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Niestabilno$¢ prawa podatkowego jako czynnik
ograniczajacy zaufanie podatnikdw do systemu prawa

Wprowadzenie

W relacjach obywatela z paristwem, a w szczeg6lnoséci podatnika z organami
Krajowej Administracji Skarbowej' (dawniej z organami podatkowymi i or-
ganami kontroli skarbowej), ogromne znaczenie ma jako$¢ systemu prawa.
Relacja ta z natury rzeczy jest relacja nieréwnorzedna, relacja podporzadko-
wania. To wlasnie system prawa moze staé si¢ mechanizmem chronigcym
jednostke. Zasada legalizmu wyrazona w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r.* zapewnia dziatanie paristwa polskiego jako demokratycz-
nego paristwa prawnego. Wraz z zasadg praworzadnosci wyrazong w art. 7
(organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa) oraz
z pozostalymi artykutami Konstytugji zasada ta stanowi fundament, na kt6-
rym wspiera si¢ polski system prawa. Dla dziedziny prawa podatkowego
szczegblnym elementem tego fundamentu sg art. 84 i 217. Pierwszy z nich
nakfada na kazdego obywatela obowiazek ponoszenia cigzaréw i swiadczeni
publicznych, w tym podatkéw, a drugi — jednoznacznie stanowi, ze naktada-
nie podatkéw nastgpuje w drodze ustawy. Szersze rozumienie wartosci sta-
bilnosci prawa, wykraczajace poza dominujacy w prawoznawstwie schemat,
pozwala na ukierunkowanie dyskursu prawnego, przede wszystkim dyskursu
legislacyjnego, na problem uzasadnienia podejmowanych dziatari prawnych
— niezbednego elementu ksztattowania funkcjonalnego prawa i budowania

' Dalej: organy KAS.
2 Dz.U.z1997 r, nr 78, poz. 483 (dalej: Konstytucja).
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autorytetu prawa’. Z kolei stabilno$¢ prawa przektada si¢ na zaufanie podat-
nikéw do systemu podatkowego. Podatnik w organach paristwa chce widzie¢
instytucje, ktérym moze powierzy¢ swoje sprawy — aby tak rzeczywiscie byto,
niezb¢dne jest stanowienie prawa wysokiej jakosci i mozliwie jednoznacznego
(niewymagajacego skomplikowanej wyktadni).

System podatkowy w Polsce jest postrzegany jako skomplikowany i nie-
stabilny. Efektem tego jest coraz powszechniejsze korzystanie z art. 78 Kon-
stytucji. Wraz z art. 220 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa®, gwarantujacym stronie (podatnikowi) prawo do odwotania si¢ od
decyzji organu podatkowego pierwszej instancji do organu podatkowego
wyzszego stopnia, artykut ten ustanawia powszechne prawo stron postgpowa-
nia do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. W wy-
niku tego do Izb Administracji Skarbowej wplywa duza liczba odwotan od
decyzji organéw pierwszej instancji (urzgdéw skarbowych i urzedéw celno-
-skarbowych, dawniej urzedéw kontroli skarbowej). Decyzje wydawane przez
Izby Administracji Skarbowej staja si¢ natomiast przedmiotem zaskarzeri do
Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych (WSA). W tym miejscu zaznaczy¢
nalezy, ze od dnia 1 marca 2017 r. kontakt podatnikéw z organami panstwa
odbywa si¢ za posrednictwem zreformowanej administracji skarbowej, ktéra
to powstata w wyniku wejécia w zycie ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej’. Wprowadzenie takiej reformy jest prze-
jawem dziatari zmierzajacych do stabilizacji prawa (o kt6rych szerzej w dalszej
czgéci opracowania), chociaz w tym przypadku nie dotyczy to prawa mate-
rialnego, lecz prawa formalnego. Zmiany te ogélnie nalezy oceni¢ jako idace
w dobra strong, jednak cz¢$¢ rozwiazan w oczywisty sposb pogarsza sytuacje
podatnika. Przyktadem moze tu by¢ tres¢ art. 83 ust. 4 i 5 ustawy o KAS. Re-
guluje on odwotanie od decyzji wydanej przez naczelnika urzedu celno-skar-
bowego po weczesniejszym sporzadzeniu wyniku kontroli celno-skarbowej
i przeprowadzeniu postgpowania podatkowego (ust. 4) oraz od decyzji wyda-
nej dla spétki osobowej, ktdra zostala rozwiagzana w trakcie trwania kontroli
celno-skarbowej lub w trakcie postgpowania podatkowego (ust. 5). W tych
przypadkach odwotanie przystuguje do naczelnika urzedu celno-skarbowego,
ktéry wydat decyzjg. Brak mozliwosci odwotania do organu wyzszej instancji
budzi watpliwosci w zakresie naruszenia prawa podatnika do postgpowania
»realnie” dwuinstancyjnego — chociaz paradoksalnie moze to skréci¢ czas po-
trzebny podatnikowi na doprowadzenie do rozstrzygnigcia spornej sprawy

> Stabilnos prawa w kontekscie wartosci, instytucyi i funkcjonowania systemu prawnego, red. T. Bier-

nat, Krakéw 2016, s. 11.
4 DzU.z21997 1., nr 137, poz. 926 ze zm. (dalej: Ordynacja podatkowa).
> Dz.U.z2016 ., poz. 1947 (dalej: ustawa o KAS).
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przez WSA. Przy tworzeniu ustawy o KAS nie uniknigto btedéw, ktére sa
efektem niedbalstwa lub zbyt szybkiego procesu legislacyjnego. Wspomniany
juz art. 83 w ust. 6 odwotuje si¢ do art. 221 Ordynacji podatkowej, cho¢
w oczywisty sposob powinien si¢ odwolywaé do art. 221a. Procesowi zmian
towarzyszy wzrost liczby wnioskéw o wydanie interpretacji prawa podatko-
wego, z ktérych wiele (tych niekorzystnych dla podatnikéw) jest nastgpnie
zaskarzanych do WSA.

Interpretacje Ministra Finansow
dotyczqce przepisow prawa podatkowego

Instytucja interpretacji prawa podatkowego, uregulowana w rozdziale la
dziatu drugiego Ordynacji podatkowej, jest jednym z elementéw pomocy
w przyjetym w Polsce systemie samoobliczania podatku, znaczaco utatwiaja-
cym bezbtedng realizacj¢ obowigzkéw natozonych na podatnikéw. Juz przed
wejsciem w zycie Ordynacji podatkowej istnialy regulacje art. 9 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego®, dotyczace in-
formacji prawnej. Niemniej jednak zakres ochrony, jaki przystugiwat stronie
(podatnikowi), nie byt poréwnywalny do tego wynikajacego z zastosowania
si¢ do wydanej interpretacji podatkowej. Instytucja interpretacji podatkowej
znana byta juz w okresie migdzywojennym, chociaz nie istniat wtedy system
samoobliczania.

Interpretacje ogdlne

Ustawowym obowiazkiem Ministra Finanséw jest dazenie do zapewnienia
jednolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego przez organy skarbo-
we. Realizuje on ten cel w szczegdlnosci poprzez interpretacje tych przepisow
z urzedu lub na wniosek — wydajac tak zwane interpretacje ogélne (art. 14a
Ordynacji podatkowej), uwzgledniajace orzeczenia sadéw, Trybunatu Kon-
stytucyjnego oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE).
W przeciwienistwie do interpretacji indywidualnej, nie zawsze wiadomo, co
nalezy traktowaé jako interpretacj¢ ogélna. Minister Finanséw i inni pra-
cownicy ministerstwa finanséw wydaja na co dzieri wiele pism i wyjasnieri
dotyczacych spraw podatkowych. Niemniej jednak tylko Minister Finanséw
moze wyda¢ interpretacj¢ ogélna, gdyz Ordynacja podatkowa nie przewiduje
mozliwosci delegacji tego uprawnienia.

Nie jest natomiast konieczne, aby wyraznie powolywa¢ art. 14a jako podstawe wy-
dania interpretacji. Kazda interpretacja, ktora jest interpretacja przepiséw prawa

¢ Tekstjedn.: Dz.U. z 2016 1., poz. 23.
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podatkowego, dotyczy skutkéw podatkowych abstrakeyjnie i ogélnie okreslonych
stanéw fakeycznych oraz kedra zostata wydana przez Ministra Finanséw jest inter-
pretacja ogdlna, o ktérej mowa w art. 14a OrdPod. Pewno$¢ prawa wymaga jed-
nak, aby Minister Finanséw wskazywal wyraznie, ze dziata na podstawie art. 14a

OrdPod’.

Zastosowanie si¢ podatnika do interpretacji ogdlnej pozwala mu w spo-
s6b w pelni bezpieczny wypetni¢ swoje obowiazki podatkowe. W przypadku
gdy podatnik zastosowat si¢ do interpretacji, ktéra okazala si¢ nast¢pnie nie-
prawidlowa, ciagle podlega on ochronie. Zakres tej ochrony zalezy od tego,
kiedy mialy miejsce skutki podatkowe zdarzen faktycznych, keérych dotyczy
zmieniana interpretacja. Jezeli skutki te miaty miejsce przed jej publikacja,
ochrona polega na braku obowiazku naliczania odsetek za zwlokg oraz braku
odpowiedzialnosci karnej skarbowej. Jezeli po jej publikacji — to zastosowanie
si¢ do niej zwalnia z obowiazku zaptaty podatku.

Interpretacje indywidualne

Ten rodzaj interpretacji regulowany jest przez przepisy art. 14b—14h (bez
14da) Ordynacji podatkowej. Kazdy podatnik moze ztozy¢ wniosek do mini-
stra wlasciwego do spraw finanséw publicznych o wydanie w jego indywidu-
alnej sprawie interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Wiele watpliwosci
budzi zakres pojecia ,,przepiséw prawa podatkowego”. Organy skarbowe ro-
zumieja go zawezajaco — wg nich przedmiotem interpretacji moga by¢ tylko
przepisy ustaw podatkowych. Ze stanowiskiem tym nie zgodzit si¢ Wojew6dz-
ki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 listopada 2007 r.5.
Stwierdzit on, ze wszelkie przepisy prawa majace wpltyw na wymiar zobo-
wigzari podatkowych (w opisywanej sprawie przepisy ustawy o zakladowym
funduszu $wiadczen socjalnych) moga by¢ przedmiotem interpretacji. Wyrok
ten pokazuje takze, ze zasadne jest pytanie o zakres analizowanej stabilnosci.
Otéz czy myslimy wasko, tylko o stabilnosci systemu prawa podatkowego,
czy tez szeroko — o stabilnosci calego systemu podatkowego. Bo przeciez na
system podatkowy sktada si¢ nie tylko zbiér ustaw podatkowych, ale takze
inne regulacje (jak np. wspomniana wyzej ustawa o zaktadowym funduszu
$wiadczeni socjalnych) i zasady podatkowe. Zasady te nie tworza zamknietego
katalogu i zalicza si¢ do nich rézne postulaty, zaleznie od reprezentowanych
pogladéw i oczekiwari wobec systemu podatkowego, ktére ksztattujg si¢ pod

7 Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2014, Legalis online.

8

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 listopada 2007 ., sygn.
III SA/Wa 1737/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/10309365C8 [dostep: 24.05.2016].
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wplywem biezacych pradéw politycznych i ekonomicznych w danym pan-
stwie’. Sytuacja opisana we wniosku moze dotyczy¢ stanu faktycznego lub
zdarzen przyszlych. Sktadajacy wniosek zobowiazany jest do szczegétowego
przedstawienia stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego oraz podania wia-
snego stanowiska w sprawie. Nie moga by¢ przedmiotem interpretacji in-
dywidualnej przepisy dotyczace wlasciwosci oraz uprawnien i obowiazkéw
organéw skarbowych. Jezeli stan faktyczny zaprezentowany we wniosku od-
powiada stanowi bedacemu przedmiotem interpretacji ogélnej, wydaje si¢ po-
stanowienie stwierdzajace, ze do stanu opisanego we wniosku ma zastosowa-
nie interpretacja ogélna, wraz z podaniem jej oznaczenia i miejsca publikacji.
Interpretacja nie moze by¢ wydana w zakresie elementéw stanu faktycznego,
ktére sg przedmiotem toczacego si¢ postgpowania podatkowego, kontroli po-
datkowej lub postgpowania kontrolnego lub jesli co do istoty kwestia zostata
rozstrzygnigta w decyzji lub postanowieniu organu skarbowego. W wydanej
interpretacji przedstawia si¢ wyczerpujacy opis stanu faktycznego zawarty
we wniosku o wydanie interpretacji wraz z oceng stanowiska wnioskodawcy.
W przypadku pozytywnej oceny mozna odstapi¢ od uzasadnienia prawnego.
W przypadku gdy ocena stanowiska wnioskodawcy jest negatywna, podaje
si¢ prawidlowe stanowisko wraz z uzasadnieniem prawnym.

1 stycznia 2016 r. w rozdziale 1a dodano artykuty 14r i 14s". Pierwszy
z nich umozliwia skfadanie wniosku wspélnego w sytuacji, gdy w zaistnialym
stanie faktycznym lub zdarzeniu przysztym majg uczestniczy¢ co najmniej
dwa podmioty. Uczestniczacy wskazuja we wspélnym wniosku jeden pod-
miot, ktdry jest strong postgpowania i ktéremu dorgcza si¢ interpretacj¢ in-
dywidualna. Pozostalym uczestnikom dorgcza si¢ odpisy interpretacji. Opta-
ta za wniosek ustalana jest jako iloczyn kwoty optaty podstawowej i liczby
uczestnikéw. Dodanie tego artykutu likwiduje uciazliwos¢ sktadania podob-
nych wnioskéw réwnocze$nie przez wielu uczestnikéw jednej transakgji, a dla
transakcji o duzych wartosciach (np. cash pooling) zmniejszy poziom ryzyka
podatkowego stron transakeji, polegajacego na niebezpieczeristwie wydania
rozbieznych interpretacji dla poszczegélnych wnioskodawcéw dla tego same-
go stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego. Art. 14s umozliwia wystapie-
nie z wnioskiem o interpretacj¢ indywidualng zamawiajacemu (w rozumie-
niu ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych!),
w sytuacji gdy ma to wplyw na sposéb obliczenia ceny. W pewnym zakresie
uprawienie to dotyczy takze podmiotu realizujacego zamdwienie. Przepis ten

L. Etel, System podatkowy (zarys wyktadu), Siedlce 2002, s. 41.
10 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 1. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nicktérych
innych ustaw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1649.

" Tekstjedn.: Dz.U. 22013 ., poz. 907 ze zm.
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umozliwia udzielajacym zaméwien uniknaé bledéw w okreslaniu w zamé-
wieniach cen, w szczegblnosci ceny brutto, na ktdra istotny wplyw ma stawka

podatku VAT. Z tym samym dniem

zmienit si¢ réwniez zakres, w jakim Minister Finanséw upowaznia do dziatari zwia-
zanych z interpretacjami indywidualnymi. Do tej pory Minister Finanséw mogt
upowazni¢ podlegte mu organy podatkowe tylko do wydawania interpretacji indy-
widualnych w jego imieniu. Natomiast — jak wynika z dodanego art. 14b § 6a Or-
dynacji podatkowej — od 1 stycznia 2016 r. Minister Finanséw moze obecnie
upowazni¢ dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej, aby w jego imieniu
dokonywat takze innych czynnosci szczegétowo wymienionych w tym artykule'2.

1 lipca 2016 r. wszedl w zycie paragraf 2a, dodany do art. 13 Ordyna-
¢ji podatkowej. Poszerza on listg organéw podatkowych o Dyrektora Biura
Krajowej Informacji Podatkowej (KIP). W jego kompetencji beda czynnosci
zwigzane z wydawaniem interpretacji indywidualnych. Kompetencje zwiaza-
ne z interpretacjami ogélnymi nadal przystugiwa¢ beda Ministrowi Finanséw.
Jest to kolejna préba ujednolicenia wydawanych interpretacji. Jak wskazano
w ,Dzienniku Gazecie Prawne;j”,

nowg struktura bedzie zarzadzal dyrektor KIP funkcjonujacy w ramach centrali
w Bielsku-Biatej. Aby ujednolici¢ interpretacje, konkretne osrodki KIP zajma si¢
poszczegdlnymi obszarami podatkowymi. Specjalizacja bedzie jednak nastgpowa-
ta stopniowo. Celem zmian jest doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej interpretacje
w sprawach VAT beda wydawad biura KIP w Lesznie i Plocku, w sprawie PIT — biu-
ra w Toruniu i Piotrkowie Trybunalskim, a w sprawie pozostatych podatkéw, w tym
CIT i akcyzy — oérodek w Bielsku-Biatej'?.

Do zadani dyrektora nalezy takze prowadzenie dzialalnoéci informacyjne;j
i edukacyjnej w zakresie przepiséw prawa podatkowego. Po wejsciu w zycie
ustawy o KAS, Krajowa Informacja Podatkowa znajduje swa kontynuacje
w postaci wyodrebnienia w ramach Krajowej Administracji Skarbowej jed-
nostki organizacyjnej Krajowej Informacji Skarbowej. To jej dyrektor wydaje
indywidualne interpretacje podatkowe. Jesli zalozony cel — czyli wewngtrzna
specjalizacja w wydawaniu interpretacji dotyczacych konkretnych podatkéw
bez wzgledu na miejsce siedziby podatnika — zostanie zrealizowany, mozna
oczekiwaé ujednolicenia stanowisk prezentowanych w poszczegélnych inter-
pretacjach. A co za tym idzie — stabilizacji stosowania prawa podatkowego.

12

T. Krywan, Zmiany w przepisach dotyczacych interpretacji indywidualnych od 1 stycznia 2016 7.,
Wolters Kluwer ABC, http://sip.lex.pl/#/publikacja/469937265 [dostep: 12.05.2016].

A. Pokojska, Reforma Krajowej Informacji Podatkowej: interpretacje muszq by¢ jednolite,
13.05.2015, ,Dziennik Gazeta Prawna’, http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/87087-
2,reforma-krajowej-informacji-podatkowej-interpretacje-musza-byc-jednolite.heml  [dostep:
30.04.2016].
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Niestety efekty dziatan stabilizacyjnych s3 pomniejszane poprzez wpro-
wadzanie w przepisach innych zmian, majacych efekt zgota odwrotny. Przy-
ktadem moze by¢ nowelizacja przepiséw dotyczacych wydawania indywidu-
alnych interpretacji podatkowych dokonana ustawa z dnia 13 maja 2016 r.
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw'.
W art. 14b po paragrafie 5a dodano migdzy innymi paragraf 5b, méwiacy
o tym, iz nie wydaje si¢ interpretacji indywidualnej w zakresie stanu fak-
tycznego lub zdarzenia przyszlego dla ktérych zachodzi przypuszczenie, ze
moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej na podstawie przepiséw o czynno-
$ciach dokonanych przede wszystkim w celu osiagniecia korzysci podatkowej
(art. 119a Ordynacji podatkowej) lub przepiséw o naduzyciu prawa (art. 5
ust. 5 ustawy o VAT). Takie ograniczenie dostgpu podatnikéw do instytugji
interpretacji podatkowej z pewnoscig nie wplynie dobrze na poziom zaufa-
nia podatnikéw do organéw KAS. Potencjalnie kazda préba potwierdzenia
prawidtowosci dozwolonego planowania podatkowego moze by¢ uznana za
agresywna optymalizacj¢ podatkowa, co z kolei moze sta¢ si¢ podstawa do
odmowy wydania interpretacji.

Réwnolegle z dniem 15 lipca 2016 r. w Ordynagji podatkowej dodano
artykuly od 119w do 119zf, wprowadzajace nowg instytucj¢: opini¢ zabez-
pieczajaca. Celem jej wydania jest okreslenie, czy do planowanych, rozpo-
czgtych lub dokonanych przez podatnika czynnosci nie beda mialy zastoso-
wania przepisy o klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119a do
119f Ordynacji podatkowej). Sama idea opinii zabezpieczajacej wydaje si¢
krokiem w dobra strong, zmniejszajacym ryzyko podatkowe wnioskujacego.
Analiza szczegbtowych rozwiazari moze jednak wzbudzi¢ watpliwosci. Gléw-
nie chodzi o zakres informacji, jakie powinien zawiera¢ wniosek o wydanie
opinii zabezpieczajacej, czas jej wydania oraz wielko$¢ oplaty, jaka nalezy
uisci¢ od wniosku. Art. 119x § 1 zawiera list¢ az siedmiu rodzajéw danych,
ktére muszg znalezé si¢ we wniosku. Cze¢é¢ z nich, jak np. wskazanie celéw,
ktérym czynno$¢ ma stuzy¢, czy tez wskazanie ekonomicznego lub gospo-
darczego uzasadnienia czynnosci, moze budzi¢ zastrzezenia co do ich swo-
bodnej, subiektywnej oceny przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej.
Takze okres sze$ciu miesi¢cy potrzebny na rozpatrzenie wniosku powoduje,
ze zwlaszcza dla czynnosci rozpoczetych lub planowanych instytucja ta moze
straci¢ na realnym znaczeniu. Nie utatwia korzystania z tych przepiséw optata
za wydanie opinii w kwocie 20 000 zl. Dla sporej grupy podatnikéw moze to
by¢ bariera nie do pokonania.

" Dz.U. 22016 ., poz. 846.
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Uchwaty i wyroki NSA w poszerzonym sktadzie

Interpretacje indywidualne oraz decyzje administracyjne wydawane przez
organy skarbowe w drugiej instangji sa czgsto przedmiotem skarg do WSA.
Praktyka pokazuje, ze rozstrzygnigcia sadéw sa czgsto niejednolite lub wreez
si¢ wykluczaja. Minister Finanséw podejmuje dziatania zmierzajace do ujed-
nolicenia interpretacji przepiséw prawa podatkowego Obowiazek ten wynika
z art. 14a Ordynacji podatkowej. Natomiast Naczelny Sad Administracyjny
(NSA) na podstawie art. 15 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stgpowaniu przed sadami administracyjnymi® podejmuje uchwaly majace
na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, keérych stosowanie wywotato roz-
bieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych. NSA wydaje tez wyroki,
a wyroki wydawane przez Izb¢ Finansowa, w szczegblnosci w poszerzonym
sktadzie, maja ogromna moc oddziatywania na organy paristwa stosujace pra-
wo podatkowe na co dzieli. Niemniej jednak w doktrynie mozna spotkac si¢
z opiniami, ze instytucja uchwat NSA wyjasniajacych przepisy prawne stano-
wi odstgpstwo od konstytucyjnej zasady niezawistosci sedziéw i niezaleznosci
sadéw (sedziowie podlegaja tylko Konstytucji i ustawom)'.

Problem sprzecznych interpretacji i roznych wyrokéw — przyktad

Sprawa dotyczyla zastosowania odpowiedniej stawki podatku od towaréw
i ustug zgodnie z ustawg z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ushug'” w przypadku sprzedazy ziemi rolnej. A konkretnie: na podstawie ja-
kich kryteriéw okreslaé, czy ziemia przeznaczona jest pod zabudowe, czy nie
— i czy moze w zwiazku z tym korzysta¢ ze zwolnienia od podatku. Dopiero
wyrok NSA, jaki zapadt w Izbie Finansowej w poszerzonym skfadzie siedmiu
sedziéw w dniu 17 stycznia 2011 r.'8, ostatecznie rozstrzygnat te kwestie.
W wyroku tym sad oddalit skarge kasacyjna Ministra Finanséw, ktéra ztozyt
on od wyroku WSA w Lodzi z dnia 4 lutego 2009 r."”. WSA w Lodzi uznat
skarge Gminy W. na indywidualng interpretacj¢ Ministra Finanséw z dnia 8
lipca 2008 r. Przedmiotem interpretacji bylo pytanie o mozliwos¢ skorzysta-

5 Tekstjedn.: Dz.U. 22012 ., poz. 270 ze zm.

16 Por. J. Tarno, Prawo o postgpowanin przed sgdami administracyjnymi. Komentarz do art. 269,
LexisNexis 2011, LEX online; T. Wo$, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz do art. 269, LexisNexis 2012, LEX online.

7' Tekst jedn.: Dz.U.z 2011 r., nr 177, poz. 1054 ze zm. (dalej: ustawa o VAT).

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 stycznia 2011 r., sygn. I FPS 9/10,

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2E02B7C572 [dostep: 30.04.2016].

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Eodzi z dnia 4 lutego 2009 r., sygn. I SA/
Ed 1423/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FO60FC2DID [dostep: 30.04.2016].
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nia ze zwolnienia z podatku VAT przy sprzedazy przez gming gruntu rolnego.
Gmina przedstawita stanowisko, ze skoro dla obszaru, na ktérym potozona
jest dzialka, nie ma miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
oraz dla przedmiotowej dziatki gruntu nie zostaly wydane warunki zabudo-
wy, a w gminnej ewidengji gruntéw jest ona oznaczona jako grunt rolny, to
oznacza to, ze mozna skorzysta¢ ze zwolnienia okre§lonego w art. 43 ust. 1
pkt 9 ustawy o VAT. Minister Finanséw w wydanej interpretacji indywidual-
nej nie zgodzit si¢ z tym stanowiskiem. Wywodzit, ze ustawa o VAT postuguje
si¢ kryterium przeznaczenia terenu, a nie jego klasyfikacja. Uznal, ze ewiden-
c¢ja gruntéw ,jest jedynie urzgdowym zbiorem informacji faktycznych” i nie
moze decydowac o przeznaczeniu terenu, decydowac o tym moga tylko zapi-
sy planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji o warunkach zabudowy
lub studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Gmina wniosta skarge do WSA na wyzej wymieniona interpretacje.
W odpowiedzi na skarge Minister Finanséw, przytaczajac argumenty podnie-
sione w interpretacji, wniést o jej oddalenie. Watpliwosci Gminy podzielit
WSA w Lodzi. W szczegblnosci wskazal, ze postanowienia studium uwarun-
kowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy majg charakter
nienormatywny, s3 bowiem kierowane do organéw gminy i bezposrednio nie
ksztattuja sytuacji prawnej podmiotéw spoza systemu administracji publicz-
nej. W wyniku wniesienia skargi kasacyjnej przez Ministra Finanséw posta-
nowieniem z dnia 13 grudnia 2010 r. NSA w sktadzie siedmiu s¢dziéw prze-
jat sprawe do prowadzenia. Przedstawiajac szereg argumentéw, ostatecznie
sad dokonal wykladni prokonstytucyjnej i skarge kasacyjng oddalit. Stwier-
dzit migdzy innymi, ze art. 217 Konstytucji stanowi, iz nakladanie podatkéw,
innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatko-
wania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastgpuje w drodze ustawy.
A zatem rezygnacja ustawodawcy z definicji pojecia terenu budowlanego prze-
znaczonego pod zabudowe nie moze by¢ wypetniana przy pomocy wykladni
rozszerzajacej przez powotywanie si¢ na studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, ktére nie jest Zrodtem prawa.

Zmiana prawa

Kolejna metoda przywracania stabilno$ci prawa jest — paradoksalnie — jego
zmiana. Sytuacja taka miala miejsce np. w przypadku opodatkowania po-
datkiem dochodowym akcjonariusza spétki komandytowo-akeyjnej (SKA).
W interpretacjach i orzeczeniach pojawialy si¢ cztery rézne sposoby opodat-
kowania zyskéw osiaganych przez akcjonariuszy SKA:
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2)

4)

przyjecie, ze dochody te stanowia dochéd z pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej opodatkowany na zasadach ogélnych (tj. w momencie uzy-
skania przychodu naleznego z obowiazkiem wplacania comiesigcznych
zaliczek na podatek dochodowy)>;
przyjecie, ze dochody te stanowia dochdéd z innych Zrédet zgodnie
z art. 10 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych?', opodatkowany w momencie faktycznego
uzyskania (wyplaty srodkéw pieni¢znych) na zasadach ogélnych (stawka
podatku 18% i 32%)%
przyjecie, ze dochody te nalezy rozlicza¢ podobnie jak dywidendy wypta-
cane przez osoby prawne (opodatkowanie dochodu w momencie otrzy-
mania wyplaty z zysku poprzez pobranie ryczattowego 19-procentowego
podatku)®;
przyjecie, ze dochody te nalezy rozlicza¢ jako dochody z pozarolniczej
dzialalnosci gospodarczej, jednak opodatkowane dopiero w momencie
ich faktycznego uzyskania (otrzymania wyplaty z zysku). W momencie
uzyskania wyplaty podatnik zobowiazany jest obliczy¢ i wptaci¢ zaliczke
na podatek?.

Majac na uwadze panujace rozbieznosci, Minister Finanséw wydat w dniu

11 maja 2012 r. interpretacj¢ ogdlng prawa podatkowego nr DD5/033/1/12/

KSM/DD-125%. W interpretacji tej odnidst si¢ do pojecia przychodu z dzia-

talnosci gospodarczej zdefiniowanej odpowiednio wart. 12 ust. 3 ustawy z dnia

15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6éb prawnych® i w art. 14.

ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych jako do przychodu

naleznego, chocby jeszcze nie zostal faktycznie otrzymany. Niemniej jednak

przepisy tych ustaw nie definiuja pojecia ,przychodu naleznego”. Stwarza to

konieczno$¢ odwotania si¢ do wyktadni jezykowej, a takze odniesienia si¢ do

przepiséw prawa cywilnego, a w szczegdlnosci do ustawy z dnia 15 wrzesnia
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2000 r. — Kodeks spétek handlowych”. Z przepiséw tych wynika, ze akcjo-
nariusze maja prawo do udzialu w zysku (wynikajacego ze zbadanego przez
biegtego rewidenta i zatwierdzonego sprawozdania finansowego) lub jego cz¢-
§ci, jezeli zostal on przez walne zgromadzenie akcjonariuszy przeznaczony do
wyplaty. Od tak uzyskanego przychodu z dziatalnosci gospodarczej nalezy
odprowadzi¢ zaliczke na podatek w miesiacu jego uzyskania.

Ostatnim krokiem byly zmiany zasad opodatkowania SKA oraz wspélni-
kéw tych spétek od 1 stycznia 2014 r., wprowadzone ustawa z dnia 8 listo-
pada 2013 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych,
ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz ustawy o podatku
tonazowym®®. Gléwna zmiana jest nadanie polskiej spétce komandytowo-ak-
cyjnej statusu podatnika podatku dochodowego od 0séb prawnych. Z tresci
znowelizowanego art. 1 ust. 3 ustawy o podatku dochodowym od os6b praw-
nych wynika, ze przepisy tej ustawy maja réwniez zastosowanie do spétek
komandytowo-akecyjnych majacych siedzibg lub zarzad na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Z chwila wejscia w zycie przepiséw polskie spétki SKA
— podobnie jak inne spétki bedace podatnikami podatku dochodowego od
os6b prawnych (tj. spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia i spétka akcyj-
na) — zobowiazane sa do okreslania wysokosci uzyskiwanych dochodéw i strat
zgodnie z przepisami ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, do
zaplaty zaliczek na ten podatek i do corocznego rozliczenia naleznego podat-
ku dochodowego. Ponadto jako ptatnik zobowiazane sa — w przypadku prze-
znaczenia uzyskanego zysku do podziatu pomigdzy wspélnikéw — do potra-
cania podatku naleznego od dochodéw uzyskiwanych przez tych wspélnikéw
z udziatu w ich zyskach. Zgodnie z nowelizacja ustawy odsetki wyptacane od
udziatu kapitalowego wspélnikéw SKA nie sa uznawane za koszty uzyskania
przychodéw tej spétki (dodany w art. 16 ust. 1 ustawy o podatku dochodo-
wym od o0séb prawnych nowy pkt 13b), a jednoczesnie podlegaja one zakwa-
lifikowaniu do dochodéw tych wspélnikéw ,z tytutu udziatu w zyskach oséb
prawnych” (nowy pkt 9 dodany w art. 10 ust. 1 ustawy o podatku dochodo-
wym od os6b prawnych). W zwiazku z tym, réwniez w przypadku wyptaty
przez spétke takich odsetek, na spéice ciazy obowiazek ptatnika podatku do-
chodowego. Konsekwencja nadania SKA podmiotowosci na gruncie ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych jest zasadniczo wprowadzenie
dwoch pozioméw opodatkowania dochodu wypracowanego przez t¢ spétke,
podobnie, jak ma to miejsce w przypadku spétek kapitalowych. Uzyskiwa-
ne przez wspdlnikéw (akcjonariuszy) SKA dochody z tytulu udziatu w tej

¥ Tekstjedn.: Dz.U.z 2013 r., poz. 1030 ze zm.
% Dz.U.z2013 r, poz. 1387.
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spolce podlegajg podatkowej kwalifikacji jako uzyskane przez nich ,,dochody
z udzialu w zyskach os6b prawnych” i jako takie beda opodatkowane wedtug
stawki 19% uzyskanego przychodu, albo — po spetnieniu przez akcjonariusza
SKA warunkéw wskazanych w art. 22 ust. 4 ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b prawnych — zwolnione z opodatkowania podatkiem dochodowym.
Ten krok — zmiana ustawy — ostatecznie doprecyzowuje sposéb opodatkowa-
nia akcjonariuszy SKA, co wzmacnia stabilno$¢ prawa podatkowego.

Niemniej jednak przy podejmowaniu dziatari tego typu ustawodawca musi pa-
migtad, ze nie tylko wigc postulat pewnosci prawa narusza prawodawca, gdy jego
rozstrzygniccie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznoéciach nie
mogla byta go przewidzie¢ — [a] zwlaszcza gdy przy podejmowaniu swego rozstrzy-
gniccia prawodawca mégt przypuszczad, ze gdyby jednostka przewidywata zmiang
prawa, inaczej zadecydowataby o swoich sprawach®.

Podsumowanie

Polski podatnik zmuszony jest funkcjonowaé¢ w $rodowisku skomplikowa-
nych i czgsto zmieniajacych si¢ przepiséw. Stan taki musi zosta¢ zmieniony,
w przeciwnym razie niepewnos$¢ co do wysokosci obciazenia moze u podat-
nika wywota¢ reakcje polegajace na ukrywaniu dochodu i uchylaniu si¢ od
podatku®. W tej chwili trudno doszuka¢ si¢ symptoméw szybkiej i radykal-
nej poprawy sytuacji. Tym bardziej podkresli¢ nalezy wage uregulowan do-
tyczacych wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Zaréwno
interpretacje ogélne, jak i indywidualne w znakomity sposéb zwickszaja bez-
pieczeristwo prawne podatnikéw, a co za tym idzie — ich zaufanie do systemu
prawa. Obecne regulacje i zwiazana z nimi ochrona (przy zastosowaniu si¢ do
wydanej interpretacji) przed zaptata podatku (lub przynajmniej przed zaptata
odsetek za zwloke) i przed odpowiedzialnoscig karng skarbowg to skuteczne
narzedzie zmniejszania niepewnosci, ktérym moga postugiwaé si¢ na co dzien
firmy borykajace si¢ z niejednoznacznoécia prawa podatkowego. Niemniej
jednak przepisy te ciagle wymagaja reformy. Dobrym krokiem w tym kie-
runku s3 zmiany, ktére weszly w zycie 1 lipca 2016 r., wprowadzone ustawa
z dnia 10 lipca 2015 r. 0 administracji podatkowej’’, a takze zmiany Ordyna-
¢ji podatkowej, ktdre weszly w zycie z tym samym dniu, a nastgpnie wprowa-
dzone 1 marca 2017 r. ustawa o KAS. Jak stusznie zauwazono w uzasadnieniu
do projektu ustawy o administracji podatkowej,
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spéjny system informacji podatkowej dla calej administracji podatkowej moze po-
wstad, tylko gdy bedzie ona funkcjonowad jako scentralizowana, niezalezna insty-
tucja, skutecznie i efektywnie zarzadzajaca swoimi zasobami. Krajowa Informacja
Podatkowa jako podstawowe centrum kompetencyjne administracji podatkowej
w zakresie udzielania informacji podatkowej powinna mie¢ strukture organizacyjna
przystosowana do pelnienia funkeji gtéwnego Zrédla wiedzy na temat stosowania
przepiséw prawa podatkowego®.

Te modyfikacje struktury organizacyjnej stworza podstawy do jednolitego
interpretowania przepiséw przez wszystkie organy skarbowe w catym kraju.
Efekt powinien by¢ wzmocniony poprzez wprowadzenie specjalizacji komé-
rek Krajowej Informacji Skarbowej — jako spadkobierczyni Krajowej Infor-
magji Podatkowej — w zakresie poszczegélnych podatkéw.

Uzupetnieniem ,,mechanizmu” zwigkszania zaufania podatnikéw do sys-
temu prawa jest orzecznictwo sagdéw administracyjnych i mozliwos¢ zaskarza-
nia interpretacji podatkowych. Zauwazy¢ jednak mozna, iz sposéb orzekania
przez sady nie jest jednolity. Nalezy dazy¢ do ujednolicenia tego orzecznictwa
poprzez czgstsze stosowanie uchwat i wyrokéw NSA podejmowanych w roz-
szerzonym lub petnym sktadzie, nawet kosztem ,ograniczenia” niezawistosci
sedzidéw i niezaleznosci saddw.

Jednak gtéwna odpowiedzialnos¢ ciagle spoczywa na wladzy ustawodaw-
czej. Jak méwi dr Irena Oz6g, byta wiceminister finanséw,

przez 25 lat nie dorobilimy si¢ komfortu stabilizacji prawa podatkowego. Zmie-
nia si¢ ono bez przerwy, co przektada si¢ na praktyke jego stosowania. Urzednicy
sa pracownikami administracji padstwowej, ktérzy musza to prawo stosowaé, bez
wzgledu na to, co sami o nim mysgla®.

Tylko radykalna zmiana prawa podatkowego (z uwzglednieniem stusz-
nych postulatéw doktryny i przedsi¢biorcéw) doprowadzitaby do istotnego
obnizenia liczby wnioskéw o wydanie interpretacji przepiséw prawa podat-
kowego, a w §lad za tym — do obnizenia liczby spraw rozpoznawanych przez
sady administracyjne. A to realnie utrwalifoby w obywatelach zaufanie do
panstwa i systemu prawa.
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Abstract
Instability of tax law
as a factor limiting taxpayers’ trust in legal system

In the Polish reality, changes in the law are common, and in the case of tax law, this
phenomenon is almost widespread. This situation means that entrepreneurs and oth-
er taxpayers are not able to apply these regulations in a correct manner in practice.
Changes to the law carried out in the form of frequent amendments to the existing
provisions make reading and understanding of the content of law and regulations dif-
ficult. A random way of introducing changes results in a decrease in the quality of the
law, and sometimes even its internal contradiction. This situation results in issuing tax
law ruling by tax authorities, which in similar circumstances have diametrically differ-
ent interpretations. This causes an increase in the number of claims in administrative
courts. The article presents the above-mentioned factors as the reason for the limited
confidence of taxpayers both in the legal system and tax authorities. The changes that
took place in the recent period were analysed. These changes should lead to greater
stability of regulations and consequently growing confidence.

Key words: tax ruling, instability of law, tax ordinance, taxpayer, tax law

Streszczenie
Niestabilnos¢ prawa podatkowego
jako czynnik ograniczajacy zaufanie podatnikéw do systemu prawa

W polskiej rzeczywistoéci zmiany przepiséw prawa wystgpuja czesto, a w przypadku
przepiséw prawa podatkowego zjawisko to jest juz niemal nagminne. Sytuacja ta spra-
wia, ze przedsiebiorcy i pozostali podatnicy nie potrafig tych regulacji stosowaé w prak-
tyce w spos6b poprawny. Zmiany prawa przeprowadzane w formie czgstych nowelizagji
istniejacych przepiséw powoduja, ze czytanie i rozumienie tresci ustaw i rozporzadzeni
staje si¢ trudne. Wyrywkowy sposéb wprowadzania zmian powoduje spadek jakosci
prawa, a czasami nawet jego wewngtrzng sprzeczno$¢. Sytuacja ta skutkuje wydawa-
niem przez organy skarbowe interpretacji prawa podatkowego, ktére w podobnych
stanach faktycznych podajg ich diametralnie rézng interpretacje. To z kolei powoduje
wzrost liczby skarg wplywajacych do sadéw administracyjnych. W artykule przedsta-
wiono wyzej wymienione czynniki jako przyczyne ograniczonego zaufania podatnikéw
zaréwno do systemu prawa, jak i organéw skarbowych. Przeanalizowano zmiany, jakie
mialy miejsce w ostatnim okresie, ktére powinny doprowadzi¢ do wigkszej stabilnosci
przepiséw, a co za tym idzie — do wzrostu zaufania do nich.

Stowa kluczowe: interpretacje podatkowe, niestabilno$¢ przepiséw, ordynacja podat-
kowa, podatnik, prawo podatkowe



