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Jagoda Kondratowska-Muszynska

Rozdziat |. Rodzaje instrumentow
prawnych w zakresie udzielania
informacji o stosowaniu przepisow prawa
daninowego

1. Rodzaje informacji w zakresie wtasciwego stosowania
przepisow prawa

Obecnie w polskim systemie prawa — obok przepiséw OrdPU dotyczacych wydawania
przez organy administracji skarbowej interpretacji przepiséw prawa podatkowego —moz-
liwe jest takze uzyskanie interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepi-
sow, z ktorych wynika obowiazek swiadczenia innych danin publicznych na podstawie
PrPrzed oraz innych ustaw (SysUbSpotU, UbRolindU, SOZSrPubU). Przepisy regulu-
jace zasady wydawania interpretacji we wskazanej ustawie sg przy tym bardzo skape
i wskazuja tylko na podstawowe kwestie. Takze w ustawach dotyczacych prawa celnego
(PrCelne, UKC) i AkcyzU uregulowane zostaty instytucje, ktérych celem jest przekazanie
wnioskodawcy informacji w zakresie wlasciwego stosowania przepiséw prawa.

Biorac pod uwage ogromne znaczenie, jakie w systemie prawa daninowego ma wyktad-
nia jezykowa, literalna, oraz uwzgledniajac rozbiezne regulacje prawne dotyczace spo-
sobéw uzyskania informacji o przepisach prawa, w tym zwlaszcza prawa daninowego,
nalezy przeanalizowaé zagadnienie prawa do informacji podatkowej, wychodzac przy
tym od podwalin wszelkich uprawnien i obowiazkéw obywateli zawartych w Konstytu-
cji RP. Poréwnujac bowiem przepisy ze wskazanych aktéw prawnych, mozna doj$é do
wniosku, ze ustawodawca polski nie posiada jednolitej koncepcji uregulowania prawa
do uzyskania pewnej i poprawnej informacji w zakresie stosowania przepiséw naktada-
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jacych na obywateli obowiazki w zakresie danin publicznych. Bogate orzecznictwo i pu-
blikacje naukowe skupiajg sie przewaznie wokot zagadnienia interpretacji podatkowych
na gruncie polskich regulacji.

Istotne wydaje sie takze wypracowanie optymalnego zakresu przedmiotowego informa-
cji z uwzglednieniem uwarunkowan legislacyjnych i relacji organéw administracji z pod-
miotami administrowanymi. W Europie takze nie ma jednego modelu wiazacych in-
formacji o przepisach prawa daninowego, gtéwnie w zakresie podatkéw. W Danii nie
mozna wnioskowac o udzielenie informacji dotyczacej np. VAT, cta i podatkéw zwiaza-
nych ze spadkami. W Holandii interpretacje mogg dotyczy¢ tylko opodatkowania mie-
dzynarodowych struktur biznesowych. We Francji takze interpretacje dotyczg gtéwnie
miedzynarodowego opodatkowania. W Czechach i Stowacji wigzace informacje sa ogra-
niczone przez ustawodawce do spraw dotyczacych cen transferowych. W Wielkiej Bryta-
nii mozna skorzysta¢ z tzw. uprzednich wyjasnien (advance clearances) dla niektérych
planowanych transakcji.

Jednolite regulacje na poziomie UE wystepuja jedynie w przypadku unijnego prawa cel-
nego. W zakresie pozostatych regulacji daninowych panstwa cztonkowskie mogg dowol-
nie ksztattowad kwestie wydawania informacji o przepisach prawa, przy czym zakres
przedmiotowy jest ujety réznorodnie.

2. Interpretacje przepisow prawa podatkowego

Przedmiotem zainteresowania niniejszej publikacji jest przede wszystkim instytucja in-
terpretacji przepiséw prawa podatkowego uregulowana w OrdPU, ktdra to instytucja
w obecnych czasach jest powszechna i wykorzystywana z wielu wzgledéw. Interpreta-
cje podatkowe w polskim systemie prawa podatkowego sg instrumentem, ktéry ma dwie
funkcje. Funkcja informacyjna pozwala wskazad, jaki przepis prawa podatkowego ma
zastosowanie w danej sytuacji faktycznej przedstawionej przez wnioskodawce. Funkcja
gwarancyjna ma zapewni¢ wnioskodawce, ze zastosowanie sie do tresci wydanej inter-
pretacji nie bedzie powodowato negatywnych dla niego konsekwencji — zaréwno finan-
sowych, jak i w zakresie odpowiedzialnosci karnoskarbowej. Od dawna zauwazano, ze
istotnym problemem jest stale rosngca liczba wnioskéw o wydanie indywidualnych in-
terpretacji przepisow prawa podatkowego. Obecnie liczba wydawanych rocznie interpre-
tacji indywidualnych oscyluje miedzy 20 000 a 38 000 (najwiecej interpretacji wydano
w 2014 r.— 37 891, najmniej w 2020 r. — 20 270).

Przepisy normujace interpretacje podatkowe sg najbardziej rozbudowane i szczegétowe,
dlatego tez stanowig idealng baze dla dalszych rozwazan. Biorac pod uwage rozbiezne
regulacje prawa polskiego dotyczace sposobow uzyskania informacji o przepisach prawa,
w tym zwlaszcza prawa daninowego, przy uwzglednieniu warunkéw poprawne;j legisla-
cji, relacji miedzy administracjg a administrowanymi oraz uwarunkowan konstytucyj-
nych, nalezy dokonaé analizy przepiséw prawnych i wypracowac pewne postulaty w celu
udoskonalenia i usprawnienia udzielania informacji o wlasciwym stosowaniu regulacji
prawnych dotyczacych prawa daninowego.



2. Interpretacje przepiséw prawa podatkowego

Podstawowym zagadnieniem, jakie nasuwa sie po wstepnym zapoznaniu z regulacjami
dotyczacymi informacji podatkowych innych panstw europejskich, jest zagadnienie wta-
Sciwego zakresu przedmiotowego tych informacji. Nalezy wiec odpowiedzie¢ na py-
tanie, jakie przepisy prawne powinny podlegaé wyktadni legalne;.

Istotne jest takze to, w jaki sposéb powinna by¢ uregulowana procedura wydawania
pism zawierajacych informacje o przepisach prawa. Czy regulacje powinny znajdowac sie
w ustawie, czy moze w akcie podustawowym? W akcie juz istniejacym czy w akcie odreb-
nym? Regulacje powinny zosta¢ wprowadzone na szczeblu krajowym czy unijnym?

Z kolei przy rozwazaniu zagadnienia formy prawnej informacji o przepisach prawa dani-
nowego, ktoére sg rézne w zaleznosci od tego, czego dana informacja dotyczy i na jakiej
podstawie prawnej jest udzielana, istotne jest takze, jaka powinna by¢ wtasciwa forma
prawna pisma zawierajacego informacje o przepisach prawa.

Poza wymienionymi problemami mozna tez wskazaé¢ wiele innych wazkich kwestii,
np. w ramach jakiej procedury powinny by¢ udzielane informacje o przepisach prawa.
Czy pismo zawierajace informacje o wtasciwym stosowaniu przepiséw prawa powinno
by¢ wiazace dla adresatéw i organdéw panstwa? Istotne jest takze zagadnienie, jaki po-
winien by¢ termin wlasciwy na wydanie pisma zawierajacego informacje o przepisach
prawa oraz jakie organy powinny by¢ uprawnione do wydawania pism zawierajacych in-
formacje o przepisach prawa.

Obecna sytuacja prawna powoduje takze, ze ustawodawcy mozna postawié zarzut braku
przestrzegania konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa. Wydaje sie bowiem, ze
ze wzgledu na tresc regulacji zawartych w PrPrzed podmioty prowadzace dziatalnos¢ go-
spodarczg sg prawnie uprzywilejowane. Trybunat Konstytucyjny juz na poczatku swo-
jej dziatalnosci orzeczniczej wskazywat na istote zasady réwnos$ci wobec prawa. Trescia
tej zasady jest réwne traktowanie wszystkich podmiotéw prawa charakteryzujacych sie
dang — relewantna z punktu widzenia danej regulacji — cecha'. W przypadku ptatnikéw
danin publicznych nie mozna réznicowac ich sytuacji prawnej ze wzgledu na to, czy po-
siadajg status przedsiebiorcy.

Powstaje takze watpliwo$¢é dotyczaca wzajemnych relacji miedzy przepisami OrdPU do-
tyczacymi interpretacji podatkowych a przepisami zawartymi w PrPrzed. Czy w sytuacji
dualizmu prawnego przedsiebiorca moze wystapic o interpretacje przepiséw prawa po-
datkowego, wskazujac jako podstawe prawna jedynie przepisy art. 14b i nast. OrdPU, czy
moze wystapic ze stosowanym wnioskiem na podstawie art. 34—35 PrPrzed??

Liczne zastrzezenia budzi takze zbyt powszechny i tatwy dostep do interpretacji podat-
kowych lub innych aktéw interpretacyjnych. Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu?,

1 B. Banaszak, komentarz do art. 32, (w:) B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2009, s. 183; L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 32, (w:) M. Derlatka, K. Dziatocha, S. Jarosz-Zu-
kowska, A. Eukaszczuk, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcifiski, M. Wiqcek, K. Wojtyczek, L. Garlicki, M. Zubik,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016.

2 C. Kosikowski, komentarz do art. 10, (w:) C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, Lex/el.

3 W. Nykiel, D. Strzelec, Interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach,
cz.1,PP 2007, Nr 5, s. 34—40.
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polski ustawodawca przyjat szeroki zakres przedmiotowy sytuacji, w ktérych wniosko-
dawcy moze zosta¢ udzielona interpretacja indywidualna. Jest to zakres o wiele szerszy
niz w innych panstwach europejskich, poniewaz ustawodawstwa obcych panstw wska-
zuja, ze interpretacje mozna uzyskac np. tylko dla okreslonych dziatan badz tez w za-
kresie okreslonych podatkéw lub wymienionych zagadnien. Nastepstwem tak szerokiego
ujecia podmiotowego i przedmiotowego jest jednak ogromna liczba wydawanych inter-
pretacji. Zbyt szeroka dostepno$¢ mozliwosci zwrdcenia sie z wnioskiem o wydanie in-
terpretacji powoduje, Ze interpretacje niejako zastepuja obowigzujace normy prawne.

Rocznie organy interpretacyjne wydajg ogromng liczbe samych interpretacji podatko-
wych. Wiekszos¢ aktéw wskazujacych na nieprawidtowosé stanowiska wnioskodawcy
jest nastepnie zaskarzana do sadu administracyjnego, co doprowadza do tego, Ze sady
nie sg w stanie w rozsadnym terminie rozpatrze¢ skarg dotyczacych interpretacji. Taki
spos6b udzielania informacji podatkowej jest bardzo drogi i mato efektywny — musi by¢
wiec zmieniony*.

Stuszny wydaje sie postulat, aby zwiekszy¢ liczbe ogdélnych interpretacji podatkowych
i aby przede wszystkim wydawanie tych interpretacji ogélnych bylo skoordynowane
z orzecznictwem sadowym dotyczacym zblizonych problemédw prawnych. Sygnalizo-
wanie probleméw interpretacyjnych dotyczacych przepiséw daninowych (np. poprzez
znaczng liczbe wnioskéw o udzielenie interpretacji podatkowych w indywidualnych
sprawach) powinno by¢ asumptem do dziatan podejmowanych z urzedu przez organy
panstwa w celu stworzenia jasnej i niepozostawiajacej zadnych watpliwosci sytuacji
prawnej podmiotéw obowigzanych do swiadczenia daniny publicznej. Efektem dziatan
powinny by¢ czynnosci legislacyjne zmierzajace do zmiany tresci niejasnych przepiséw
albo tez ogolne wyjasnienia dotyczace wtasciwego rozumienia i stosowania watpliwych
regulacji prawnych.

Podstawa prawna:

e art. 7d-7k AkcyzU,

e art. 14, 14a OrdPU,

e art. 70 ust. 2a, art. 92 PrCelne,
e art. 34—35 PrPrzed,

e art. 83d SysUbSpotU,

e art. 109a SOZSrPubU,

e art. 62a UbRolIndU,

e art. 33-37 UKC.

4 Uzasadnienie do projektu z 6.10.2017 r. ustawy — Ordynacja podatkowa; projekt ustawy przedstawiony przez
Komisje Kodyfikacji Ogélnego Prawa Podatkowego dzialajacg przy ministrze wtasciwym do spraw finanséw
publicznych, https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/ciala-kolegialne/komisja-kody-
fikacyjna-ogolnego-prawa-podatkowego/prace-komisji (dostep: 10.7.2023 r.).
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Jagoda Kondratowska-Muszynska

Rozdziat |l. Istota interpretacji
podatkowych

1. Konstytucyjne podstawy wydawania interpretac;ji
podatkowych

Podstawe naktadania na obywateli obowigzkéw podatkowych stanowi Konstytucja RP,
a doktadnie postanowienie art. 217, gdzie ustrojodawca wskazat, ze naktadanie podat-
kéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania
i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii pod-
miotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Obecnie w polskim syste-
mie prawa obowigzuje okoto 20 ustaw zawierajacych regulacje w zakresie materialnego
prawa podatkowego. Kazda ustawa zawiera delegacje dla organéw wykonawczych pan-
stwa do wydawania rozporzadzen uszczegoétawiajacych niektére — bardziej ogdlne - za-
pisy ustawy. Akty prawne w tym zakresie sq w wielu przypadkach bardzo rozbudowane
i w efekcie mato czytelne.

Niejednokrotnie, aby dobrze odczytac¢ zakodowang w przepisach norme, niezbedne jest
zapoznanie sie z wieloma przepisami z kilku aktéw prawnych. Rodzi to powazne kompli-
kacje i powoduje, ze podmioty, do ktérych przeciez akty te sa bezposrednio skierowane,
nie sa w stanie przeprowadzi¢ prawidtowej dekodyfikacji norm prawnych i tym samym
wywigzac sie z obywatelskich obowiazkéw natozonych przepisami ustaw podatkowych,
a posrednio takze przez samg Konstytucje RP, gdzie w art. 84 ustanowiono, ze kazdy jest
obowiazany do ponoszenia ciezaréw i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslo-
nych w ustawie.

Interpretacje przepiséw prawa podatkowego sg instrumentem, ktéry ma dwie funkcje.
Funkcja informacyjna pozwala wskazac, jaki przepis prawa podatkowego ma zastoso-
wanie w danej sytuacji faktycznej przedstawionej przez wnioskodawce. Funkcja gwa-
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rancyjna ma zapewnic¢ wnioskodawce, Ze zastosowanie sie do tresci wydanej interpreta-
cjinie bedzie powodowato negatywnych dla niego konsekwencji — zaréwno finansowych,
jak i w zakresie odpowiedzialnosci karnoskarbowe;j.

Gléwnym celem wprowadzenia przepiséw regulujacych tematyke interpretacji podat-
kowych jest bezsprzecznie ,,urzeczywistnienie spéjnosci aksjologicznej systemu prawa,
ktéra mogtaby by¢ naruszona ze wzgledu na wysoki stopieni skomplikowania norm prawa
podatkowego. Chodzi miedzy innymi o realizowanie takich wartosci, jak réwnos¢ opo-
datkowania, pewnosc¢ prawa, jego przewidywalnosé, ktére sa czeSciami sktadowymi za-
sady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Cel ten ma
by¢ osiagany w szczegolnosci poprzez dokonywanie interpretacji, czyli wyktadni prawa —
dla ustalenia, uzasadnienia i przekazania oceny mozliwosci jej stosowania”?.

2. Ewolucja przepisow o interpretacjach podatkowych

Ksztaltowanie obecnej regulacji w zakresie interpretacji przepiséw prawa podatkowego
przebiegato jednak stopniowo i reforma ta nadal trwa. Odnosi sie to zresztg nie tylko do
przepisow dotyczacych samych interpretacji, lecz takze do catego systemu prawa podat-
kowego. Mozna $Smiato postawié teze, ze ta gataz prawa jest nowelizowana najczesciej?,
przy czym liczba nowelizacji jest stanowczo nadmierna.

Instytucja interpretacji prawa podatkowego w chwili jej wprowadzenia do systemu pol-
skiego prawa nie odpowiadata jednak w swej tre$ci obecnie obowiazujacej regulacji. Pier-
wotnie, w chwili uchwalenia OrdPU w 1997 r., ustawodawca przewidzial jedynie forme
interpretacji urzedowych wydawanych przez ministra wtasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych w celu zapewnienia jednolitego stosowania prawa podatkowego przez organy
podatkowe oraz organy kontroli skarbowej oraz pisemnej informacji o zakresie stosowa-
nia przepisow prawa podatkowego w indywidualnych sprawach podatnikéw wydawa-
nych przez wtasciwy organ podatkowy I instancji.

Niejasny pozostawatl wtedy charakter prawny instytucji interpretacji ministra finanséw.
Watpliwosci budzita zwtaszcza mozliwosé traktowania tych interpretacji jako wyktadni
legalnej przepiséw podatkowych o charakterze wiazacym dla adresatéw norm podatko-
wych. Wykazywano woéwczas obawy, ze ,,poprzez wprowadzenie tej regulacji dojdzie do

1 T. Bekrycht, J. Brolik, Instytucja interpretacji prawa podatkowego w ujeciu art. 14a i 14b Ordynacji podatko-
wej — aspekt teoretycznoprawny (artykut dyskusyjny), SPE 2012, Nr 85, s. 14.

2 J. Kondratowska, Ewolucja ustaw podatkowych w latach 1989—-2016, MoPod 2016, Nr 7, s. 24—30.

3 Artykut 14 OrdPU w brzmieniu pierwotnym: ,,§ 1. Minister Finanséw: 1) sprawuje og6lny nadzér w sprawach
podatkowych, 2) dazy do zapewnienia jednolitego stosowania prawa podatkowego przez organy podatkowe
oraz organy kontroli skarbowej, dokonujac w szczegélnosci jego urzedowej interpretacji, przy uwzglednieniu
orzecznictwa sagdéw oraz Trybunatu Konstytucyjnego. [...] § 4. Whasciwy organ podatkowy pierwszej instancji,
na zadanie podatnika, ptatnika lub inkasenta, jest obowigzany do udzielenia pisemnej informacji o zakresie
stosowania przepiséw prawa podatkowego w ich indywidualnych sprawach, w ktérych nie wszczeto postepo-
wania podatkowego lub kontroli podatkowe;j”.
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ustawowego usankcjonowania istnienia w polskim prawie podatkowym tzw. prawa po-
wielaczowego jako pelnoprawnego zrédta prawa”4.

Od czasu wprowadzenia instytucji interpretacji urzedowych i pisemnych informacji o za-
kresie stosowania przepiséw prawa podatkowego wielokrotnie nowelizowano przepisy
w tym zakresie. W 2005 r. znaczaco je zreformowano — WprSwobDziatGospU wprowa-
dzita w przepisach OrdPU instytucje interpretacji indywidualnych prawa podatkowego
w miejsce poprzednio obowigzujacej pisemnej informacji o zakresie stosowania przepi-
sow prawa podatkowego w indywidualnych sprawach. Jednak rozbudowa tej regulacji
i wyodrebnienie jej w osobny rozdziat 1a dziatu II OrdPU nastapito dopiero w 2007 r.
wraz z wejsciem w zycie ZmOrdPUO65.

Od tej chwili przepisy pozostawaty niemal w niezmienionym ksztatcie do 2015 r. Wtedy
to ustawodawca zaproponowat reorganizacje procedury wydawania interpretacji podat-
kowych. Uchwalona 10.7.2015 r. AdmPodU (ktdrej przepisy miaty wejsé w zycie pierwot-
nie z dniem 1.1.2016 r., jednak — ze wzgledu na szeroki zakres przewidywanych zmian
i koniecznos¢ przeprowadzenia kompleksowych prac w celu przygotowania jednostek do
sprawnego i funkcjonalnego realizowania natozonych zadan - termin ten przesunieto
na 1.1.2017 r., a nastepnie na 1.3.2017 r.) oraz ZmOrdPU15 wprowadzity nowe rozwig-
zania. Cze$¢ z nich byta juz postulowana przez doktryne®, jak chociazby — przewidziany
obecnie w art. 14r OrdPU —wniosek wspélny o wydanie interpretacji indywidualnej prze-
pisow prawa podatkowego.

Jednakze AdmPodU zostata — przed jej wejsciem w zycie, w dniu 1.3.2017 r. — uchy-
lona przez PWKASU. Ustawa uchylajaca AdmPodU oraz towarzyszaca jej KASU stanowia
(zgodnie z zalozeniami ustawodawcy) pierwszg kompleksowa regulacje dotyczacg okre-
slenia zadan oraz organizacji administracji podatkowej, w tym regulacje dotyczace pra-
cownikéw administracji podatkowej i zasad naboru na niektére stanowiska urzednicze
w administracji podatkowej. Na mocy nowelizacji ustawodawca dokonat takze istotnej
reorganizacji zadann administracji podatkowej. Zmiany zaszty takze w zakresie organéw
wlasciwych do wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Gtéwnym zato-
zeniem byla centralizacja kompetencji w tym zakresie.

Byta to bardzo znaczaca i oczekiwana zmiana, ktéra budzita nadzieje na poprawe jakosci
wydawanych interpretacji. Centralizacja wydawania i gromadzenia interpretacji podat-
kowych miata na celu poprawe skutecznosci i efektywnosci zarzadzania catymi zasobami
interpretacji podatkowych i czuwania nad jednolitoscia oraz spdjnoscig tresci w nich za-
wartych. Dzi$ jednak wiadomo, ze centralizacja wydawania interpretacji podatkowych
odbyta sie jedynie formalnie. Przed nowelizacjq organem wtasciwym do wydawania in-
terpretacji podatkowych byt minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych. Na mocy

4 W. Olszowy, Opinia prawna do projektu ustawy — Ordynacja podatkowa, Druk sejmowy Nr 1177, wrzesien
1995.

5 1. Mirek, Wydawanie interpretacji przepiséw prawa podatkowego po 1 lipca 2007 r., MonPrCiP 2007, Nr 6;
I. Mirek, Wnioskowanie o udzielenie indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego po 1 lipca
2007 r. (cz. 1), MonPrCiP 2007, Nr 7; I. Mirek, Wnioskowanie o udzielenie indywidualnej interpretacji przepi-
sow prawa podatkowego po 1 lipca 2007 r. (cz. 1), MonPrCiP 2007, Nr 8.

6 J. Brolik, Ogélne oraz indywidualne interpretacje przepiséw prawa podatkowego, Warszawa 2012,
s. 280—281.



Rozdziat Il. Istota interpretacji podatkowych

upowaznienia ustawowego w imieniu ministra interpretacje wydawaty odpowiednie ko-
morki organizacyjne w izbach skarbowych. Obecnie z kolei w imieniu Dyrektora KIS
interpretacje wydaja komorki organizacyjne podlegte (delegatury KIS w Bielsku-Biatej,
Lesznie, Piotrkowie Trybunalskim, Ptocku i Toruniu). Od strony praktycznej wiec nie-
wiele sie zmienito.

Podstawa prawna:
e art. 2, 217 Konstytucji RP.



Jagoda Kondratowska-Muszynska

Rozdziat lll. Udzielanie informac;ji
o przepisach prawa w kontekScie zasad
podstawowych i wartosci konstytucyjnych

1. Zasada demokratycznego panstwa prawa
a interpretacje podatkowe

Obciazenia podatkowe moga by¢ nakladane jedynie aktem rangi ustawowej. Pod-
stawowe elementy konstrukcyjne podatkéw, jak podmiot, przedmiot opodatkowania
istawki podatkowe, a takze zasady przyznawania ulg i umorzen oraz zwolnienia podmio-
towe, musza zosta¢ okreslone w ustawie. Artykut 217 Konstytucji RP koresponduje swa
tre$cig z art. 87 Konstytucji RP, okreslajacym Zrédta prawa powszechnie obowiazujacego.
Zgodnie z tresciag wskazanej regulacji, Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy miedzyna-
rodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa sa takze —
na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity — akty prawa miejscowego.

Konstytucja RP nie uwzglednia wiec wérdd aktéw prawa powszechnie obowigzujacego
instytucji interpretacji prawa podatkowego. Interpretacje podatkowe — tak jak inne insty-
tucje, ktérych celem ma by¢ utatwienie podatnikom wywigzywania sie z ich obowigzkéw
podatkowych — sa aktami stosowania prawa. Istotne jest, ze te akty stosowania prawa nie
sa formalnie wigzace dla adresatéw. Jednak ich niewigzacy charakter jest sporny, zwlasz-
cza w przypadku interpretacji ogélnych czy objasnien podatkowych wydawanych przez
ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych.

W przepisach prawa podatkowego z jednej strony jest podkreslany niewiazacy charakter
instytucji interpretacji podatkowych, a takze brak hierarchii waznosci interpretacji ogol-
nych i indywidualnych czy tez objasnien podatkowych. Z drugiej strony jednak art. 14b
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§ 5a OrdPU stanowi, ze w przypadku zgodnosci przedstawionego we wniosku o wyda-
nie interpretacji indywidualnej stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego ze stanem
faktycznym lub zdarzeniem przysztym bedacym juz przedmiotem interpretacji ogélnej
wydanej w takim samym stanie prawnym wydaje sie postanowienie o stwierdzeniu, ze
do stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego opisanych we wniosku ma zastosowanie
interpretacja ogdlna, z jednoczesnym stwierdzeniem bezprzedmiotowosci wniosku. In-
terpretacja ogolna wydawana przez Ministra Finanséw staje sie wiec swego rodzaju wy-
znacznikiem wyktadni przepiséw prawa podatkowego dokonywanej przez organy podat-
kowe w interpretacjach indywidualnych. Stanowi wiec o wigzacym — przynajmniej dla
organdw interpretacyjnych — charakterze interpretacji ogdlne;j.

Te ogodlne instytucje, ktoérych celem jest wspomaganie stosowania prawa podatkowego
badz tez ochrona podatnikéw przed niewtasciwym interpretowaniem regulacji podat-
kowych, wymagaja na gruncie Konstytucji RP analizy z uwzglednieniem nie tylko regu-
lacji wskazujacych Zrédta prawa powszechnie obowiazujacego czy zasady stanowienia
prawa podatkowego, lecz takze zasady poprawnej legislacji. Z zasady demokratycznego
panstwa prawnego wywiedziono réwniez wiele zasad pochodnych, ktére nalezy odniesé
do instytucji interpretacji podatkowych, jak np. zasada zaufania i zwigzana z nig zasada
pewnosci prawa, i dalsze zasady pochodne, jak wlasnie zasada przyzwoitej legislacji.

Zasada pewnosci prawa w orzecznictwie TK oraz w doktrynie odczytywana jest z art. 2
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego, zwana w doktrynie ,,zasadq zasad”, jest przy tym réznie in-
terpretowana. Wedlug B. Banaszaka demokratyczne panstwo prawne to takie, w ktérym
wspdlistniejg wzajemnie powigzane ze sobg elementy, tj. suwerenno$¢ narodu, wolnosc
ir6znos¢ wobec prawa, konstytucja jako podstawa systemu prawa, prawo jako podstawa
i granica wszelkich dziatan panstwa, podziat wladz i ich wzajemna kontrola, ochrona
sgdowa, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organdéw panstwa za btedne dzialania oraz
zakaz podejmowania dziatan przez panstwo ponad potrzebe!. Zdaniem M. Zubika art. 2
Konstytucji RP zawiera trzy osobne zasady: panstwa demokratycznego, panstwa praw-
nego oraz panstwa sprawiedliwego, ,,ale potaczone wytwarzaja nowg jakos¢ —ogdlniejsza
i bardziej abstrakcyjng zasade panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego
[...], w ktdrej kazda z trzech zasad elementarnych (czastkowych) musi by¢ wyjasniana
w powiazaniu i z uwzglednieniem pozostatych”.

Zasada pewnosci prawa i zwigzana z nig zasada przyzwoitej legislacji i zasady pochodne
wigza sie z obowiazkiem ochrony zaufania obywatela do panstwa. Organy panstwa sa
obowigzane traktowa¢ obywateli z zachowaniem minimalnych regut uczciwosci. Pan-
stwo jest tym samym obowigzane do zapewnienia bezpieczenstwa prawnego obywate-
lom. Obecnie w doktrynie podkresla sie, ze w ramach ogdlnej zasady demokratycznego
panstwa prawnego nalezy wyrdzni¢ dwie zasady pochodne pierwszego stopnia: zasade

1 B. Banaszak, komentarz do art. 2, (w:) B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2009, s. 16-17.

2 M. Zubik, W. Sokolewicz, komentarz do art. 2, (w:) M. Derlatka, K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, A. Eukasz-
czuk, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzciriski, M. Wigcek, K. Wojtyczek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016.
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zaufania (lojalnosci) i zwigzang z nig zasade pewnos$ci prawa. Wyprowadza sie z nich
zasady drugiego stopnia.

W ramach zasad przyzwoitej legislacji TK w swoim bogatym dorobku orzeczniczym sfor-
mutowat szczegdtowe zasady stanowienia prawa, mianowicie zasade okreslonosci prze-
piséw prawa, zasade niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit), wymog odpowied-
niejvacatio legis, zasade ochrony praw nabytych, zasade poszanowania intereséw w toku,
zasade jednolitego stosowania prawa, zasade dochowania odpowiedniego trybu stano-
wienia prawa, zasade umieszczania przepisow przejsciowych, zasade zakazujaca zmiane
przepisow w trakcie roku podatkowego.

Konieczno$¢ informowania podmiotéw zobowiazanych do stosowania przepiséw podat-
kowych o ich tresci w formie interpretacji lub objasnienn podatkowych nasuwa pytanie,
dlaczego te instytucje sa wtasciwie potrzebne, skoro z zasady poprawnej legislacji wy-
prowadzamy obowigzek odpowiedniej okreslonosci przepisow prawa, zgodnie z ktérym
przepisy prawne muszg by¢ formutowane w taki sposéb, by adresat mdgt bez trudnosci
okresli¢ konsekwencje prawne swojego postepowania.

Analizujac art. 14b § 5a OrdPU w potaczeniu z art. 2 i 87 Konstytucji RP, nalezy po-
daé¢ w watpliwos¢ zgodnosé przepisu OrdPU z Konstytucja RP. Pozornie tre$é art. 14b
§ 5a OrdPU moze wskazywac na cheé ujednolicenia rozstrzygnieé organéw podatkowych
i wprowadzenie pewnej spdjnosci wyktadni prawa podatkowego. Uwzgledniajac jednak
zakres uprawnien ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych oraz dotychcza-
sowa praktyke interpretacyjna, stosowanie interpretacji podatkowych ogélnych wykra-
cza daleko poza cel wskazany przez ustawodawce.

Dla poparcia powyzszego stanowiska mozna wskaza¢ przyktad, kiedy Minister Finanséw zmienit
w roku 2015 dotychczasowa interpretacje przepiséw w zakresie podatku od towaréw i ustug, uzna-
jac, ze dziatalnos¢ prowadzona przez komornikéw sadowych podlega opodatkowaniu tym podat-
kiem (zob. interpretacja ogélna Nr PT1.050.1.2015.LJU.19 Ministra Finanséw w sprawie opodat-
kowania podatkiem od towardow i ustug czynnosci wykonywanych przez komornikéw sgdowych
29.6.20151.; Dz.Urz. MF z 2015 1. poz. 41). Resort uznal bowiem, ze wykonujac czynnosci egzeku-
cyjne, komornicy prowadza dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu VATU, wiec wystepuja w cha-
rakterze podatnikéw. Na tej podstawie wydano liczne interpretacje indywidualne, powotujac sie
na wydang wczesniej interpretacje ogdlng i uznajac, ze komornicy sa podatnikami VAT. Nie zwa-
zano przy tym na charakter prawny, jaki posiada komornik, a mianowicie, ze jest on funkcjonariu-
szem publicznym i jako taki nie podlega opodatkowaniu podatkiem od towardw i ustug3. Jednak
przy wydawaniu interpretacji indywidualnych nie mialo to znaczenia, bowiem zastosowano tu za-
sade , kopiuj-wklej” i powielano tym samym uzasadnienie ministerialne.

Wskazana sytuacja byta o tyle niepokojaca, Ze interpretacja ogdlng z 2015 r. dokonano zmiany
pierwotnie wydanej w 2004 r. interpretacji ogélnej, zgodnie z ktéra nie uznaje sie za podatnika or-
ganow wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan
natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostalty one powotane, z wytacze-
niem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych umow cywilnoprawnych (zob. interpreta-
cjaNr PP10-812-802/04/MR/1556PP Ministra Finanséw w sprawie czynnosci swiadczonych przez

3 H. Dzwonkowski, J. Marusik, VAT od ustug komornikéw sadowych w kontekscie interpretacji ogélnej Ministra
Finanséw z 9.6.2015 r. MoPod 2016, Nr 3, s. 18 —25.
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komornikéw sadowych z 30.7.2004 r.; Dz.Urz. MF z 2004 r. Nr 10, poz. 93). Komornicy sadowi
w zakresie, w jakim wykonuja wtadztwo publiczne wynikajace z funkeji organu egzekucyjnego, sa
uznawani za organ wtadzy publicznej i tym samym nie sq uznawani za podatnikow VAT.

Interpretacja zmieniajaca — bez zmiany przepisow w zakresie podatku od towaréw i ustug — powo-
tujac sie przede wszystkim na orzecznictwo TSUE w zakresie analizy pojecia ,,dziatalnos¢ gospo-
darcza” organ interpretacyjny stwierdzit, ze dziatalnos¢ gospodarcza na gruncie omawianego po-
datku obejmuje ustugi swiadczone przez wolne zawody, za ktére uznano komornikéw sadowych.

Powyzszy przyktad wskazuje, ze — mimo braku mocy wiazacej oraz charakteru zrédta
prawa — interpretacje ministerialne maja stanowic¢ wytyczne do dziatania organéw podat-
kowych i organéw administracji skarbowej. Maja by¢ drogowskazem ukierunkowanym
na jak najsilniejsze zabezpieczenie interesow fiskalnych panstwa.

2. OkreSlono$é przepisow prawa i jednolitosé jego
stosowania

Pewnos¢ prawa to przede wszystkim odpowiednia okreslonos¢ przepiséw prawa, czyli
ich czytelnos¢ dla podmiotu zobowigzanego do stosowania prawa. Konieczne jest takze
jednolite jego stosowanie, ktore — zwtaszcza w przypadku przepiséw daninowych — nie
moze by¢ uzaleznione od aktualnych potrzeb fiskalnych panstwa. Jednolitosé stosowania
prawa podatkowego w zestawieniu z zasada udzielania informacji przez organy podat-
kowe ma ogromne znaczenie dla realizacji konstytucyjnej zasady réwnosci i powszech-
nosci opodatkowania“.

Zasada okreslonosci przepiséw prawa wskazuje obowigzek formulowania przepiséw
w sposob jasny i komunikatywny. W ramach prawa daninowego (podobnie jak w przy-
padku prawa karnego) obowiazuja szczegdlne standardy wymaganej okreslonosci prze-
piséw ze wzgledu na okoliczno$é, ze te dwie dziedziny prawa najmocniej ingeruja w kon-
stytucyjne wolnosci i prawa jednostki.

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika, ze kazda regulacja prawna nawet o charak-
terze ustawowym, dajaca organowi panstwowemu uprawnienie do wkraczania w sfere praw i wol-
nosci obywatelskich musi spetnia¢ wymadg dostatecznej okreslonosci. Nalezy przez to rozumiec pre-
cyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji oraz tryb w jakim podmiot ograniczany
w swoich prawach i wolnosciach moze broni¢ sie przed nieuzasadnionym naruszeniem jego dobr
osobistych. W demokratycznym panstwie prawa kazda forma naruszenia przez organ panstwowy
dobra osobistego musi taczy¢ sie z mozliwoscig kontroli zasadnosci dziatania organu panstwowego
(orz. TKz19.6.1992 1., U 6/92, Legalis).

Okreslonos¢ prawa daninowego i jednolito$¢ jego stosowania maja wiec bezposrednie
konstytucyjne uzasadnienie. Z tego wzgledu orzecznictwo i doktryna ktadg nacisk na ko-
nieczno$¢ literalnej wyktadni przepiséw. Niedozwolone jest w szczegdlnosci interpreto-

4 K. Karpus, Wyktadnia w prawie podatkowym — przekrdj problematyki, (w:) Wyktadnia prawa i inne problemy
filozofii prawa, red. L. Morawski, Torun 2005.
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wanie przepiséw daninowych w sposdb rozszerzajacy na niekorzys¢ podmiotéw obowia-
zanych.

Watpliwosci interpretacyjne mogg by¢ tolerowane w wiekszym stopniu w prawie prywatnym
(prawo cywilne, prawo rodzinne, prawo handlowe), a w mniejszym stopniu w prawie publicznym,
przy czym w tym ostatnim wypadku rozrézni¢ nalezy miedzy prawem administracyjnym, prawem
podatkowym i prawem karnym, gdyz poziom wymaganej precyzji powinien wzrasta¢ w kazdej z ko-
lejno wymienionych dziedzin prawa (wyr. TK z 18.7.2013 r., SK 18/09, Legalis).

Informowanie o tresci przepiséw naktadajacych na jednostki obowiazki w zakresie danin
publicznych nie moze takze stanowi¢ uzupetnienia tresci niejasnych przepiséw. Znaczna
czes¢ instytucji stuzacych do informowania podatnikéow o wtasciwym stosowaniu prze-
pisow daninowych jest wydawana po spelnieniu okreslonych przestanek i tylko w usta-
wowo wskazanych okolicznosciach, np. interpretacje przepiséw prawa podatkowego
wydawane w sprawach indywidualnych, interpretacje sktadkowe. W systemie prawa
funkcjonujg jednak instytucje, ktére pozwalaja wtasnie na pozaustawowe uzupetnianie
nieprecyzyjnych przepiséw prawnych. Minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych
wydaje interpretacje ogdlne z urzedu lub na wniosek w celu zapewnienia jednolitego
stosowania przepisow prawa podatkowego przez organy podatkowe. Moze takze wydaé
ogolne wyjasnienia przepiséw prawa podatkowego dotyczace stosowania tych przepiséw
w postaci objasnien podatkowych.

3. Zasada poprawne;j legislacji

Konstrukcja ustawowa interpretacji ogélnych prowadzi do wniosku, ze mamy do czy-
nienia z dwoma rodzajami ogélnych aktéw wydawanych przez organ interpretacyjny.
Pierwszy rodzaj interpretacji ogélnych to interpretacje wydawane na wniosek, ktére maja
charakter nastepczy. Wydawane sg bowiem jedynie, gdy istnieje uzasadniona koniecz-
nosc¢ ujednolicenia stosowania przepisow. Wniosek musi bowiem zawiera¢ przedstawie-
nie zagadnienia oraz wskazanie przepiséw prawa podatkowego wymagajacych wydania
interpretacji ogélnej oraz wskazanie niejednolitego stosowania przepiséw prawa podat-
kowego w okreslonych decyzjach, postanowieniach oraz interpretacjach indywidualnych
wydanych przez organy podatkowe w takich samych stanach faktycznych lub zdarze-
niach przysztych oraz w takich samych stanach prawnych.

Drugi rodzaj interpretacji ogdlnych to interpretacje wydawane z urzedu. Oczywiscie te
akty réwniez maja na celu ujednolicenie stosowania przepiséw prawa. W tym wypadku
jednak brak jakichkolwiek ustawowych przestanek wydania przez ministra interpreta-
cji. Brak jest koniecznosci powotania sie — jak wyzej — na niejednolite stosowanie przepi-
sow prawa w konkretnych rozstrzygnieciach organéw. Organ interpretacyjny kilkukrot-
nie przedstawiat interpretacje ogdélne wydane z urzedu, ktére poprzedzaty wejscie w zy-
cie nowych przepis6w prawa.

W wyniku wejscia w zycie ZmOrdPU15(2) wprowadzono do OrdPU art. 2a zawierajacy
zasade rozstrzygania watpliwosci na korzysé podatnika. Ustawodawca zdecydowat, ze
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niedajace sie usunac watpliwosci co do tresci przepisow prawa podatkowego rozstrzyga
sie na korzys¢ podatnika. Pierwotnie zasada ta byta przez orzecznictwo odczytywana
z zasady zaufania zawartej w art. 121 OrdPU. Niejasne regulacje podatkowe powinny
by¢ — zdaniem orzecznictwa — interpretowane na korzys¢ podatnikéw, co oznacza, ze je-
zeli regulacje prawne cechuje niedostateczna jednoznacznosé, to trzeba opowiedziec sie
zarozwigzaniem uwzgledniajacym interes podmiotu obowigzanego do $wiadczen podat-
kowych, a nie orzekac in dubio pro fisco.

Przepis art. 2a OrdPU wszedt w zycie 1.1.2016 1. Jednak juz 29.12.2015 r. Minister Finan-
sow wydat interpretacje og6lng w sprawie stosowania zasady rozstrzygania watpliwos$ci
na korzys¢ podatnika. Przy czym wyjasnienie stosowania nowego przepisu prawa podat-
kowego zostalo dokonane rozszerzajaco, bowiem zgodnie z trescig interpretacji zasada
rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ podatnika dotyczy tylko watpliwosci co do tresci
przepiséw prawa, a nie watpliwosci co do stanu faktycznego. Nie mozna jednak wypro-
wadzaé twierdzenia, ze w zakresie usuwania watpliwosci dotyczacych stanu faktycznego
obowiazuje norma odwrotna (zob. interpretacja ogélna Nr PK4.8022.44.2015 Ministra
Finanséw w sprawie stosowania art. 2a OrdPU z 29.12.2015 r.; Dz.Urz. MF z 2016 r.
poz. 4).

Podobnie w przypadku przepiséw regulujacych obowigzek przekazywania informa-
cji o zakupach i sprzedazy wynikajacych z prowadzonej ewidencji VAT przedsie-
biorcy wejscie w zycie przepiséw zostato poprzedzone wydang interpretacja ogdlna
wyjasniajaca tre$¢ regulacji bedacych w fazie vacatio legis (zob. interpretacja ogdlna
Nr PK4.8012.55.2016 Ministra Finanséw w sprawie zakresu podmiotowego stosowania
przepisoéw art. 6 ust. 2 ustawy z 13.5.2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektdrych innych ustaw oraz art. 29 ustawy z 10.9.2015 r. o zmianie ustawy — Or-
dynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw z 20.6.2016 r.; Dz.Urz. MF z 2016 r.
poz. 49).

Zasada udzielania informacji o przepisach prawa daninowego jest zasadg stuszna, bo-
wiem w istotnym stopniu prawo podatkowe cechuje niska jakos¢ legislacyjna. Istotne jest
jednak, aby byla ona realizowana z uwzglednieniem celu, jakiemu ma stuzy¢. Nie moze
przeobrazi¢ sie w zasade jedynie formalna, na kanwie ktérej mozna dowolnie formowacé
tres¢ przepisow daninowych badz je uzupelniac. Interpretacje podatkowe nie moga bo-
wiem stanowi¢ instrumentu do eliminowania watpliwosci co do tresci przepiséw prawa
w tym znaczeniu, ze bedq zastepowaty akty ustawowe.

W tym wypadku mozemy mie¢ do czynienia nie tylko z naruszeniem zasady poprawnej legislacji,
lecz takze zasady podziatu wtadzy, wyrazonej w art. 10 Konstytucji, skoro ostatecznie o tresci obo-
wigzujacych uregulowan decydujq tu nie organy upowaznione do tworzenia prawa, ale organy po-
wotane do jego stosowania (wyr. TK z 18.7.2013 r., SK 18/09, Legalis).

Podstawa prawna:
e art. 2, 87, 217 Konstytucji RP,
e art. 2a, art. 14b § 5a, art. 121 OrdPU.
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Jagoda Kondratowska-Muszynska

Rozdziat IV. Przedmiot interpretac;i

podatkowych

1. Materialne przepisy prawa podatkowego
jako przedmiot interpretacji podatkowych

Na podstawie przepiséw art. 14a § 1, art. 14b § 1 oraz art. 14j § 1 OrdPU minister wia-
$ciwy do spraw finanséw publicznych, Dyrektor KIS oraz samorzadowe organy podat-
kowe wydajq interpretacje przepiséw prawa podatkowego. W art. 3 OrdPU, zawierajacym
stowniczek ustawowy, w pkt 2 tego artykutu ustawodawca sformutowat definicje prze-
piséw prawa podatkowego, przez ktére nalezy na gruncie tej ustawy rozumie¢ przepisy
ustaw podatkowych, postanowienia ratyfikowanych przez Rzeczpospolitg Polskg uméw
o unikaniu podwéjnego opodatkowania oraz ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Pol-
ska innych uméw miedzynarodowych dotyczacych problematyki podatkowej, a takze
przepisy aktéw wykonawczych wydanych na podstawie ustaw podatkowych.

Ustawy podatkowe to z kolei ustawy dotyczace podatkéw, optat oraz niepodatkowych
naleznosci budzetowych okreslajace podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie
obowiazku podatkowego, podstawe opodatkowania, stawki podatkowe oraz regulujace
prawa i obowigzki organéw podatkowych, podatnikéw, ptatnikdw i inkasentéw, a takze
ich nastepcéw prawnych oraz oséb trzecich (art. 3 pkt 1 OrdPU).

Na gruncie regulacji wskazujacych zakres przedmiotowy interpretacji podatkowych poja-
wita sie watpliwo$é, czy organ moze wydacd interpretacje dotyczaca jedynie materialnego
prawa podatkowego, czy istnieje mozliwos$¢ objecia przedmiotem interpretacji takze
przepisow proceduralnych. Niejasne jest takze, czy wiasciwe jest stosowanie wprost usta-
wowych definicji przepiséw prawa podatkowego i ustaw podatkowych w stosunku do
przedmiotu interpretacji podatkowych.
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