane były bieżące zagadnienia w zakresie orzecznictwa zgłaszane 

jako problemowe; omawiane były również przyczyny uchyleń rozstrzygnięć organów pierwszej 

instancji oraz formułowane propozycje rozwiązań. Narady te służyły wymianie doświadczeń oraz 

56  2 w I US w Gdańsku, 3 w US w Skierniewicach, 1 w Stalowej Woli i 1 w MUS – powyżej 6 miesięcy.



 

38

I N F O R M A C J E  S Z C Z E G Ó Ł O W E

omówieniu problemów, które mogą wystąpić w pracy orzecznictwa. W przypadku wątpliwości 

co do interpretacji przepisów prawa dyrektorzy izb skarbowych występowali do Ministra Finansów 

z wnioskami o zajęcie stanowiska. W podległych urzędach skarbowych były prowadzone kontrole 

tematyczne. 

Stwierdzono jednak, że w 2012 r. oraz w I półroczu 2013 r. Izba Skarbowa w Zielonej Górze nie objęła 

kontrolą urzędów skarbowych, w których odsetek uchylonych przez Izbę Skarbową decyzji był 

największy, sprawy były rozpatrywane najdłużej, na działalność których wpłynęło najwięcej skarg. 

Odpowiedzialność urzędników za błędy 

W 2012 r. i w I połowie 2013 r. przeciwko urzędnikom organów podatkowych i skarbowych nie 

były wszczynane postępowania w celu ustalenia odpowiedzialności za błędy na podstawie ustawy 

z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych za rażące 

naruszenie prawa57, która weszła w życie 17 maja 2011 r. 

Czynności administracyjne – wydawanie zaświadczeń

W kontrolowanych urzędach skarbowych terminowo wydawano zaświadczenia, o których mowa 

w art. 306a § 2 Ordynacji podatkowej. W badanej próbie (106.656) 99,3% zaświadczeń wydano 

w terminie 7 dni od dnia złożenia wniosku o wydanie zaświadczenia, a 761 (tj. 0,7%) po upływie 

tego terminu.

Na próbie 89 zaświadczeń wydanych z największym przekroczeniem siedmiodniowego 

terminu, o którym mowa w art. 306a § 5 O.p. (11,7%) ustalono, że opóźnienie w ich wydaniu 

było spowodowane najczęściej niezłożeniem przez podatników, występujących o wydanie 

zaświadczenia o niezaleganiu w podatkach, zeznań o wysokości osiągniętego dochodu, 

złożeniem błędnego zeznania podatkowego, brakami formalnymi wniosku, koniecznością 

uzupełnienia wniosku (np. o dokumenty VAT-R, o dowód opłaty skarbowej lub kserokopię deklaracji  

PIT-8AR). Wnioskodawców informowano o przyczynach niezałatwienia wniosków w terminie,  

oraz wskazywano nowy termin załatwienia sprawy. 

Tylko w jednym przypadku (w US w Krośnie Odrzańskim) zawiadomienie o niezałatwieniu 

sprawy w terminie (z dnia 8 maja 2013 r.) zostało skierowane do podatnika sześć dni po upływie 

siedmiodniowego terminu do załatwienia wniosku, co stanowiło naruszenie art. 140 O.p. w związku 

z art. 306a § 5 i 121 O.p. W Pierwszym US w Gdańsku pięć terminowo wydanych zaświadczeń 

wysłano do podatników od jednego do pięciu dni po upływie siedmiodniowego terminu 

określonego w art. 306a § 5 O.p. (pracownicy nie zauważyli zawartej we wniosku prośby klienta 

o przesłanie wydanego zaświadczenia przesyłką pocztową, a nie do odbioru osobistego). 

Odmówiono wydania zaświadczenia w 1.770 przypadkach, a najczęstszym powodem odmowy 

było wystąpienie zaległości podatkowych i brak zeznań podatkowych (w sprawach o wydanie 

zaświadczenia odpowiednio o niezaleganiu w podatkach i o wysokości dochodu), wykreślnie 

podmiotu z rejestru podatników podatku od towarów i usług, niezłożenie zgłoszenia rejestracyjnego 

(VAT-R), braki formalne we wnioskach, a także fakt, że o wydanie zaświadczenia zwróciła się osoba 

nieupoważniona. W badanych sprawach odmowy były zasadne (zbadano po trzy losowo wybrane 

sprawy).

57  Dz. U. z 2011 r. Nr 34. poz. 173.
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Nadawanie numerów NIP

Nie potwierdziły się nieprawidłowości polegające na tym, że urzędy skarbowe odmawiając nadania 

numeru identyfikacji podatkowej (NIP), utrudniają drobnym przedsiębiorcom, którzy nie mają 

środków na wynajem lokalu, prowadzenie działalności gospodarczej i że podmioty korzystające 

z biur wirtualnych poddawane są szczególnej weryfikacji (wszczynane są szczegółowe kontrole). 

Takie sygnały otrzymaliśmy od Rzecznika Praw Obywatelskich, Konfederacji Lewiatan, Konfederacji 

Pracodawcy RP, osób składających skargi i wnioski. Sprawą wirtualnych biur zajmowały się również 

media.

Od września 2011 r. do października 2013 r. naczelnicy urzędów skarbowych w całym kraju nadali 

241.091 numerów identyfikacji podatkowej oraz wydali 1.350 decyzji o odmowie nadania NIP, w tym 

285 decyzji odmownych podmiotom, które korzystały z tzw. biur wirtualnych (coworkingowych). 

W kontrolowanych urzędach skarbowych w 220 przypadkach odmówiono nadania numeru NIP. 

Jako przyczyny wskazywano m.in. posiadanie przez podmiot nadanego NIP, wystąpienie o NIP przez 

osobę fizyczną objętą rejestrem PESEL nieprowadzącą działalności gospodarczej lub niebędącą 

zarejestrowanym podatnikiem podatku VAT, niespełnienie wymogów określonych dla zgłoszenia, 

w tym niewypełnienie określonych pól zgłoszenia identyfikacyjnego lub wątpliwości, co do treści 

zamieszczonej w tych polach, przy jednoczesnym braku możliwości ich usunięcia (na przykład 

z uwagi na wyjazd z Polski podatnika i brak możliwości nawiązania z nim kontaktu), nieprawdziwe 

dane adresowe we wnioskach, niezgodność danych pomiędzy danymi wykazanymi w zgłoszeniu 

identyfikacyjnym a ujawnionymi w innych dokumentach, brak podpisu podatnika na wniosku, 

brak daty lub miejsca urodzenia, brak numeru rachunku bankowego. Przesłanki odmowy były 

zgodne z wymienionymi w art. 8b ust. 2 i art. 8c ust 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 13 października 1995 r. 

o zasadach ewidencji i identyfikacji podatników i płatników58. Po uzupełnieniu lub poprawieniu 

wniosków były wydawane potwierdzenia nadania NIP.

Spośród 12 kontrolowanych przez NIK urzędów skarbowych tylko Naczelnik Łódzkiego US w Łodzi 

dwukrotnie w 2012 r. i 13 razy w pierwszym półroczu 2013 r. odmówił nadania NIP podmiotom, 

które korzystały z tzw. biur wirtualnych (coworkingowych). 

Zbadano dwie decyzje (z czerwca i września 2012 r.) dotyczące tego samego podmiotu – spółki 

akcyjnej, która w zgłoszeniu identyfikacyjnym NIP-2 jako rodzaj przeważającej działalności 

wskazała zarządzanie rynkami finansowymi według PKD 66.11.Z. W pierwszym przypadku 

przyczyną odmowy było wygaśnięcie umowy59 na podnajem powierzchni biurowej oraz 

świadczenie usług polegających na użyczeniu adresu pod rejestrację i odbiór korespondencji 

na dzień przeprowadzenia lustracji (art. 8c ust 1 pkt 1 ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji 

podatników i płatników, tj. brak możliwości potwierdzenia tożsamości lub istnienia podmiotu). 

Wskazano także, że w sprawie ma zastosowanie art. 10 Rozporządzenia Wykonawczego Rady (UE) 

Nr 282/11 ustanawiającego środki wykonawcze do dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspólnego 

systemu podatku od wartości dodanej z dnia 15 marca 2011 r., w którym podano definicję miejsca 

prowadzenia działalności, a także określono, że „Sam adres pocztowy nie może być uznany 

za miejsce siedziby działalności gospodarczej podatnika”. W drugim przypadku, po zawarciu przez 

Spółkę nowej umowy na podnajem lokalu jako adresu wirtualnego, przytoczono tylko ostatnie 

58  Dz. U. z 2012 r. poz. 1314 ze zm.

59  Umowa zawarta 17 listopada 2011 r. wygasła 29 lutego 2012 r., lustrację przeprowadzono 10 maja 2012 r.
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argumenty (pod wymienionym adresem znajduje się siedziba innych podmiotów, nie jest tam 

prowadzona działalność gospodarcza, nie są tam wykonywane funkcje zarządcze spółki, a adres 

został jedynie użyczony w celu rejestracji spółki oraz odbioru korespondencji w jej imieniu). Na tej 

podstawie Urząd stwierdził, że adres jest fikcyjny. 

W załączniku nr 2 do dokumentu „Zadania dla Dyrektorów Izb Skarbowych i Naczelników Urzędów 

Skarbowych w zakresie realizacji przez organy administracji podatkowej polityki finansowej 

państwa w 2013 r.” i w Krajowym Planie Dyscypliny Podatkowej, stanowiącym załącznik nr 4 

do tego dokumentu wskazano, że z uwagi na zaobserwowane przez Ministerstwo Finansów 

w 2012 r. zjawisko wykorzystywania przez nieuczciwych podatników adresów tzw. wirtualnych biur, 

nadanie NIP może zostać poprzedzone przeprowadzeniem przez organ podatkowy postępowania 

wyjaśniającego. W Ministerstwie Finansów wyjaśniono, że działanie organów podatkowych 

w zakresie zasadności nadania NIP podyktowane jest przede wszystkim koniecznością ochrony 

interesów finansowych Unii Europejskiej oraz interesów krajowych poszczególnych państw. 

Administracja podatkowa jest zobowiązana prowadzić odpowiednią weryfikację danych przed 

dokonaniem rejestracji podmiotu na podstawie Rozporządzenia Rady (UE) nr 904/2010 z dnia 

7 października 2010 r. w sprawie współpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie 

podatku od wartości dodanej. 

Aktualne stanowisko Trybunału Sprawiedliwości UE zostało zaprezentowane w orzeczeniu 

z 14 marca 2013 r. nr C-527/11 w sprawie przeciwko Ablessio SIA. W orzeczeniu tym Trybunał 

wskazał, że odmowa nadania indywidualnego numeru musi opierać się na poważnych przesłankach 

– organy podatkowe muszą postarać się o materiał dowodowy i wykazać, że dany podmiot 

prowadzi działalność z zamiarem popełnienia oszustwa. 

3.2.3.  Interpretacje podatkowe

Interpretacje indywidualne

W 2012 r. dyrektorzy pięciu upoważnionych izb skarbowych wydali 36.816 interpretacji 

indywidualnych, tj. o 2,5% więcej niż w 2011 r. W I półroczu 2013 r. wydali 17.410, co stanowiło 

97,2% interpretacji wydanych w I półroczu 2012 r. W porównaniu do 2008 r. (24.125) liczba 

wydanych w 2012 r. interpretacji była wyższa o 52,0%. Największy wzrost wydanych interpretacji 

nastąpił w 2011 r., po zmianach w ustawie o podatku od towarów i usług (o ponad 11%).
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Wykres nr 4
Wydane interpretacje indywidualne prawa podatkowego
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Wydane interpretacje indywidualne prawa podatkowego

Żródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W 2012 r. i w pierwszym półroczu 2013 r. najwięcej interpretacji indywidualnych dotyczyło 

podatku od towarów i usług 24.051, tj. 44,4% wydanych ogółem (54.226). Interpretacje dotyczące 

podatku dochodowego od osób fizycznych i podatku dochodowego od osób prawnych stanowiły 

odpowiednio 33,7% i 16,2%. 

Najwięcej wyroków sądów administracyjnych uchylających interpretacje indywidualne z uwagi 

na naruszenie prawa materialnego poprzez niewłaściwą wykładnię przepisów dotyczących 

podatków dochodowych dotyczyło kwestii zasad opodatkowania akcjonariusza spółki 

komandytowo-akcyjnej (w podatku PIT 241 wyroków, tj. około 40%). 

W 2012 r. w porównaniu do 2008 r. zostało wydanych o 52,0% więcej interpretacji prawa 

podatkowego (wzrost z 24.215 w 2008 r. do 36.816 w 2012 r.). W konsekwencji obniżyła się jakość 

wydanych interpretacji. Rosła liczba skarg do sądów administracyjnych na wydane interpretacje 

indywidualne. W 2012 r. w porównaniu do 2011 r. liczba zaskarżonych interpretacji wzrosła 

o 21,0% (z 2.109 do 2.552), a w I półroczu 2013 r. w porównaniu do I półrocza 2012 r. o 2,4%  

(z 1.284 do 1.315). Zaskarżona została co czternasta interpretacja indywidualna.

W 2012 r. i  I półroczu 2013 r. WSA rozstrzygnęły 3.867 skarg i uchyliły 2.175 interpretacji 

indywidualnych, tj. 56,2% interpretacji zaskarżonych. Wskaźnik uchylonych interpretacji 

indywidualnych dotyczących PIT, CIT i VAT (57,0%) był ponad trzy razy wyższy od wskaźnika 

uchylonych decyzji podatkowych (16,3%)60. NSA wydał 787 orzeczeń niekorzystnych dla organów 

podatkowych (55,2% rozpatrzonych skarg).

60  Na podstawie danych z Departamentu Administracji Podatkowej z 4 października 2013 r. W badanym okresie izby skarbowe 
otrzymały 6.005 orzeczeń WSA, w tym 981 (16,3%) uchylających decyzje pokontrolne izb skarbowych.
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Wykres nr 5
Interpretacje zaskarżone do WSA. Interpretacje uchylone przez WSA
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Żródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Wysoki wskaźnik zaskarżonych i uchylonych interpretacji prawa podatkowego był skutkiem 

funkcjonowania nieprzejrzystych przepisów prawa podatkowego i opóźnień w dokonywaniu przez 

Ministra Finansów zmian błędnych interpretacji wydanych przez podległych mu dyrektorów izb 

skarbowych.

W okresie objętym kontrolą dyrektorzy trzech skontrolowanych przez NIK izb skarbowych (w Łodzi, 

Poznaniu i w Warszawie) wydali 32.288 interpretacji indywidualnych prawa podatkowego. 

Wojewódzkie sądy administracyjne uchyliły 1.581 interpretacji, tj. 65,8% interpretacji zaskarżonych. 

Kontrola wykazała, że w badanych sprawach61 przyczyną uchylania interpretacji przez sądy 

administracyjne było naruszenie prawa materialnego poprzez błędną interpretację przepisów 

ustaw podatkowych, nieodnoszenie się w wydanych interpretacjach do części argumentacji 

przedstawionej przez podatnika lub powoływanego przez niego orzecznictwa, a także naruszenie 

przepisów procesowych, dotyczących wydawania interpretacji (np. art. 14 ust. 1, art. 14c § 1 i 2, 

art. 14e § 1, art. 14h). 

Stwierdzono także powołanie się przez Dyrektora IS w Warszawie na uchylony przed wydaniem 

interpretacji wyrok sądu, jak również nieodniesienie się do  argumentów wynikających 

z przywołanych przez skarżącą wyroków sądów administracyjnych. Powyższym działaniem Dyrektor 

Izby naruszył zasadę zaufania określoną w art. 121 Ordynacji podatkowej.

W jednym przypadku sąd wskazał, że Minister Finansów reprezentowany przez Dyrektora Izby 

Skarbowej w Łodzi, przy wydawaniu w dniu 27 lipca 2012 r. interpretacji Nr IPTB2/415-208/11- 

-11/12-S/KO, nie wykonał w pełni zaleceń zawartych w wyroku WSA w Łodzi uchylającym 

poprzednią interpretację w tej samej sprawie, czym naruszył art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 

2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi62. W drugiej sprawie wydał 

61  Zbadano po 10 uchylonych interpretacji ogólnych.

62  Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.
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27 grudnia 2012 r. interpretację Nr IPPT2/443-854/12-2/JS, sprzeczną z interpretacją wydaną 

wcześniej przez inny organ (Dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu). Wicedyrektor Izby wyjaśnił, 

że interpretacja była zgodna z interpretację ogólną Ministra Finansów. 

Analiza 10 losowo wybranych spraw w każdej z trzech izb wydających interpretacje, w których 

nastąpiła odmowa wszczęcia postępowania w sprawie wydania interpretacji indywidualnych, 

wykazała, że przesłanki takiej odmowy były uzasadnione. Należały do nich najczęściej złożenie 

wniosku o wydanie interpretacji przez osoby do tego nieuprawnione, złożenie wniosku, który 

dotyczył kwestii niemogących być przedmiotem interpretacji wskazanych w art. 14b ust. 1 O.p., 

wniosku dotyczącego interpretacji przepisów niepodatkowych, wniosku dotyczącego konieczności 

prowadzenia postępowania dowodowego oraz wniosku o dokonanie oceny prawidłowości 

stanowiska innych organów. 

W kontrolowanych izbach skarbowych interpretacje były wydawane tuż przed upływem 

trzymiesięcznego terminu określonego w art. 14d O.p. Na przykład w IS w Poznaniu tylko 4% 

interpretacji wydano w terminie nie dłuższym niż miesiąc-półtora miesiąca, a 3% w terminie 

od półtora do dwóch miesięcy. Także wezwania o uzupełnienie wniosku w sprawie wydania 

interpretacji indywidualnej kierowane były kilka-kilkanaście dni przed upływem terminu jej wydania. 

Dyrektor Izby wyjaśnił, że zdarzają się sporadycznie przypadki załatwienia sprawy w terminie 

krótszym niż upływ trzeciego miesiąca, ale dotyczy to głównie spraw nieskomplikowanych, 

w odniesieniu do których pracownik ma już „wzór” w postaci wydanej interpretacji. Przyczyną 

długich terminów jest bardzo duże obciążenie pracą osób zajmujących się wydawaniem pisemnych 

interpretacji i załatwianiem wniosków podatników. 

Podatnicy, którzy nie zgadzali się z wydaną interpretacją, w 3.189 przypadkach zwrócili się 

do dyrektorów izb skarbowych z żądaniem usunięcia naruszenia prawa. 

Stwierdzono, że Dyrektor IS w Poznaniu w 16 przypadkach przyznał rację podatnikowi i sprostował 

interpretację (usunął naruszenie prawa)63. Zdaniem NIK Biuro Krajowej Informacji Podatkowej 

nie posiada uprawnień do dokonywania zmian interpretacji przepisów prawa podatkowego, 

a Dyrektor IS w Poznaniu przekroczył swoje uprawnienia. Zgodnie z art. 14e § 1 O.p., tylko minister 

właściwy do spraw finansów publicznych może z urzędu zmienić wydaną interpretację ogólną lub 

indywidualną, jeżeli stwierdzi jej nieprawidłowość, uwzględniając w szczególności orzecznictwo 

sądów Trybunału Konstytucyjnego lub Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości. W sytuacji 

powzięcia wątpliwości, co do słuszności zajętego uprzednio w interpretacji indywidualnej 

stanowiska, organy upoważnione do wydawania interpretacji mogą wystąpić do Ministra Finansów 

z wnioskiem o zmianę interpretacji indywidualnej, na podstawie § 8 zarządzenia Ministra Finansów 

Nr 15 z dnia 27 marca 2013 r. w sprawie współpracy w zakresie wydawania i zmiany interpretacji 

przepisów prawa podatkowego oraz udzielaniu ogólnej informacji podatkowej (poprzednio § 11 

ust. 1 zarządzenia nr 19 Ministra Finansów z dnia 15 października 2007 r.). 

Zmiany z urzędu interpretacji indywidualnych dokonywane były po znacznym upływie czasu. 

W 2012 r. i I półroczu 2013 r. do Ministerstwa Finansów wpłynęło do weryfikacji 2.140 interpretacji 

indywidualnych dotyczących podatków dochodowych i  podatku od  towarów i  usług. 

Po uwzględnieniu 1.262 spraw oczekujących na koniec 2011 r. na analizę, w związku z powzięciem 

wątpliwości co do prawidłowości wydanej interpretacji indywidualnej lub stwierdzenia istnienia 

63  W tym 15 – w 2012 r. oraz 1 – w I półroczu 2013 r.
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interpretacji indywidualnych odmiennych w takich samych stanach faktycznych, weryfikacji 

podlegały 3.402 interpretacje indywidualne. W wyniku weryfikacji 1.356 spraw zmieniono 

1.071  interpretacji indywidualnych, a 285 pozostawiono bez zmian. Główną przyczyną 

pozostawienia interpretacji podatkowych bez zmian było stwierdzenie prawidłowości interpretacji 

(182) oraz odesłanie z powodu opisu stanu faktycznego/zdarzenia przyszłego uniemożliwiającego 

ocenę prawidłowości wydanej interpretacji. Liczba interpretacji indywidualnych oczekujących 

na weryfikację w Departamencie Podatków Dochodowych i Departamencie Podatku od Towarów 

i Usług z 1.262 na koniec 2011 r. wzrosła do 2.046 na 30 czerwca 2013 r., tj. o 62,1%.

Analizą NIK objęto 165 interpretacji indywidualnych zmienionych w okresie od  1  lipca 

do 28 października 2013 r. (ze zbioru dokumentów podlegających weryfikacji na koniec I półrocza 

2013 r.). Błędne interpretacje były zmieniane po upływie od półtora miesiąca do pięciu lat od daty 

wpływu sprawy do departamentu merytorycznego. Powyżej trzech miesięcy trwała weryfikacja  

144 ze 165 (87,3%) błędnych interpretacji indywidualnych, w tym 65 interpretacji zmieniono 

po upływie od czterech do sześciu miesięcy od daty wpływu sprawy, 43 interpretacje po upływie 

od siedmiu do 12 miesięcy, 36 interpretacji po upływie ponad 12 miesięcy.

Przepisy Ordynacji podatkowej nie wyznaczają terminu dokonania przez Ministra Finansów 

zmiany nieprawidłowej interpretacji z urzędu. Minister Finansów nie określił w zarządzeniu 

z 27 marca 2013 r. i poprzedzającym terminu weryfikacji interpretacji indywidualnych przez 

departamenty merytoryczne. W Ordynacji podatkowej wyznaczony został trzymiesięczny termin 

na wydanie interpretacji indywidualnej (art. 14d). Bez względu na obiektywne trudności związane 

z dokonywaniem zmian interpretacji indywidualnych64 tak długie terminy naruszają zasadę 

pogłębiania zaufania do organów podatkowych wyrażoną w art. 121 O.p.

Nie został uregulowany sposób postępowania z interpretacjami indywidualnymi opublikowanymi 

w Biuletynie Informacji Publicznych BIP, które uległy zmianie lub zostały przekazane do weryfikacji 

departamentom merytorycznym. Z analizy 22 interpretacji indywidualnych po weryfikacji 

wynika, że pracownicy Biur KIP ograniczyli dostęp publiczny do nieprawidłowych interpretacji 

indywidualnych, tj. tych, które zostały uchylone wyrokiem sądów administracyjnych albo 

zmienione w wyniku weryfikacji przez departamenty merytoryczne w ten sposób, że dokumenty 

te są dostępne tylko dla administracji podatkowej i celnej, a nie dla podatników, których mogłyby 

wprowadzać w błąd. Ministerstwo Finansów planuje rozwiązania organizacyjne i legislacyjne, które 

mają na celu usprawnienie procesu wydawania oraz zmiany interpretacji indywidualnych w ramach 

prac nad Założeniami projektu ustawy o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych 

innych ustaw.

Departament Polityki Podatkowej Ministerstwa Finansów przeprowadził analizę funkcjonowania 

systemu nadzoru nad jednolitością i prawidłowością stosowania przepisów prawa podatkowego. 

Wskazano na stały wzrost liczby wydawanych interpretacji prawa podatkowego (z 24,2 tys. w 2008 r. 

do 35,9 tys. zł w 2011 r., tj. o 48,3%) oraz obciążenie pracą powyżej poziomu zakładanego przy 

64  W niektórych przypadkach czas zmiany wery�kacji interpretacji wydłuża oczekiwanie na rozstrzygnięcie postępowania 
sądowego, na rozpatrzenie sprawy przez TSUE, na podjęcie uchwały przez NSA. Także dokonanie zmiany interpretacji 
przed ukształtowaniem się linii orzeczniczej sądów administracyjnych może spowodować, że zmieniona interpretacja 
będzie niezgodna z późniejszym kierunkiem rozstrzygnięć sądowych.
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tworzeniu w 2007 r. systemu interpretacji prawa podatkowego. Czas załatwienia jednej sprawy65 

uległ skróceniu z 2,19 dnia w 2008 r. do 1,21 dnia w 2011 r., co skutkowało błędami w wydawanych 

interpretacjach i wzrostem interpretacji przekazanych do Ministerstwa Finansów w celu ich weryfikacji. 

W analizie zwrócono uwagę na niską skuteczność w postępowaniach sądowych dotyczących 

interpretacji, nieefektywność i przewlekłość procedury zmiany błędnych interpretacji oraz 

na potencjalne skutki braku zmian nieprawidłowych interpretacji, takie jak narażenie Ministra 

Finansów na zarzut braku przejrzystości stosowania prawa podatkowego, zniechęcanie 

do inwestycji, podważanie zaufania do administracji podatkowej, generowanie dodatkowych 

wniosków o wydanie interpretacji ogólnej, naruszenie zasady równowagi konkurencyjnej 

przedsiębiorców w związku z funkcjonowaniem zasady nieszkodzenia w przypadku zastosowania 

się do treści nawet nieprawidłowej interpretacji indywidualnej (niejednakowe traktowanie 

podatników). 

Interpretacje ogólne

W 2012 r. i I półroczu 2013 r. podatnicy złożyli łącznie 75 wniosków o wydanie interpretacji ogólnej, 

w tym 33 wnioski dotyczyły VAT (44,0%), 17 – CIT (22,7%) i 12 – PIT (16,0%). 

Minister Finansów wydał osiem interpretacji ogólnych66 i zmienił jedną interpretację ogólną67 

w sprawie kwalifikowania premii pieniężnych w świetle ustawy o podatku od towarów i usług, 

uwzględniając uchwałę poszerzonego składu NSA z dnia 25 czerwca 2012 r., sygn. akt I FPS 2/12 NSA68. 

Ponadto wydał 12 interpretacji ogólnych z urzędu.

Minister Finansów pozostawił 67 wniosków podatników o wydanie interpretacji ogólnych bez 

rozpatrzenia. W większości wypadków przyczyną było niespełnienie przez podatników wymogu 

wynikającego z art. 14a § 2 pkt 2 Ordynacji podatkowej, dotyczącego wskazania niejednolitego 

stosowania przepisów prawa podatkowego w określonych decyzjach, postanowieniach oraz 

interpretacjach indywidualnych. Przepis ten stanowi, że wniosek o wydanie interpretacji ogólnej 

powinien zawierać uzasadnienie konieczności wydania interpretacji ogólnej, w szczególności 

wskazanie niejednolitego stosowania przepisów prawa podatkowego w określonych decyzjach, 

postanowieniach oraz interpretacjach indywidualnych wydanych przez organy podatkowe oraz 

organy kontroli skarbowej w takich samych stanach faktycznych lub zdarzeniach przyszłych, oraz 

w takich samych stanach prawnych. 

Na 12 zażaleń wniesionych w 2012 r. i I półroczu 2013 r. na pozostawienie wniosku o wydanie 

interpretacji ogólnej bez rozpatrzenia w 11 sprawach Minister Finansów utrzymał w mocy 

postanowienia o pozostawieniu wniosków bez rozpatrzenia, a w jednej sprawie stwierdził, 

w formie postanowienia na podstawie art. 228 § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej, uchybienie terminu 

do wniesienia zażalenia. 

65  Pojęcie jednej sprawy w Biurze KIP obejmuje wydanie interpretacji, wydanie postanowienia o pozostawieniu wniosku 
bez rozpatrzenia, odpowiedź na wezwanie do usunięcia naruszenia prawa, przekazanie i ustosunkowanie się do skargi 
sądowej na interpretację.

66  W tym siedem w 2012 r. i I półroczu 2013 r., a jedną 10 lipca 2013 r.

67  W dniu 27 listopada 2012 r. na wniosek z 22 czerwca 2012 r., uzupełniony 24 lipca 2012 r.

68  Utraciło aktualność stanowisko Ministra Finansów zawarte w interpretacji ogólnej wydanej 30 grudnia 2004 r. PP3-812-
1222/2004/AP/4026., zgodnie z którym premia z tytułu nabyć określonej wartości czy ilości towarów w określonym czasie 
lub też za terminowe płatności jest świadczeniem usług przez nabywcę tej premii. 



 

46

I N F O R M A C J E  S Z C Z E G Ó Ł O W E

W 2012 r. i I półroczu 2013 r. wniesionych zostało do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Warszawie siedem skarg na postanowienia Ministra Finansów o pozostawienie wniosku 

o wydanie interpretacji ogólnej bez rozpatrzenia. WSA rozpatrzył wszystkie skargi złożone w tym 

okresie, z tego uwzględnił dwie skargi, a pięć oddalił. 

W pierwszej sprawie sąd zarzucił Ministrowi Finansów naruszenie art. 14a § 3 Ordynacji 

podatkowej, uznając, że w dniu złożenia wniosku o wydanie interpretacji ogólnej w obrocie 

prawnym funkcjonowały dwie interpretacje indywidualne, w których w odmienny sposób zostało 

zinterpretowane zagadnienie prawne związane z możliwością skorzystania ze zwolnienia, o którym 

mowa w art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych. Natomiast fakt 

dokonania zmiany jednej ze wskazanych interpretacji, w efekcie której niejednolitość została 

usunięta, nie ma znaczenia dla rozpatrywanej sprawy. W drugiej sprawie Sąd zarzucił Ministrowi 

Finansów naruszenie art. 14a § 4 pkt 1 Ordynacji podatkowej, uznając, że wystąpiła przesłanka 

do wydania interpretacji ogólnej w postaci niejednolitego stosowania art. 86 ust. 1 i art. 88 ust. 1 

pkt 2 ustawy o podatku od towarów i usług w stosunku do takich samych stanów faktycznych 

(dotyczy możliwości odliczenia VAT od wydatków na podwyższenie kapitału zakładowego). 

W ocenie Sądu okoliczność uchylenia przepisu art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatku od towarów 

i usług od dnia 30 listopada 2008 r. nie miała znaczenia dla wydawania interpretacji ogólnej 

na wniosek skarżącej. Do dnia 22 listopada 2013 r. obydwie skargi kasacyjne wniesione przez 

Ministra Finansów oczekiwały na rozpatrzenie przez NSA.

3.2.4. Stosowanie instytucji mających ułatwić prowadzenie działalności gospodarczej

Przestrzeganie przesłanek nadawania decyzjom nieostatecznym rygoru natychmiastowej 

wykonalności oraz wstrzymywanie wykonania decyzji ostatecznych

Do końca 2008 r., w razie ustalenia przez urząd uszczuplenia podatku, ściągano kwoty z decyzji 

nieostatecznych, które często były potem uchylane, ale podatnik ponosił z tego tytułu realną szkodę 

(złożenie odwołania do organu drugiej instancji nie wstrzymywało jej wykonania). Od 2009 r. 

obowiązuje zasada, że decyzja nieostateczna nie podlega wykonaniu. Ponadto w przypadku 

wniesienia skargi na decyzję ostateczną do sądu administracyjnego jej wykonanie ulega 

wstrzymaniu do momentu uprawomocnienia się orzeczenia sądu administracyjnego po przyjęciu 

zabezpieczenia w formie wnioskowanej przez podatnika. Nadawanie decyzjom nieostatecznym 

rygoru natychmiastowej wykonalności tylko w ustawowo określonych przypadkach i wstrzymanie 

wykonania decyzji ostatecznych w związku z wniesieniem skargi do sądu administracyjnego 

pozytywnie oddziałuje na sytuację podatników. 

Naczelnicy kontrolowanych urzędów skarbowych w większości prawidłowo wykonywali 

zadania w zakresie nadawania decyzjom nieostatecznym rygoru natychmiastowej wykonalności 

i wstrzymywania wykonania decyzji ostatecznych. 

Rygor natychmiastowej wykonalności decyzji nieostatecznej może być nadany w uzasadnionych 

przypadkach, wymienionych w art. 239b Ordynacji podatkowej. Wymaga to od organu 

podatkowego rozważenia, czy występują przesłanki prawne, które uzasadniają wykonanie 

obowiązku. Przesłanki te są związane z sytuacją majątkową podatnika, a także z upływem terminu 

przedawnienia zobowiązania. Stwierdzone w czterech przypadkach błędy polegały na niewłaściwej 

ocenie przesłanek określonych w przepisach regulujących te instytucje (art. 239b § 1 O.p.), w jednym 

przypadku na naruszeniu art. 239a O.p.
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W 11 kontrolowanych urzędach skarbowych69 wydanych zostało 848 postanowień w sprawie 

nadania decyzjom nieostatecznym rygoru natychmiastowej wykonalności. Na podstawie 

46 zbadanych postanowień ustalono, że decyzjom objętym badaniem zasadnie nadano rygor 

natychmiastowej wykonalności, gdyż występowały przesłanki prawne, które uzasadniały wykonanie 

obowiązku. Wobec strony toczyło się postępowanie egzekucyjne w zakresie innych należności 

pieniężnych (art. 239b § 1 pkt 1 O.p.) lub strona nie posiadała majątku o wartości odpowiadającej 

wysokości zaległości podatkowej wraz z odsetkami za zwłokę, na którym można było ustanowić 

hipotekę przymusową lub zastaw skarbowy, które korzystałyby z pierwszeństwa zaspokojenia 

(art. 239b § 1 pkt 2 O.p.), okres do upływu terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego był 

krótszy niż trzy miesiące (art. 239b § 1 pkt 4 O.p.). Organ podatkowy, zgodnie z art. 239b § 2 O.p. 

uprawdopodobnił, że zobowiązanie wynikające z decyzji nie zostanie wykonane. 

Podatnicy złożyli zażalenia na 58, tj. 6,8% postanowień o nadaniu decyzjom wymiarowym 

rygoru natychmiastowej wykonalności. W 38 sprawach na 42 zbadane przez NIK, postępowanie 

naczelników urzędów skarbowych było prawidłowe. Cztery zażalenia były zasadne. Naczelnik US 

w Pile w dwóch sprawach nadał rygor natychmiastowej wykonalności decyzjom, które w chwili 

wydania zaskarżonych postanowień były już decyzjami ostatecznymi, co stanowi naruszenie 

art. 239a O.p. W dwóch innych sprawach istniały przesłanki odstąpienia od wykonania decyzji. 

Naczelnik US Poznań-Nowe Miasto w jednym przypadku nie podjął wszelkich niezbędnych działań 

w celu zbadania sytuacji majątkowej podatnika, tj. nie ustalił czy podatnik jest właścicielem rzeczy 

ruchomych, które mogą być przedmiotem zastawu skarbowego (przesłanka określona w art. 239b 

§ 1 pkt 2 O.p.), a nadanie rygoru natychmiastowej wykonalności uzasadnił tym, że termin 

przedawnienia zobowiązania upłynie za około półtora miesiąca (przesłanka określona w art. 239b 

§ 1 pkt 4 O.p.). Naczelnik US w Skierniewicach nieprawidłowo ocenił, że w jednej sprawie wystąpiła 

przesłanka wymieniona w art. 239b § 1 pkt 4 O.p. (okres do upływu terminu przedawnienia 

zobowiązania jest krótszy niż trzy miesiące), ponieważ nastąpiło zawieszenie biegu terminu 

przedawnienia zobowiązania na podstawie art. 70 § 6 O.p. Postanowienia te zostały uchylone przez 

dyrektorów izb skarbowych. 

W badanym okresie podatnicy złożyli do  naczelników pięciu kontrolowanych urzędów  

14 wniosków o wstrzymanie wykonania decyzji ostatecznej w związku z wniesieniem skargi 

do sądu administracyjnego. Na podstawie art. 239f § 1 pkt 1 O.p. naczelnicy dwóch kontrolowanych 

urzędów skarbowych w pięciu przypadkach wstrzymali wykonanie decyzji ostatecznej do momentu 

uprawomocnienia się orzeczenia sądu administracyjnego po przyjęciu zabezpieczenia w formie 

wnioskowanej przez podatnika. Ponadto Naczelnik Podkarpackiego US w Rzeszowie wstrzymał 

wykonanie jednej decyzji z urzędu po prawomocnym wpisie hipoteki przymusowej na podstawie 

art. 239f § 1 pkt 2 O.p.

Zasadnie odmawiano wstrzymania wykonania decyzji ostatecznej (ogółem 10 spraw). Następowało 

to w przypadkach, gdy podatnicy nie spełnili wymogów określonych w art. 239f O.p. Na przykład 

decyzja wymiarowa nie była ostateczna, podatnik nie złożył skargi do sądu administracyjnego lub 

nie wskazał zabezpieczenia w formie, o której mowa w art. 33d § 2 O.p.

69  Nie nadawano decyzjom wymiarowym rygoru natychmiastowej wykonalności w US w Stalowej Woli. Najwięcej postanowień 
wydał Naczelnik US w Skierniewicach (466).
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Ulgi podatkowe

Naczelnicy 12 kontrolowanych urzędów skarbowych, decydując w sprawie ulg w spłacie 

zobowiązań podatkowych na podstawie art. 67a O.p., działali zgodnie z przepisami prawa 

i z poszanowaniem interesów przedsiębiorców. W 2012 r. i w pierwszym półroczu 2013 r. wydali 

1.851 decyzji na kwotę 94,8 mln zł, którymi udzielili ulg w postaci odroczenia terminu płatności, 

rozłożenia na raty, umorzenia zaległości lub odsetek za zwłokę.

Na podstawie zbadanych w każdym urzędzie akt sześciu spraw wybranych według kryterium 

najwyższej kwoty, tj. trzech decyzji przyznających ulgę w spłacie zobowiązań podatkowych i trzech 

decyzji odmawiających przyznania ulgi ustalono, że przed wydaniem decyzji, zgodnie z art. 122 

i art. 187 O.p., zebrano i rozpatrzono cały materiał dowodowy, m.in. zbadano sytuację finansową 

podatnika70. 

Tylko w jednym przypadku w US Poznań-Nowe Miasto przy podejmowaniu decyzji o odroczeniu 

w dniu 19 grudnia 2012 r. terminu płatności zobowiązania podatkowego nie podjęto wszystkich 

niezbędnych działań w celu dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego. Organ dał wiarę wszystkim 

przedłożonym dowodom dotyczącym wierzytelności i nie zweryfikował przedłożonych przez spółkę 

wydruków należności, co stanowiło naruszenie art. 122 O.p.

Stronom zapewniono czynny udział w postępowaniu (art. 123 § 1 O.p.) oraz umożliwiono 

wypowiedzenie się w sprawie zebranego materiału dowodowego (art. 200 § 1 O.p.). Wydając 

decyzje o przyznaniu lub nieprzyznaniu ulg w spłatach podatków nie przekroczono granic uznania 

administracyjnego. Decyzje spełniały wymogi formalne określone w art. 210 O.p., w szczególności 

wyjaśniono przyczyny podjętych decyzji, zamieszczono stosowne pouczenia, a także rzetelnie 

naliczono należne odsetki za zwłokę (poza jednym przypadkiem w US Poznań-Nowe Miasto) 

oraz ustalano opłatę prolongacyjną (art. 53 i art. 57 O.p.).

Stwierdzono jednak, że w US Poznań-Nowe Miasto w sześciu badanych sprawach Urząd 

nie dotrzymał miesięcznego terminu załatwienia sprawy, określonego w art. 139 § 1 O.p. 

W pięciu sprawach podatnicy dopiero z końcem drugiego miesiąca od wpływu wniosku zostali 

poinformowani o niezałatwieniu sprawy w terminie wraz z podaniem przyczyny niedotrzymania 

terminu i wyznaczeniem nowego, czym naruszono art. 140 § 1 O.p., a decyzje zostały wydane 

po upływie od dwóch do czterech miesięcy. W jednej sprawie załatwionej po upływie dwóch 

miesięcy od wpływu wniosku o ulgę podatnik nie został poinformowany o niezałatwieniu sprawy 

w terminie określonym w art. 139 § 1 O.p. Ustalono, że na ustne polecenie Naczelnika Urzędu 

z 2008 r. wszystkie sprawy dotyczące ulg podatkowych były z góry kwalifikowane jako szczególnie 

skomplikowane. Przyjęcie dwumiesięcznego terminu rozpatrywania wniosków o ulgę podatkową 

naruszało zasadę szybkości działania określoną w art. 125 O.p. i było działaniem nierzetelnym. 

Praktykę taką stosowano do 11 marca 2013 r.

Działania w celu zapewnienia sprawnej i przyjaznej obsługi podatnika, zwiększenia zaufania 

podatników do organów podatkowych

W ramach działań zmierzających do zwiększenia zaufania podatników do organów podatkowych 

Ministerstwo wdrażało Projekty e-Podatki, e-Deklaracje 2 i e-Rejestracja, które stanowią element 

70  Decyzje były wydawane na podstawie materiału dowodowego obejmującego m.in. zeznania podatkowe i sprawozdania 
�nansowe, opracowane przez Urząd zestawienia danych podatkowych, dane z systemu POLTAX oraz inne dowody 
i informacje dotyczące sytuacji �nansowej podatników. 
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kompleksowego Programu e-Podatki71. Celem strategicznym tego Programu jest poprawa 

efektywności poboru podatku oraz efektywne dostarczanie wysokiej jakości oczekiwanych usług 

publicznych. Program pozwala na obniżenie kosztów poboru, zarówno po stronie administracji 

podatkowej, jak i po stronie podatników. 

W ramach Programu e-Podatki z roku na rok rosła liczba składanych dokumentów drogą 

elektroniczną. W 2011 r. tą drogą przekazano 6,6 mln dokumentów, w 2012 r. – 11,3 mln 

dokumentów, a w 2013 r. (do 17 września) – 14,7 mln dokumentów.

Urzędy skarbowe podejmowały działania organizacyjne, informacyjne i edukacyjne w celu 

zapewnienia rzetelnej, sprawnej i przyjaznej obsługi podatników. Poprawiały komunikację 

wewnętrzną i funkcjonowanie urzędów. Między innymi, w celu usprawnienia bieżącej obsługi 

podatników zorganizowano sale obsługi klienta, w okresie składania zeznań podatkowych 

uruchamiano dodatkowe punkty obsługi podatnika. Na podstawie porozumień z  innymi 

organami urzędy udostępniały podatnikom urzędomaty do całodobowego składania deklaracji 

i dokumentów podatkowych. Wprowadzono instrukcje precyzujące obowiązki pracowników 

poszczególnych komórek organizacyjnych, zarządzenia, karty informacyjne dotyczące usług 

świadczonych przez Urząd. Urzędy prowadziły również działania informacyjne i edukacyjne 

skierowane do przedsiębiorców, między innymi na stronie internetowej urzędu i w prasie lokalnej, 

poprzez tablice informacyjne zamieszczone w miejscach obsługi podatników, system kart 

informacyjnych, wzorów pism i wniosków. Promowały składanie deklaracji drogą elektroniczną, 

prowadziły akcje „drzwi otwartych” i szkolenia dla przedsiębiorców w celu zwiększenia świadomości 

prawno-podatkowej, zwiększenia liczby prawidłowo i dobrowolnie wypełnianych obowiązków 

podatkowych, umacniania pozytywnego wizerunku Urzędu wśród podatników. Organizowały 

konkursy wiedzy o podatkach. 

Także izby skarbowe prowadziły działalność informacyjną i edukacyjną mającą na celu 

przybliżenie podatnikom wiedzy z zakresu rozliczeń podatkowych, zwiększenie zaufania 

podatników do organów podatkowych, a obejmowała ona m.in. kampanie informacyjno-

-promocyjne przeprowadzane wspólnie z urzędami skarbowymi (akcje „Szybki PIT”, „Weź 

paragon”) oraz współpracę z mediami. Szereg istotnych informacji podatkowych zamieszczano 

na stronie internetowej Izby, na bieżąco aktualizując działy tematyczne poświęcone informacjom 

podatkowym oraz umożliwiając podatnikom dostęp do stron konkretnego urzędu skarbowego. 

Ponadto, za pośrednictwem ogólnokrajowej infolinii Biura KIP w 2012 r. i I półroczu 2013 r. udzieliły 

podatnikom 2.574.847 informacji podatkowych. 

W badanym okresie urzędy skarbowe na terenie całego kraju przeprowadziły, na podstawie 

wytycznych z Ministerstwa Finansów, trzy badania ankietowe oceny działalności administracji 

podatkowej. Ministerstwo Finansów, jako miarodajne dla oceny urzędów skarbowych, przyjęło 

złożenie przez podatników minimalnej liczby prawidłowo wypełnionych ankiet od 30 do 60, 

w zależności od wielkości urzędu skarbowego. W badanych przez NIK urzędach skarbowych liczba 

ta została tylko nieznacznie przekroczona. Zdaniem NIK, liczba złożonych ankiet pozostawała 

w dużej dysproporcji do liczby podatników obsługiwanych przez urzędy skarbowe, a sformułowane 

na ich podstawie oceny i wnioski mają wycinkowy charakter.

71  Realizowanego przez Ministerstwo Finansów zgodnie z celami osi priorytetowej 7. Programu Operacyjnego Innowacyjna 
Gospodarka „Społeczeństwo informacyjne – budowa elektronicznej administracji”.
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Od 2003 r. Business Centre Club przy współpracy Ministerstwa Finansów organizuje konkurs 

pn. Urząd Skarbowy Przyjazny Przedsiębiorcy. Celem konkursu jest promowanie wysokich 

standardów obsługi klienta oraz tworzenie między administracją podatkową a przedsiębiorcą 

relacji charakteryzujących się wzajemną życzliwością i profesjonalizmem. Urzędy skarbowe 

oceniane są  przez przedsiębiorców poprzez wypełnienie ankiety przygotowanej przez 

organizatorów konkursu. W 2012 r. laureatami konkursu zostało 59 urzędów skarbowych, w tym: 

11 z województwa mazowieckiego (m.in. Drugi Mazowiecki US w Warszawie), dwa z województwa 

lubuskiego (Pierwszy Urząd Skarbowy w Zielonej Górze i Lubuski Urząd Skarbowy w Zielonej 

Górze), trzy z łódzkiego (m.in. US w Skierniewicach), trzy z wielkopolskiego, trzy z podkarpackiego. 

W 2013 r. laureatami konkursu zostało 71 urzędów skarbowych, w tym 13 urzędów skarbowych 

z województwa mazowieckiego (m.in. Drugi Mazowiecki US w Warszawie), dwa z lubuskiego (w tym 

Lubuski US w Zielonej Górze), cztery z łódzkiego (m.in. US w Skierniewicach), trzy z wielkopolskiego, 

trzy z podkarpackiego (m.in. US w Stalowej Woli).
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 4.1  Organizacja i metodyka kontroli

        Organizacja kontroli

Czynności kontrolne rozpoczęto 27 sierpnia 2013 r. Wystąpienia pokontrolne do naczelników 

urzędów skarbowych i dyrektorów izb skarbowych zostały podpisanie do 27 grudnia 2013 r., 

a wystąpienie do Ministra Finansów w dniu 8 stycznia 2014 r. 

Kontrolę prowadzili kontrolerzy Departamentu Budżetu i Finansów oraz pięciu delegatur: 

w Gdańsku, Łodzi, Poznaniu, Rzeszowie i Zielonej Górze. Departament Budżetu i Finansów 

skontrolował Ministerstwo Finansów, Izbę Skarbową w Warszawie i trzy urzędy skarbowe, w tym 

jeden urząd wyspecjalizowany do obsługi podatników określonych w art. 5 ust. 9b ustawy z dnia 

21 czerwca 1996 r. o urzędach i izbach skarbowych. Delegatury skontrolowały właściwą miejscowo 

izbę skarbową i po dwa urzędy skarbowe (w tym jeden urząd wyspecjalizowany), z wyjątkiem 

Delegatury w Poznaniu, która skontrolowała dwa zwykłe (niewyspecjalizowane) urzędy skarbowe 

i Delegatury w Gdańsku, która skontrolowała jeden zwykły urząd skarbowy.

        Metodyka prowadzenia kontroli 

Do kontroli wybrano urzędy skarbowe według kryterium największej liczby kontroli i wydanych 

decyzji wymierzających podatek. Sprawy do kontroli wybrano w wyniku analizy baz danych 

kontrolowanych podmiotów. 

W każdym kontrolowanym urzędzie skarbowym zbadano m.in.: 

 − 15 zakończonych kontroli podatkowych, w wyniku których wydano decyzje wymiarowe, w tym 

pięć decyzji o najwyższych kwotach przypisu (tzw. „wartości uszczuplenia”), 

 − 15 kontroli, w których czas kontroli przekroczył ustawowy limit ustalony dla określonych grup 

przedsiębiorców i trzy kontrole, które zostały wszczęte najwcześniej i nie zostały zakończone 

do dnia badania przez NIK, 

 − 15 postępowań podatkowych i 15 decyzji uchylonych przez dyrektora izby skarbowej bądź 

uchylających decyzję i przekazujących sprawę do ponownego rozpatrzenia, w tym 10 decyzji 

o najwyższych kwotach72,

 − pięć postanowień o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalności i trzy 

zażalenia na postanowienie o nadaniu decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, 

 − pięć wniosków o wstrzymanie wykonania decyzji ostatecznej, przesłanki wstrzymania wykonania 

pięciu decyzji ostatecznych, 

 − trzy decyzje, którymi udzielono ulg podatkowych o najwyższych kwotach i trzy decyzje, 

w których urząd odmówił udzielenia ulgi.

Zbadano także działania w celu zapewnienia rzetelnej, sprawnej i przyjaznej obsługi podatników. 

W izbach skarbowych sprawdzono działania nadzorcze dyrektorów izb skarbowych nad urzędami 

skarbowymi w zakresie będącym przedmiotem kontroli NIK, postępowania odwoławcze od decyzji 

organów pierwszej instancji, wydawanie interpretacji prawa podatkowego73. 

72  W praktyce niektóre próby były mniej liczne, ponieważ w kontrolowanych urzędach skarbowych nie zawsze występowała 
zaplanowana do skontrolowania liczba spraw.

73  Badanie w zakresie wydawania interpretacji indywidualnych przeprowadzono w Izbie Skarbowej w Warszawie, Izbie 
Skarbowej w Łodzi i w Izbie Skarbowej w Poznaniu.
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W każdej z sześciu skontrolowanych izb skarbowych zbadano m.in.:

 − 30 postępowań odwoławczych, w  tym pięć postępowań najdłużej trwających i  trzy 

postępowania, które zostały wszczęte najwcześniej i w trakcie kontroli NIK były niezakończone, 

 − 10 decyzji dyrektora izby skarbowej, uchylonych przez wojewódzki sąd administracyjny według 

kryterium najwyższej kwoty,

 − 5 spraw, w których NSA rozstrzygnęło skargi kasacyjne na wyroki WSA w sposób korzystny dla 

podatnika74,

 − po trzy rozstrzygnięcia korzystne dla podatnika w sprawie zażaleń na postanowienia w sprawie 

wykonania decyzji nieostatecznej, na odmowę wstrzymania wykonania decyzji ostatecznych 

w związku ze złożeniem skargi do sądu administracyjnego i na odmowę uwzględnienia wniosku 

o przyjęcie zabezpieczenia na wniosek i w formie zaproponowanej przez podatnika. 

 − 10 interpretacji indywidualnych wydanych z przekroczeniem trzymiesięcznego terminu 

i 10 losowo wybranych interpretacji indywidualnych uchylonych przez Ministra Finansów.

W Ministerstwie Finansów zbadano działania nadzorcze Ministra Finansów w celu podniesienia 

jakości dokonywanych przez organy podatkowe rozstrzygnięć, poprawy przejrzystości, stabilności 

i jednolitości stosowania prawa podatkowego i stworzenia lepszych warunków prowadzenia 

działalności gospodarczej. 

We wszystkich jednostkach zbadano realizację zadań mających na celu ułatwienie prowadzenia 

legalnej działalności gospodarczej, zwiększenia zaufania podatników do organów podatkowych, 

działalność informacyjną i edukacyjną. 

W kontroli wykorzystano wyniki dotychczasowych kontroli (w zakresie poboru podatku 

dochodowego od osób fizycznych i od osób prawnych, prawidłowości postępowań podatkowych 

i kontrolnych przez organy podatkowe i organy skarbowe, obniżania opodatkowania o straty 

z działalności gospodarczej75).

 4.2  Działania podjęte po zakończeniu kontroli

Oceny, uwagi i wnioski zawarto w 19 wystąpieniach pokontrolnych skierowanych do kierowników 

kontrolowanych jednostek. Zastrzeżenia do wystąpienia pokontrolnego zgłosił Dyrektor Izby 

Skarbowej w Poznaniu. Zespół Orzekający Komisji Rozstrzygającej w NIK uznał za zasadne 

lub częściowo zasadne zastrzeżenia dotyczące siedmiu nieprawidłowości w postępowaniach 

odwoławczych i jednej dotyczącej wydanych interpretacji prawa podatkowego. W pozostałym 

zakresie zastrzeżenia zostały oddalone.

W wystąpieniu pokontrolnym, skierowanym do Ministra Finansów, NIK wniosła o:

1) wypracowanie przejrzystych, spójnych i stabilnych przepisów prawa podatkowego, zgodnych 

z dyrektywami i orzecznictwem prawa wspólnotowego;

74  W praktyce niektóre próby były mniej liczne, ponieważ w kontrolowanych izbach skarbowych nie zawsze występowała 
zaplanowana do skontrolowania liczba spraw.

75  Wyniki tych kontroli zostały przedstawione w  Informacji o wynikach kontroli poboru podatku dochodowego od osób 
)zycznych, Nr ewid.18/2010/P09024/KBF, Warszawa, kwiecień 2010 r., w Informacji o wynikach kontroli poboru podatku 
dochodowego od osób prawnych, Nr ewid.66/2009/P08024/KBF, Warszawa, maj 2009 r., w Informacji o wynikach kontroli 
prawidłowości postępowań podatkowych i kontrolnych prowadzonych przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, 
Nr ewid. 46/2011/P10024/KBF, kwiecień 2011 r. oraz w Informacji o wynikach kontroli obniżania dochodów do opodatkowania 
o straty z działalności gospodarczej, Nr ewid. 26/2013/P12/038/KBF, Warszawa, kwiecień 2013 r.
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2) podjęcie działań w celu: 

 − poprawy jednolitości i prawidłowości wydawanych interpretacji indywidualnych,

 − bieżącego weryfikowania nieprawidłowych interpretacji indywidualnych,

 − skrócenia terminów zajmowania stanowiska w związku z problemami interpretacyjnymi 

przepisów prawa podatkowego, zgłaszanymi przez organy podatkowe; 

3) wypracowanie i wdrożenie mierników oceny realizacji zadań przez dyrektorów izb skarbowych 

i naczelników urzędów skarbowych.

        Realizacja wniosków 

Minister Finansów poinformował, że kontynuowany będzie aktywny udział pracowników 

Ministerstwa Finansów w  pracach grup roboczych na  szczeblu UE, zajmujących się 

wypracowaniem odpowiednich przepisów unijnych. Wprowadzane są zmiany w podatku VAT 

w celu dostosowania przepisów do zmienianej dyrektywy Rady 2006/112/WE. W zakresie podatku 

PIT i CIT wykorzystywana jest bieżąca ocena orzecznictwa sądów administracyjnych, Trybunału 

Konstytucyjnego oraz TSUE. Przygotowywana jest gruntowna reforma systemu interpretacji 

podatkowych, rozważane są także działania o charakterze organizacyjno-kadrowym. Wprowadzone 

w kwietniu 2013 r. zmiany procedury poprawiły efektywność weryfikowania interpretacji. Trwają 

prace nad opracowaniem studium wykonalności nowych mierników oceny funkcjonowania 

administracji podatkowej oraz ich oczekiwanych wartości. 

W wystąpieniach pokontrolnych skierowanych do dyrektorów izb skarbowych (w Warszawie, Łodzi 

i Poznaniu) wnioskowano76 m.in. o skrócenie terminów rozpatrywania odwołań, poprawę jakości 

decyzji wydawanych w trybie odwoławczym, wyeliminowanie błędów w procesie wydawania 

interpretacji indywidualnych, a do Dyrektora IS w Zielonej Górze o obejmowanie kontrolą urzędów, 

które osiągnęły najgorsze wyniki i najdłużej rozpatrywały sprawy. 

W wystąpieniach pokontrolnych skierowanych do naczelników urzędów skarbowych sformułowano 

wnioski pokontrolne77 m.in. o zwiększenie nadzoru nad prawidłowością postępowań podatkowych, 

w szczególności gromadzeniem dowodów oraz poprawnością decyzji wymiarowych, oceną prawną 

wydawanych decyzji podatkowych oraz o rzetelne informowanie podatników o przyczynach 

zmiany terminu zakończenia kontroli podatkowych.

Dyrektorzy izb skarbowych i naczelnicy urzędów skarbowych poinformowali o przyjęciu 

wniosków do realizacji i podjętych działaniach nadzorczych w celu ich wykorzystania, a także 

o wprowadzonych zmianach organizacyjnych.

76  Do dyrektorów izb skarbowych w Gdańsku i w Rzeszowie nie kierowano wniosków pokontrolnych.

77  Wobec niestwierdzenia nieprawidłowości nie skierowano wniosków pokontrolnych do  naczelników: Drugiego 
Mazowieckiego US w Warszawie, Lubuskiego US w Zielonej Górze, US Warszawa-Mokotów, US w Krośnie Odrzańskim.
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Charakterystyka stanu prawnego 

W ustawie – Ordynacja podatkowa zostały zawarte następujące zasady ogólne postępowania 

podatkowego: zasada legalizmu i praworządności (art. 120, zgodnie z którym organy podatkowe 

działają na podstawie przepisów prawa), zasada prowadzenia postępowania w sposób budzący 

zaufanie do organów podatkowych (art. 121 § 1, zgodnie z którym postępowanie podatkowe 

powinno być prowadzone w sposób budzący zaufanie do organów podatkowych), zasada 

udzielania informacji (art. 121 § 2 – organy podatkowe w postępowaniu podatkowym obowiązane 

są udzielać niezbędnych informacji i wyjaśnień o przepisach prawa podatkowego pozostających 

w związku z przedmiotem tego postępowania), zasada prawdy obiektywnej (art. 122 – w toku 

postępowania organy podatkowe podejmują wszelkie niezbędne działania w celu dokładnego 

wyjaśnienia stanu faktycznego oraz załatwienia sprawy w postępowaniu podatkowym), zasada 

czynnego udziału stron w każdym stadium postępowania (art. 123 § 1 – organy podatkowe 

obowiązane są zapewnić stronom czynny udział w każdym stadium postępowania, a przed 

wydaniem decyzji umożliwić im wypowiedzenie się co do zebranych dowodów i materiałów oraz 

zgłoszonych żądań), zasada przekonywania (art. 124 – organy podatkowe powinny wyjaśniać 

stronom zasadność przesłanek, którymi kierują się przy załatwianiu sprawy, aby w miarę możliwości 

doprowadzić do wykonania przez strony decyzji bez stosowania środków przymusu) zasada 

wnikliwości, szybkości i prostoty postępowania (art. 125 – organy podatkowe powinny działać 

w sprawie wnikliwie i szybko, posługując się możliwie najprostszymi środkami prowadzącymi do jej 

załatwienia. Sprawy, które nie wymagają zbierania dowodów, informacji lub wyjaśnień, powinny być 

załatwiane niezwłocznie), zasada pisemności (art. 126 – sprawy podatkowe załatwiane są w formie 

pisemnej, chyba że przepisy szczególne stanowią inaczej), zasada dwuinstancyjności postępowania 

(art. 127), zasada trwałości ostatecznych decyzji (art. 128 – decyzje, od których nie służy odwołanie 

w postępowaniu podatkowym, są ostateczne, uchylenie lub zmiana tych decyzji, stwierdzenie ich 

nieważności oraz wznowienie postępowania mogą nastąpić tylko w przypadkach przewidzianych 

w niniejszej ustawie oraz w ustawach podatkowych), zasada jawności postępowania wyłącznie dla 

stron (art. 129).

Zgodnie z art. 239a ustawy – Ordynacja podatkowa, decyzja nieostateczna, nakładająca 

na stronę obowiązek podlegający wykonaniu w trybie przepisów o postępowaniu egzekucyjnym 

w administracji, nie podlega wykonaniu, chyba że decyzji nadano rygor natychmiastowej 

wykonalności. Decyzji nieostatecznej może być nadany rygor natychmiastowej wykonalności, gdy: 

organ podatkowy posiada informacje, z których wynika, że wobec strony toczy się postępowanie 

egzekucyjne w zakresie innych należności pieniężnych lub strona nie posiada majątku o wartości 

odpowiadającej wysokości zaległości podatkowej wraz z odsetkami za zwłokę, na którym można 

ustanowić hipotekę przymusową lub zastaw skarbowy, które korzystałyby z pierwszeństwa 

zaspokojenia, lub strona dokonuje czynności polegających na zbywaniu majątku znacznej 

wartości, lub okres do upływu terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego jest krótszy niż 

trzy miesiące (art. 239b § 1 ustawy). Na podstawie art. 239e ustawy decyzja ostateczna podlega 

wykonaniu, chyba że wstrzymano jej wykonanie. Organ podatkowy pierwszej instancji wstrzymuje 

wykonanie decyzji ostatecznej w razie wniesienia skargi do sądu administracyjnego do momentu 

uprawomocnienia się orzeczenia sądu administracyjnego: na wniosek – po przyjęciu zabezpieczenia 

wykonania zobowiązania wynikającego z decyzji wraz z odsetkami za zwłokę, o którym mowa 

w art. 33d § 2 ustawy – do wysokości zabezpieczenia i na czas jego trwania lub z urzędu – 
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po prawomocnym wpisie hipoteki przymusowej lub wpisie zastawu skarbowego korzystających 

z pierwszeństwa zaspokojenia, które zabezpieczają wykonanie zobowiązania wynikającego 

z decyzji wraz z odsetkami za zwłokę – do wysokości odpowiadającej wartości przedmiotu hipoteki 

przymusowej lub zastawu skarbowego. Zgodnie z art. 239h ustawy wstrzymanie wykonania decyzji 

nie ma wpływu na naliczanie odsetek za zwłokę.

Na podstawie art. 14b § 1 ustawy minister właściwy do spraw finansów publicznych, na pisemny 

wniosek zainteresowanego, wydaje, w jego indywidualnej sprawie, pisemną interpretację 

przepisów prawa podatkowego (interpretację indywidualną). Minister właściwy do spraw finansów 

publicznych w celu zapewnienia jednolitości wydawanych wiążących interpretacji i usprawnienia 

obsługi wnioskodawców upoważnia podległe organy do wydawania interpretacji indywidualnych 

w jego imieniu i w ustalonym zakresie, określając jednocześnie właściwość rzeczową i miejscową 

upoważnionych organów. Zgodnie z art. 14c § 1 ustawy interpretacja indywidualna zawiera 

ocenę stanowiska wnioskodawcy wraz z uzasadnieniem prawnym tej oceny. Można odstąpić 

od uzasadnienia prawnego, jeżeli stanowisko wnioskodawcy jest prawidłowe w pełnym zakresie. 

W razie negatywnej oceny stanowiska wnioskodawcy interpretacja indywidualna zawiera wskazanie 

prawidłowego stanowiska wraz z uzasadnieniem prawnym. Interpretację indywidualną przepisów 

prawa podatkowego wydaje się bez zbędnej zwłoki, jednak nie później niż w terminie trzech 

miesięcy od dnia otrzymania wniosku (art. 14d). W razie niewydania interpretacji indywidualnej 

w terminie określonym w art. 14d uznaje się, że w dniu następującym po dniu, w którym upłynął 

termin wydania interpretacji, została wydana interpretacja stwierdzająca prawidłowość stanowiska 

wnioskodawcy w pełnym zakresie (art. 14o – tzw. milcząca interpretacja). Na podstawie art. 14e 

ustawy minister właściwy do spraw finansów publicznych może, z urzędu, zmienić wydaną 

interpretację ogólną lub indywidualną, jeżeli stwierdzi jej nieprawidłowość, uwzględniając 

w szczególności orzecznictwo sądów, Trybunału Konstytucyjnego lub Europejskiego Trybunału 

Sprawiedliwości.

Zgodnie z  art.  14a  §  1 ustawy minister właściwy do  spraw finansów publicznych dąży 

do zapewnienia jednolitego stosowania przepisów prawa podatkowego przez organy podatkowe 

oraz organy kontroli skarbowej, dokonując w szczególności ich interpretacji, z urzędu lub 

na wniosek, przy uwzględnieniu orzecznictwa sądów oraz Trybunału Konstytucyjnego lub 

Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości (interpretacje ogólne); wnioskodawcą nie może być organ 

administracji publicznej. Wniosek o wydanie interpretacji ogólnej powinien zawierać uzasadnienie 

konieczności wydania interpretacji ogólnej, a w szczególności: przedstawienie zagadnienia oraz 

wskazanie przepisów prawa podatkowego wymagających wydania interpretacji ogólnej oraz 

wskazanie niejednolitego stosowania przepisów prawa podatkowego w określonych decyzjach, 

postanowieniach oraz interpretacjach indywidualnych wydanych przez organy podatkowe  

oraz organy kontroli skarbowej w takich samych stanach faktycznych lub zdarzeniach przyszłych, 

oraz w takich samych stanach prawnych.

Zgodnie z art. 33 § 1 zobowiązanie podatkowe przed terminem płatności może być zabezpieczone 

na majątku podatnika, a w przypadku osób pozostających w związku małżeńskim także na majątku 

wspólnym, jeżeli zachodzi uzasadniona obawa, że nie zostanie ono wykonane, a w szczególności 

gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowiązań o charakterze publicznoprawnym lub 

dokonuje czynności polegających na zbywaniu majątku, które mogą utrudnić lub udaremnić 

egzekucję. Zgodnie z art. 33d § 1 ustawy zabezpieczenie wykonania decyzji nakładającej obowiązek 

podlegający wykonaniu w trybie przepisów o postępowaniu egzekucyjnym w administracji lub 
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wykonanie decyzji o zabezpieczeniu, o którym mowa w art. 33, następuje generalnie w trybie 

przepisów o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. Zabezpieczenie takie może zostać 

również dokonane w trybie przewidzianym w art. 33d § 2. Zabezpieczenie wykonania decyzji 

następuje wówczas przez przyjęcie przez organ podatkowy, na wniosek strony, zabezpieczenia 

wykonania zobowiązania wynikającego z tej decyzji wraz z odsetkami za zwłokę, w formie gwarancji 

bankowej lub ubezpieczeniowej; poręczenia banku, weksla z poręczeniem wekslowym banku, 

czeku potwierdzonego przez krajowy bank wystawcy czeku; zastawu rejestrowego na prawach 

z papierów wartościowych emitowanych przez Skarb Państwa lub Narodowy Bank Polski – według 

ich wartości nominalnej; uznania kwoty na rachunku depozytowym organu podatkowego, 

pisemnego, nieodwołalnego upoważnienia organu podatkowego, potwierdzonego przez bank 

lub spółdzielczą kasę oszczędnościowo-kredytową, do wyłącznego dysponowania środkami 

pieniężnymi zgromadzonymi na rachunku lokaty terminowej.

Zgodnie z art. 67a ustawy organ podatkowy, na wniosek podatnika, w przypadkach uzasadnionych 

ważnym interesem podatnika lub interesem publicznym, może: odroczyć termin płatności podatku 

lub rozłożyć zapłatę podatku na raty, odroczyć lub rozłożyć na raty zapłatę zaległości podatkowej 

wraz z odsetkami za zwłokę lub odsetki określone w decyzji, o której mowa w art. 53a, umorzyć 

w całości lub w części zaległości podatkowe, odsetki za zwłokę lub opłatę prolongacyjną. Umorzenie 

zaległości podatkowej powoduje również umorzenie odsetek za zwłokę w całości lub w takiej 

części, w jakiej została umorzona zaległość podatkowa.

Organ podatkowy na wniosek podatnika prowadzącego działalność gospodarczą może udzielać ulg 

w spłacie zobowiązań podatkowych, określonych w art. 67a: które nie stanowią pomocy publicznej; 

które stanowią pomoc de minimis – w zakresie i na zasadach określonych w bezpośrednio 

obowiązujących aktach prawa wspólnotowego dotyczących pomocy w ramach zasady de minimis; 

które stanowią pomoc publiczną w enumeratywnie określonych przypadkach (art. 67b). Przypadki 

w których organ podatkowy może z urzędu udzielać ulg w spłacie zobowiązań podatkowych, 

o których mowa w art. 67a § 1 pkt 3 określono w art. 67d.

W razie wydania decyzji na podstawie art. 67a § 1 pkt 1 lub pkt 2 nowym terminem płatności jest 

dzień, w którym, zgodnie z decyzją, powinna nastąpić zapłata odroczonego podatku lub zaległości 

podatkowej wraz z odsetkami za zwłokę albo poszczególnych rat, na jakie został rozłożony podatek 

lub zaległość podatkowa wraz z odsetkami za zwłokę. Zgodnie z art. 49 jeżeli w terminie określonym 

w decyzji podatnik nie dokonał zapłaty odroczonego podatku lub zaległości podatkowej wraz 

z odsetkami za zwłokę lub nie zapłacił którejkolwiek z rat, na jakie został rozłożony podatek lub 

zaległość podatkowa wraz z odsetkami za zwłokę, terminem płatności podatku lub zaległości 

podatkowej objętej odroczeniem lub ratą staje się odpowiednio termin określony w art. 47 § 1-3 

ustawy. 

Terminy załatwienia sprawy wymagającej przeprowadzenia postępowania dowodowego określono 

w art. 139 ustawy. Zgodnie z art. 140 ustawy o każdym przypadku niezałatwienia sprawy we 

właściwym terminie organ podatkowy obowiązany jest zawiadomić stronę, podając przyczyny 

niedotrzymania terminu i wskazując nowy termin załatwienia sprawy. Ten sam obowiązek ciąży 

na organie podatkowym również w przypadku, gdy niedotrzymanie terminu nastąpiło z przyczyn 

niezależnych od organu.

Na niezałatwienie sprawy we właściwym terminie lub terminie ustalonym na podstawie art. 140 

stronie służy ponaglenie do: organu podatkowego wyższego stopnia; ministra właściwego do spraw 
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finansów publicznych, jeżeli sprawa nie została załatwiona przez dyrektora izby skarbowej lub 

dyrektora izby celnej (art. 141). Pracownik organu podatkowego, który z nieuzasadnionych przyczyn 

nie załatwił sprawy w terminie lub nie dopełnił obowiązku wynikającego z art. 140 albo nie załatwił 

sprawy w dodatkowym terminie ustalonym zgodnie z art. 141 § 2, podlega odpowiedzialności 

porządkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialności przewidzianej przepisami prawa 

(art. 142).

Zgodnie z art. 282 § 1 Ordynacji podatkowej organy kontroli zawiadamiają przedsiębiorcę 

o zamiarze wszczęcia kontroli. Stosownie do art. 291c tej ustawy do kontroli działalności 

gospodarczej podatnika będącego przedsiębiorcą stosuje się przepisy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 

o swobodzie działalności gospodarczej. Kontrolę wszczyna się nie wcześniej niż po upływie siedmiu 

dni i nie później niż przed upływem 30 dni od dnia doręczenia zawiadomienia o zamiarze wszczęcia 

kontroli. Jeżeli kontrola nie zostanie wszczęta w terminie 30 dni od dnia doręczenia zawiadomienia, 

wszczęcie kontroli wymaga ponownego zawiadomienia. Zawiadomienie o zamiarze wszczęcia 

kontroli zawiera: oznaczenie organu, datę i miejsce wystawienia, oznaczenie przedsiębiorcy, 

wskazanie zakresu przedmiotowego kontroli, podpis osoby upoważnionej do zawiadomienia. 

Zakres kontroli nie może wykraczać poza zakres wskazany w upoważnieniu. Zgodnie z art. 82 ust. 1 

ustawy o swobodzie działalności gospodarczej nie można równocześnie podejmować i prowadzić 

więcej niż jednej kontroli działalności przedsiębiorcy. Nie dotyczy to sytuacji enumeratywnie 

wymienionych w ustawie (min. gdy przeprowadzenie kontroli jest niezbędne dla przeciwdziałania 

popełnieniu przestępstwa lub wykroczenia, przeciwdziałania popełnieniu przestępstwa 

skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodów jego popełnienia).

Czas trwania wszystkich kontroli organu kontroli u przedsiębiorcy w jednym roku kalendarzowym 

nie może przekraczać: w odniesieniu do mikroprzedsiębiorców – 12 dni roboczych, w odniesieniu 

do małych przedsiębiorców – 18 dni roboczych, w odniesieniu do średnich przedsiębiorców  

– 24 dni roboczych, w odniesieniu do pozostałych przedsiębiorców – 48 dni roboczych  

(art. 83 ust. 1). Wyjątki od powyższej zasady określono w art. 83 ust. 2. 

Przedłużenie czasu trwania kontroli jest możliwe jedynie z przyczyn niezależnych od organu kontroli 

i wymaga uzasadnienia na piśmie. Uzasadnienie doręcza się przedsiębiorcy i wpisuje do książki 

kontroli przed podjęciem dalszych czynności kontrolnych. Przedłużenie czasu trwania kontroli 

możliwe jest także, jeżeli w toku kontroli zostanie ujawnione zaniżenie zobowiązania podatkowego 

lub zawyżenie straty w wysokości przekraczającej równowartość 10% kwoty zadeklarowanego 

zobowiązania podatkowego lub straty, albo w przypadku ujawnienia faktu niezłożenia deklaracji 

pomimo takiego obowiązku (art. 83 ust. 3a).
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Wykaz jednostek organizacyjnych NIK, które przeprowadziły kontrolę, 
skontrolowanych podmiotów, osób zajmujących kierownicze stanowiska 
odpowiedzialnych za kontrolowaną działalność oraz oceny kontrolowanej 
działalności

Lp.

Jednostka 
organizacyjna NIK Skontrolowany  

podmiot
Osoba odpowiedzialna 

Ocena

1 2 3 4 5

1.

Departament  

 
 

4.

5.

6.

 

 

 

 

 

9.
 

 



59

Z A Ł Ą C Z N I K  N R  2

Lp.

Jednostka 
organizacyjna NIK Skontrolowany  

podmiot
Osoba odpowiedzialna 

Ocena

1 2 3 4 5

11.

 

 

 

 

14.
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16.
 

 

 

 

19.
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Wykaz aktów prawnych

1. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.).

2. Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. z 2013 r. poz. 672 ze zm.).

3. Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzędach skarbowych i izbach skarbowych (Dz. U. z 2004 r. 

Nr 121, poz. 1267 ze zm.).

4. Zarządzenie Nr 39 Ministra Finansów z dnia 21 września 2010 r. w sprawie organizacji urzędów 

i izb skarbowych oraz nadania im statutów (Dz. Urz. MF Nr 10, poz. 45). Od 27 stycznia 2014 r. 

obowiązuje zarządzenie Nr 5 Ministra Finansów z dnia 27 stycznia 2014 r. w sprawie organizacji 

urzędów i izb skarbowych oraz nadania im statutów (Dz.Urz. MF z 2014 r., poz. 3).
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Wykaz organów, którym przekazano informację o wynikach kontroli

 1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

 2. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 

 3. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

 4. Prezes Rady Ministrów

 5. Minister Finansów 

 6. Sejmowa Komisja Finansów Publicznych 

 7. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej 

 8. Sejmowa Komisja Odpowiedzialności Konstytucyjnej 

 9. Prezes Trybunału Konstytucyjnego 

10. Rzecznik Praw Obywatelskich 

11. Centralne Biuro Antykorupcyjne

12. Kierownicy kontrolowanych jednostek


