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Abstrakt: Artykut podejmuje problematyke niekorzystnej dla wnioskodawcow praktyki orga-
néw administracji polegajacej na odmowie wydawania interpretacji indywidualnych oraz analizu-
je wybrane orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) pod katem argumentac;ji
ujawniajacej takg praktyke i przemawiajacej na jej niekorzys$¢. Celem analizy jest ukazanie, ze
w ostatnich latach sadownictwo zwrdcito szczegdlng uwage na zjawisko, w ktérym organy instru-
mentalnie naduzywaja ustawowej mozliwosci wydawania rozstrzygnie¢ bez odnoszenia si¢ do
istoty problemu wnioskodawcy w postgpowaniu interpretacyjnym. Metoda badawcza zastosowana
w opracowaniu jest metoda empiryczna oparta na rozumowaniu indukcyjnym.

The practice of unsubstantiated refusal to issue individual
interpretations by public authorities in the jurisprudence
of the Supreme Administrative Court

Abstract: The article addresses the issue of the practice of refusing to issue individual intepret-
ations by public authorities, which is detrimental to applicants, and analyzes selected rulings of the
Supreme Administrative Court as to their line of argumentation aimed at exposing said practice
and speaking out against it. The aim of the analysis is to show that in recent years the judiciary has

* Autorka poprzez ,,odmowe wydania interpretacji” rozumie zbiorczo okrelone akty admi-
nistracyjne odmowy wszczecia postgpowania, pozostawienia wniosku bez rozpoznania, postano-
wienia o stwierdzeniu, ze do stanu faktycznego lub zdarzenia przysziego opisanych we wniosku
ma zastosowanie interpretacja ogélna, z jednoczesnym stwierdzeniem bezprzedmiotowosci wnio-
sku — w sytuacjach niespetnienia kryteriow wniosku, o ktorych mowa w art. 14b ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2651).
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paid special attention to the phenomenon of instrumental abuse by the authorities of the statutory
possibility to issue decisions without referring to the essence of the applicants’ problems in inter-
pretation proceedings. The study is based on empirical methods and inductive reasoning.

Wstep

Polska jest w czotéwce krajow swiata pod wzglgdem liczby wydawanych in-
terpretacji indywidualnych!. Instrument ten niewatpliwie stanowi istotny element
funkcjonowania polskiej administracji skarbowej w kontaktach z podatnikami.
Stworzony na bazie zaufania do administracji publicznej daje wnioskodawcy szan-
s¢ na sformulowanie watpliwosci dotyczacych spraw podatkowych oraz zobowig-
zuje owg administracj¢ do odniesienia si¢ do materii przedstawionej we wniosku.
Zaufanie to zostaje jednak zachwiane w sytuacji, gdy coraz czg¢Sciej wnioski o in-
terpretacje indywidualng spotykajg si¢ z odmowa. Co wigcej, odmowa, ktdrg trzeba
okresli¢ jako bezpodstawng zgodnie z przepisami prawa oraz istniejgcym ugrun-
towanym orzecznictwem sagdow administracyjnych. Ta wtasnie wadliwa praktyka
stanowi przedmiot ponizszego opracowania.

Celem artykutu jest ukazanie nieprawidtowosci w dzialaniu organow admini-
stracji publicznej w sprawie odmowy wydawania interpretacji indywidualnych na
podstawie najnowszego dorobku orzeczniczego NSA wraz z analizg prezentowa-
nej tam argumentacji. Opracowanie ma réwniez na celu ukazanie intensywnosci
i powtarzalno$ci problemu oraz uporzadkowanie istniejagcego stanu wiedzy w tej
materii. Niniejszy artykut postuguje si¢ przy analizie zagadnienia metodg empi-
ryczng opartg na rozumowaniu indukcyjnym.

Doniostos¢ prawna i systemowa wniosku
o interpretacjeg indywidualng

Instytucja interpretacji indywidualnej stanowi jeden z najwazniejszych instru-
mentow swoistego wspodtdziatania podatnika oraz organéw administracji pub-
licznej?. Instrument ten pozwala wnioskodawcy na skierowanie do administracji
skarbowej pytan co do realizowanej funkcji podatkowej w odniesieniu do przed-
stawianego stanu faktycznego badz zdarzenia przysztego.

Jest to dziatanie niewtadcze, informujace o obowigzujacym prawie, a $cisle moéwigc — o uza-
sadnionych mozliwosciach jego stosowania, ktore prowadzi¢ ma do jednolito$ci stosowania oraz

' T. Janicki, W. Morawski, Zmiany w zakresie urzedowych interpretacji prawa podatkowego,
»Przeglad Podatkowy” 2015, nr 11, s. 1.

2 Przez organy te rozumie sie do 1 marca 2017 roku ministra whasciwego do spraw finansow
publicznych, po 1 marca 2017 roku — wyspecjalizowany organ Krajowej Administracji Skarbowe;j
— Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej — art. 38 pkt 6 lit. a ustawy z dnia 16 listopada
2016 roku Przepisy wprowadzajace ustawg o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1948 z p6zn. zm.).
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do przestrzegania prawa podatkowego, przekonujac do tego i przedstawiajac w tym zakresie okre-

$lone propozycje?.

Instrument ten objawia swoja szczegdlng przydatnos$¢ zwlaszcza w kontekscie
zjawiska inflacji badz nadpodazy prawa®, a takze stopnia skomplikowania pol-
skich przepisow podatkowych®. Rownoczesnie zastosowanie si¢ podmiotu prawa
do tresci wydanej interpretacji tworzy zwigzang z nig ochrong prawng. Otrzymanie
interpretacji indywidualnej pozwala na wytworzenie po stronie wnioskodawcy uza-
sadnionej pewnos$ci dokonywanych rozliczen, a takze skutkuje natozeniem swoistej
ochrony przed sankcjami ze strony administracji skarbowe;j®. Istote tej ochrony
trafnie podsumowuje W. Morawski: z jednej strony konstrukcja ochrony zapewnia
bezpieczenstwo prawne podmiotu korzystajacego z interpretacji, z drugiej jednak
prowadzi do powstania dysharmonii tresci rozstrzygnigcia i przepisu prawa. W isto-
cie interpretacja zastepuje tres¢ przepisu prawnego, ktory byt jej przedmiotem’.

Aby jednak otrzymac wigzacg interpretacje indywidualng przepiséw podatko-
wych, nalezy we wniosku niezmiennie speini¢ warunki szczegétowo wymienione
w art. 14b Ordynacji podatkowej® (dalej: 0.p.). Wéréd nich, réwniez w kontekscie
p6zniejszych rozwazan pracy nalezy wyr6znic nastepujace cechy: (1) we wniosku
powinien by¢ zawarty wyczerpujacy opis stanu faktycznego lub zdarzenia przy-
sztego, (2) wniosek o interpretacje musi dotyczy¢ przepiséw prawa podatkowego
(3) o charakterze materialnoprawnym, (4) wniosek nie moze dotyczy¢ zagadnien
wyjasnionych w wydanych interpretacjach ogolnych, a (5) stan faktyczny lub
zdarzenie przyszte nie moga wzbudza¢ uzasadnionego przypuszczenia, ze moga
stanowi¢ uniknigcie opodatkowania badz naduzycie prawa’.

3 D. Tomaszewski, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. A. Marianski, Warszawa 2023,
art. 14b OrdPU.

4 Jak okresla to zjawisko W. Rogowski, Zaséb i inflacja przepiséw prawa w Polsce, ,,Glos
Prawa. Przeglad Prawniczy Allerhanda” 1, 2018, nr 1-2, poz. 3, https:/glosprawa.pl/artykul-2/
zasob-i-inflacja-przepisow-prawa-w-polsce (dostep: 21.12.22).

3 Potwierdzeniem skomplikowania polskich przepiséw podatkowych jest zajecie przez Polske
dwudziestego 6smego miejsca na 38 krajow OECD w raporcie International Tax Competitiveness
Index (ITCI) z 2022 roku, https:/taxfoundation.org/publications/international-tax-competitive
ness-index/#Rankings (dostep 21.12.2022).

¢ Co wynika z funkcji ochronnej interpretacji indywidualnej, ktorg reguluja przepisy w art. 14k—
14nb o.p.

7 W. Morawski, Konstrukcja mechanizmu ochrony, [w:] idem, Interpretacje prawa podatkowe-
go i celnego — stabilnosé i zmiana, Warszawa 2012.

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2651).

9 Przeslanka dotyczaca klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania w kontekécie odmowy
wydania interpretacji indywidualnej zostata wzorcowo oméwiona w artykule K. Rutkowskiej-
-Barnas, Odmowa wydania interpretacji indywidualnej w kontekscie klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania, ,,Torunski Rocznik Podatkowy” 2017, http://www.trp.umk.pl/images/pdfs/A.10.pdf
(dostep: 21.12.2022), w zwigzku z czym przestanka ta nie bedzie szerzej omawiana i badana w dal-
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Za kazdym z powyzszych warunkow stoi donioste ratio, realizujace si¢ w po-
stulatach rzetelnego, efektywnego i szybkiego dziatania organdéw wydajacych in-
terpretacje indywidualne. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na niebezpieczenstwo, ze
o ile warunki te bedg wypaczane i niecodpowiednio stosowane w praktyce, o tyle
stanowi¢ bedg silny orgz w reku organu, ktory bedzie mogt praktycznie dowolnie
odmowi¢ wydania interpretacii.

Na problem wadliwej wyktadni i nieuzasadnionego stosowania tych warunkow
W postgpowaniach zwracajg uwage sady. W dalszej czgsci opracowania przedsta-
wione zostang konkretne orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego od-
noszace si¢ do takiej btednej praktyki naduzywania prawa do odmowy wydania
interpretacji przez organy administracji publiczne;.

Przyktady z orzecznictwa NSA

1. Warunek wyczerpujacego przedstawienia stanu faktycznego
lub zdarzenia przysztego

Trudno przeceni¢ doktadno$¢ i rzetelnos¢ w formutowaniu stanu faktycznego
badz tez zdarzenia przysztego we wniosku o interpretacje. Zasada jest bowiem,
7e organy nie badajg prawdziwosci i wiarygodnosci deklarowanych twierdzen'?,
a takze nie wychodzg z interpretacja poza granice pytania zadanego we wnio-
sku'l. | Interpretacja nie stanowi zatem abstrakcyjnego wyjaénienia przepisow
prawnych, lecz jest dokonaniem oceny prawnej stanowiska wnioskujacego na tle
zindywidualizowanego stanu faktycznego [...]'?”. Jedno niedoktadne sformutowa-
nie i swoiste urzedowe po$wiadczenie!3 stanowiska wnioskodawcy moze sta¢ sie
de facto bezuzyteczne na wypadek ewentualnej kontroli podatkowe;.

Do zapewnienia prawidlowego poziomu szczegdtowosci i doktadnosci przed-
stawionego organowi stanu faktycznego (zdarzenia przyszilego) stuzy jeszcze
jeden instrument — prawo wezwania wnioskodawcy do uzupetnienia wniosku
w zakresie wskazanym przez organ. W ten sposob, poprzez jeszcze wezsze wy-

szej czesci opracowania. Nalezy jednak podkreslic, ze wcigz pozostaje ona problematyczna w prak-
tyce organow administracji skarbowej oraz praktyce sadowej (czego dowodza na przyktad orzecze-
nia NSA sygn. II FSK 769/20, a takze sygn. II FSK 1605/19, sygn. I FSK 294/19: orzeczenia.nsa.gov.
pl., dostep: 21.12.2022). Na problem nieostrych i traktowanych uznaniowo kryteriow unikania opo-
datkowania lub naduzycia prawa zwrocono réwniez uwage w interpelacji poselskiej nr 32092
https:/www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?’key=BDKBPX (dostep: 21.12.2022).

10" Organ nie prowadzi bowiem zadnego postepowania dowodowego, nie ocenia tez wiarygod-
nosci danych przedstawionych we wniosku. Wyrok NSA z dnia 3 wrzesnia 2010 roku, sygn. II FSK
1688/09, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EBD07B3C62 (dostep: 21.12.2022).

11 Por. J. Brolik, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego, Warszawa 2010, s. 61.

12°J. Lemanska, Interpretacje podatkowe jako Zrédlo uzasadnionych oczekiwan, [w:] eadem,
Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich, Warszawa
2016.

13 Interpretacje indywidualng definiuje tak C. Kosikowski, [w:] Finanse publiczne i prawo

finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 484.
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znaczenie zakresu wniosku, wydana interpretacja moze mie¢ charakter Scisle
konkretny i tym samym by¢ pozbawiona odpowiedzi i komentarzy o charakte-
rze alternatywnym czy tez ogoélnym, co niewatpliwie zblizatoby ja do objasnien
podatkowych badz interpretacji ogélnych.

Cho¢ z punktu widzenia efektywnosci postepowania wezwanie do uzupenie-
nia wniosku pozostaje w swej istocie kluczowe dla postepowania o wydanie inter-
pretacji indywidualnej, bywa ono naduzywane, nad czym kilkukrotnie w ostat-
nich latach pochylit si¢ NSA.

Jednym z wyrokow, ktory w sposéb ewidentny ukazuje wadliwg praktyke, jest
wyrok NSA z dnia 23 listopada 2021 roku o sygn. FSK 1T 1049/2021'%. W przed-
miotowej sprawie spor toczyt si¢ 0 mozliwos¢ okreslenia przez organ, czy opisana
w stanie faktycznym (zdarzeniu przysztym) dziatalno§¢ ma charakter dziatalnosci
badawczo-rozwojowej w znaczeniu ustawy z dnia 26 lipca 1991 roku o podat-
ku dochodowym od o0s6b fizycznych!. Wnioskodawca w sposob wyczerpujacy
1 szczegotowy opisal charakter i zakres swojej aktywnosci oraz skierowal pytanie
do organu, czy kwalifikuje si¢ do kategorii ,,dziatalno$ci badawczo-rozwojowe;j”,
co ma swoje wymierne skutki w konteks$cie preferencji podatkowych. Organ mimo
to wezwat stron¢ do uzupelnienia wniosku w tym zakresie oraz do jednoznacz-
nego wskazania, czy strona prowadzi dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, co okre-
slit jako ,,zagadnienie wstgpne (podstawe), dla omoéwienia dalszych watpliwosci
strony”!®. Strona stwierdzita za$, zgodnie ze swoim pierwotnym stanowiskiem,
ze ,,nie wie, czy prowadzi dziatalno§¢ badawczo-rozwojowa i z tego powodu
kieruje do Urzedu pytanie w tej materii (pytanie Nr 1)!””. Organ administracji
uznat, ze taka odpowiedz nie usuwa brakow formalnych, co poskutkowato po-
stanowieniem o pozostawieniu wniosku bez rozpatrzenia.

Takie rozstrzygnigcie, cho¢ uznane przez organ drugiej instancji za prawidto-
we, nie ostato si¢ wobec rozleglej krytyki ze strony orzekajacych Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (dalej WSA) w Krakowie i potem NSA.

Sady jednoznacznie stwierdzity, ze przerzucony na wnioskodawce cigzar odpo-
wiedzi na wysunigta kwestie sporng byt nieakceptowalny, a pytania precyzujace
stan faktyczny (zdarzenie przyszte) nie moga odnosi¢ si¢ do merytorycznych wat-
pliwosci wyrazonych expressis verbis we wniosku. Stowami NSA: | trudno uzna¢
stanowisko organu podatkowego za prawidtowe, poniewaz prowadzitoby ono do
podwazenia sensu wydawania interpretacji podatkowych, jesli sam wnioskodawca
ma udzieli¢ odpowiedzi na zadane przez siebie organowi pytanie”!®,

14 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2021 roku, sygn. IT FSK 1049/21, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/8571043915 (dostep: 21.12.2022).

15 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (tekst jedn.
Dz.U. 22022 r. poz. 2647 z pdzn. zm.).

16 Uzasadnienie do wyroku WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2021 roku, sygn. I SA/Kr 124/21.

7 Ibidem.

18 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2021 roku, sygn. IT FSK 1049/21, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/8571043915 (dostep: 21.12.2022). W przytoczonym orzeczeniu nalezy zwrdci¢ uwage jesz-
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Takie rozstrzygnigcie nalezy oceni¢ w oczywisty sposob pozytywnie. Nie ma
bowiem watpliwosci, ze opisane dziatania ze strony organu stanowig jawng nie-
uczciwos$¢ wobec wnioskodawcow, a takze prowadzg do absurdu oraz swoistego
wypaczenia calej instytucji. Wydaje si¢ rowniez, ze naduzycie ze strony organow
ma tutaj charakter niejako ewidentny.

Mimo to nalezy zwrdci¢ uwagg, ze podobna praktyka administracyjna inten-
sywnie funkcjonowata przed wydaniem wyroku NSA', jak i wciaz funkcjonuje
po jego wydaniu?’. Wymaga szczegodlnego podkreslenia, ze podobne dziatania nie
zatrzymuja sie tylko na kwestii dziatalnosci badawczo-rozwojowej?!.

Taki stan rzeczy budzi niepokoj, zwlaszcza w kontekscie skali problemu.
J. Schwarze pisze o uzasadnionych oczekiwaniach wobec administracji, ktory-
mi moga by¢ dziatania wtadz, takie jak na przyktad stanowienie prawa, stata
praktyka administracyjna, indywidualne o$wiadczenia lub stanowiska®?. Ponadto
jedna z podstawowych i najbardziej doniostych zasad postgpowania podatkowego
jest prowadzenie postepowania w sposob budzacy zaufanie do organdéw podatko-
wych?3. Na podstawie przytoczonych przyktadéw nalezy jednak stwierdzié, ze
czasami praktyka te oczekiwania zawodzi.

cze na jeden element argumentacji organéw podatkowych, konkretnie — na twierdzenie, ze cha-
rakter badawczo-rozwojowy nie podlega ocenie organdw, poniewaz zrodto definicyjne znajduje
si¢ w ustawie z dnia 20 lipca 2018 roku Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz.U.
7 2022 r. poz. 574 z pézn. zm.). Argument ten nalezy uznaé za nieprawidlowy, z odestaniem do
czesei b niniejszego opracowania, szczegotowo traktujacej o zakresie prawa podlegajacego inter-
pretowaniu przez organy.

19 Czego przyktadem s3 miedzy innymi wyroki: WSA w Warszawie z dnia 20 wrzesnia 2021
roku, sygn. III SA/Wa 520/21; WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2021 roku, sygn. I SA/Kr 179/21;
WSA w Gdansku z dnia 5 maja 2021 roku, sygn. I SA/Gd 203/21; WSA w Krakowie z dnia 18 marca
2021 roku, sygn. I SA/Kr 178/21, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/ (dostep: 21.12.2022).

20 Czego przyktadem sa miedzy innymi wyroki: NSA z dnia 25 maja 2022 roku, sygn. akt. II
FSK 647/21; NSA z dnia 1 czerwca 2022 roku, sygn. akt II FSK 1017/21; WSA we Wroctawiu z dnia
26 maja 2022 roku, sygn. akt I SA/Wr 1189/21; WSA we Wroctawiu z dnia 20 pazdziernika
2022 roku, sygn. akt I SA/Wr 102/22; WSA we Wroctawiu z 23 listopada 2022 roku, sygn. I SA/
Wr 149/22, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/ (dostep: 21.12.2022).

2l podobne zjawisko mozna miedzy innymi wskaza¢ w kontekscie definiowania autorskiego
prawa do programu komputerowego: wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2022 roku, sygn. I FSK 1208/21
oraz tzw. ulgi na robotyzacj¢: Pismo z dnia 10 listopada 2022 roku, wydane przez Dyrektora Kra-
jowej Informacji Skarbowej sygn. 0114-KDIP2-1.4010.10.2022.3.KS (wnioskodawca po wezwaniu
organu do uzupetnienia wniosku przyznat, ze roboty bedace przedmiotem preferencji podatkowej
spetniaja definicje robota przemystowego, o ktorym mowa w art. 38eb ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy
z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od 0sdb prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2587), tym samym pozbawiajac si¢ ochrony wynikajacej z interpretacji indywidualnej,
dostep: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/ oraz https://sip.lex.pl/#/guideline/185209474?directHit=true
&directHitQuery=0114-KDIP2-1.4010.10.2022.3.KS (dostep: 21.12.2022).

22 J. Schwarze, European administrative law, London 2006, s. CXLIIL

23 Art. 121 ust. 1 o.p. w zw. z 14h o.p.
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2. Warunek interpretacji wytgcznie przepiséw prawa podatkowego

Art. 14b § 1 o.p. okresla ogolny zakres przedmiotowy interpretacji kierowa-
nych do Dyrektora Krajowej Izby Skarbowej jako ,,przepisy prawa podatkowego™.
Cho¢ o.p. dostarcza definicji legalnej?*, to w praktyce okreslenie jednoznacznego
charakteru normy prawnej jako podatkowej czesto dostarcza wielu watpliwosci.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze z uwagi na spojnosc¢ i zupetnos¢ systemu prawa
poszczegolne przepisy, zwlaszcza o charakterze definicyjnym, korespondujg ze
soba, co poszerza konieczno$¢ interpretacji o normy uzupelniajace, a bedace
poza badang regulacja gtowna. W tej kwestii praktyka orzecznicza sgdowni-
ctwa administracyjnego jednoznacznie?> opowiada si¢ za szerokim okresleniem
przepisoOw prawa podatkowego: ,.jezeli ustawa podatkowa odsyta na przyktad
do przepiséw prawa bankowego czy prawa budowlanego, to stosowne przepisy
ustaw niepodatkowych uzupetniaja lub wrecz wypetniaja norme podatkowg”2°.

Cho¢ wigc praktyka orzecznicza od lat utrwala szerokie rozumienie przepiséw
podatkowych, to praktyka organéw do dzi§ pokazuje, ze nawigzanie w kwestii
spornej do ustaw ,,niepodatkowych sensu stricto” stanowi czg¢sto podstawe od-
mowy wszczegcia postepowania w sprawie o wydanie interpretacji indywidualne;.

Za przyktad moze w tej kwestii postuzy¢ wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika
2021 roku o sygn. I FSK 874/1927. W przedstawionym stanie faktycznym w zwiaz-
ku ze zmiang przepisow wnioskodawca skierowal do organu administracji pub-
licznej pytania dotyczace prewspotczynnika, na podstawie ktorego jest obliczana
kwota podatku naliczonego. Prewspolczynnik ten, jak i definicje poszczegdlnych
jego elementow, okreslone zostaty w rozporzadzeniu®® wydanym na podstawie
delegacji z ustawy z dnia 11 marca 2004 roku o podatku od towaréw i ustug?’.

24 Art. 3 pkt 2 o.p., zgodnie z ktérym przepisy podatkowe to przepisy ustaw podatkowych,
postanowienia ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska umow o unikaniu podwodjnego opo-
datkowania oraz ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska innych umoéw migdzynarodowych
dotyczacych problematyki podatkowej, a takze przepisy aktow wykonawczych wydanych na pod-
stawie ustaw podatkowych.

25 Tak miedzy innymi wyroki: NSA z dnia 16 kwietnia 2021 roku, sygn. I FSK 612/19; NSA
z dnia 14 pazdziernika 2021 roku, IT FSK 513/19; NSA z dnia 18 maja 2018 roku, IT FSK 1392/16;
NSA z dnia 27 listopada 2013 roku, IT FSK 27/12; NSA z dnia 18 maja 2018 roku, sygn. II FSK
1392/16.

26 K. Teszner, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. 1. Zobowigzania podatkowe.
Art. 1-119zzk, red. L. Etel, Warszawa 2022, art. 14(b).

27 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2021 roku, sygn. I FSK 874/19, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/5D311305CA (dostep: 21.12.2022)

28 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 grudnia 2015 roku w sprawie sposobu okre-
$lania zakresu wykorzystywania nabywanych towardéw i ustug do celéw dziatalnosci gospodarczej
w przypadku niektorych podatnikéw (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 999, dalej: Rozporzadzenie)

29 Ustawa z dnia 11 marca 2004 roku o podatku od towaréw i ushug (tekst jedn. Dz.U. z 2022
1. poz. 931 z p6zn. zm.).
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Zdaniem organow podatkowych w obu instancjach oraz sadu pierwszej instancji,
cho¢ samo rozporzadzenie ma charakter przepisoéw podatkowych, to definicje, do
ktorych nawigzuje, wymagaja wyktadni definicji zawartych w ustawie o finansach
publicznych??, co lezy poza zakresem wydawanych interpretacji indywidualnych.

Z takim stanowiskiem nie zgodzit si¢ NSA. W uzasadnieniu nie tylko zwrocit
uwage na fakt, ze pomocnicze odwotanie si¢ do ustawy niebgdacej ustawg podat-
kowa sensu stricto nie wylacza prawa do interpretacji indywidualnej, lecz takze
podkreslil, ze intencja wnioskodawcy byto uzyskanie odpowiedzi na temat roz-
liczania podatku VAT, co w sposob oczywisty miesci si¢ w zakresie interpretacji
przepiséw materialnego prawa podatkowego?!.

Z omawianego orzeczenia mozna wyciagnac interesujgce konsekwencje. Nale-
zy bowiem w pelni zgodzi€ si¢ z teza, ze interpretacja podatkowa to glownie in-
strument wyktadni prawa podatkowego jako galezi prawa stusznie wyodrgbniangj
sposrod innych norm o charakterze publicznoprawnym?32. Nalezy réwniez przyjaé,
ze organy administracji skarbowej nie dysponujg wiedza ekspercka w kazdej dzie-
dzinie tylko posrednio regulowanej przepisami prawa podatkowego. Kluczowa jest
jednak perspektywa podatnika — podmiotu, co do zasady, podrzednego w relacji
z aparatem panstwowym, podlegajacego wladztwu administracyjnemu. Powstaje
pytanie: jak podatnik moze poradzi¢ sobie z uzasadniong watpliwoscia podatkowa,
gdy réwniez nie jest specjalista ani w dziedzinie podatkow, ani w pomocniczej
wyktadni innych ustaw o charakterze niepodatkowym? Nalezy doj$¢ do wniosku,
ze to panstwo w tej relacji dysponuje charakterystycznymi zasobami i srodkami,
ktorych celem jest ocena stanowiska w kontekscie istniejacych badz przysztych
rozliczen podatkowych, nawet jezeli systemowo nie jest to zadanie proste.

3. Warunek interpretacji wytagcznie przepiséw materialnoprawnych

Problem z zakresem przepisow podlegajacych wyktadni w ramach interpretacji
indywidualnych nie konczy si¢ tylko na ocenie, czy maja one charakter podat-
kowy, czy tez nie. Nowelizacja o.p. z 2015 roku wprowadzita bowiem expressis
verbis kolejne ograniczenia w zakresie przedmiotowym interpretacji indywidu-
alnych. Za jej sprawg w art. 14b dodany zostat § 2a w brzmieniu wylgczajagcym
oceng przepiséw prawa podatkowego regulujacych wlasciwos$¢ oraz uprawnienia

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.
poz. 1634 z pdzn. zm.).

31 Uzasadnienie wyroku NSA z dnia 13 pazdziernika 2021 roku o sygn. I FSK 874/19. NSA
przedstawia podobng argumentacj¢ w zakresie rozumienia przepisow podatkowych zaréwno przed
wydaniem niniejszego wyroku, jak i po jego wydaniu migdzy innymi w wyrokach: z dnia 18 maja
2018 roku, sygn. akt IT FSK 1392/16; z dnia 9 lutego 2021 roku, sygn. I FSK 874/19; z dnia 6 kwiet-
nia 2022 roku, sygn. I FSK 2237/18; z dnia 1 grudnia 2022 roku, sygn. II FSK 1066/22, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/ (dostep: 21.12.2022).

32 B. Brzezinski, Prawo podatkowe — przestanki i podstawy wyodrebnienia w systemie prawa,
[w:] Prawo podatkowe w systemie prawa. Migdzygaleziowe zwigzki norm i instytucji prawnych,
red. A. Franczak, A. Kazmierczyk, Warszawa 2019.
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i obowigzki organdéw podatkowych oraz organow kontroli skarbowej. Za zaweze-
niem mozliwos$ci uzyskiwania interpretacji przemawiaty obawy zwigzane z efek-
tywnoscig interpretaciji>>. Przepis ten zostat p6zniej znowelizowany w 2018 roku
w sposob wprowadzajacy szereg kolejnych ograniczen przedmiotowych. Cho¢
te ostatnie rowniez budzg uzasadnione watpliwos$ci interpretacyjne, dalsza czgs¢
rozwazan odnosi¢ si¢ bedzie do problematyki przepiséw prawa materialnego jako
wylacznej podstawy interpretacji indywidualnych.

Nalezy zauwazy¢, ze ograniczenie zakresu interpretacji tylko do norm o cha-
rakterze materialnoprawnym jest istotnym zaciesnieniem katalogu spraw, w ja-
kich wnioskodawcy moga otrzymac wiazacg informacje podatkowa oraz zwia-
zang z tym ochron¢ prawng. Jest takze ograniczeniem niezwykle trudnym do
zastosowania w kontekscie prawa podatkowego®*, w ktorym oddzielenie norm
materialnoprawnych i procesowych wcigz pozostaje czesto problematyczne.

Przyktadem takich niejednoznacznych regulacji sg przepisy z dziatu III roz-
dziatu 11a o.p., ktérych charakter byt rozpoznawany przez NSA w wyroku z dnia
28 stycznia 2021 roku o sygn. I FSK 1703/20%, odnoszace si¢ do raportowania
schematow podatkowych.

W stanie faktycznym wnioskodawczyni podjeta watpliwos¢, czy skorzystanie
ze zwolnienia wynikajacego z umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania
i niepobranie podatku u zrodta bgdzie spetniato znamiona schematu podatkowe-
go podlegajacego raportowaniu. Zdaniem wnioskodawczyni, mimo ze przepisy
dotyczace raportowania schematow podatkowych znajduja sie¢ w o.p. — ustawie
okreslajacej procedure postgpowania podatkowego, a ich charakter ma cz¢$ciowo
zabarwienie materialne.

Organy administracji obu instancji, a takze WSA w Krakowie nie zgodzity
si¢ z takim stanowiskiem. W rozstrzygnigciach skonkludowano, ze o ile pytania
wnioskodawczyni nie dotyczg samego zwolnienia podatkowego, ktore mogltoby
by¢ przedmiotem interpretacji, a czynnosci z niego wynikajacych, o tyle pytanie
pozostaje poza zakresem interpretacji indywidualne;.

Z argumentacja wnioskodawczyni zgodzit si¢ jednak NSA. Wskazat, co praw-
da, ze w dziale 111 rozdziatu 11a o.p. znajdziemy przepisy o r6znym charakterze,
jednakze regulacje odnoszace si¢ do obowigzku ztozenia informacji o schemacie
podatkowym nalezy jednoznacznie okresli¢ jako regulacje materialnoprawne, pod-
legajace interpretacji przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej*®. Sad, podej-
mujgc orzeczenie niniejszej tresci, dokonat glebokiej analizy przepiséw pod katem
szczegotowego charakteru obowiazkow zwigzanych z raportowaniem, ich syste-

3 T. Janicki, W. Morawski, op. cit., s. 25.

34 Por. R. Mastalski, [w:] B. Adamiak et al., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2016,
s. 148.

35 Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2021 roku, I FSK 1703/20, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/97BF 783314 (dostep: 21.12.2022).

36 Uzasadnienie do wyroku NSA z dnia 28 stycznia 2021 roku, sygn. I FSK 1703/20.
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matycznego umieszczenia w ustawie oraz jezykowego, celowosciowego i systemo-
wego brzmienia przepisoéw. Co istotne, zwrocil takze uwagg na szczegolng funkcje
ochronng interpretacji indywidualnej, ktorej doniosto$¢ ma zakorzenione uza-
sadnienie w samej konstytucyjnej zasadzie demokratycznego panstwa prawnego:

Po wtore, majac na wzgledzie zasadnicze kwestie, takie jak ratio legis instytucji interpretacji
przepisow prawa podatkowego, jako tej, ktéra ma zapewnia¢ ochrong¢ podatnika, w tym zwlaszcza
bezpieczenstwo prawne w ramach skomplikowanego systemu prawa podatkowego (art. 2 Konsty-
tucji), nie sposob zawezajaco interpretowaé zakresu zastosowania przedmiotowej instytucji’’.

Jak zauwazono w doktrynie, niniejsze stwierdzenie ma daleko idace skutki3®.
Sad nie tylko wskazuje tutaj na wyjatkowy, niejako konstytucyjny, status inter-
pretacji indywidualnych, lecz takze przypomina o koniecznosci stosowania za-
sady rozstrzygania watpliwosci na korzyé¢ podatnika (in dubio pro tributario®®).
Postulat ten jednoznacznie przewaza szale w dyskusji co do kwestii, ze sporne
przepisy sa w rzeczywisto$ci poza regulacjg materialna. Co wigcej, sad wyznacza
standardy tej argumentacji — nie moze by¢ to ztozona argumentacja konstrukcyj-
na i systemowa, jak ta zaprezentowana w uchylanych rozstrzygnieciach.

Tezy przedstawione w wyroku nalezy oceni¢ wiec niezwykle korzystnie
z punktu widzenia podatnikoéw. Niestety, tak jak w podrozdziale a), praktyka oce-
ny przepisow o raportowaniu schematéow podatkowych wciaz czesto odbiega od
standardow postulowanych przez NSA%0.

4. Warunek niepodlegania zagadnieniu bedgcemu przedmiotem
interpretacji ogoéinej

Kolejng wadliwa praktyka, na ktorg zwrdcono uwage w orzecznictwie NSA,
jest stwierdzanie bezprzedmiotowosci wniosku o udzielenie interpretacji indy-
widualnej ze wzgledu na zastosowanie interpretacji ogélnej do przedstawionego
stanu faktycznego (zdarzenia przysztego).

Interpretacja ogolna jest pismem ministra finansow zawierajacym wyktadni¢
przepisow prawa podatkowego na tle zaistniatych rozbieznosci powstatych wsku-
tek stosowania tych przepisow przez podlegte mu organy podatkowe*!. Choé nie
jest to akt normatywny bezwzglednie wigzacy dla podatnikow ani dla organow
podatkowych, to interpretacja ogélna, podobnie do indywidualnej, gwarantuje

pewna ochrong prawna podmiotom postgpujacym zgodnie z jej wytycznymi®?.

37 Ibidem.

3 D, Trela, Zakres postepowania interpretacyjnego a obowiqzki raportowania schematéw
podatkowych. Glosa do wyroku NSA z dnia 28 stycznia 2021 r., I FSK 1703/20, OSP 2022, nr 3,
s. 28.

39 Wyrazonej wprost w art. 2a o.p.

40 Czego przyktadem sa wyroki: WSA w Bialymstoku z dnia 26 stycznia 2022 roku, I SA/Bk
597/21; WSA w Krakowie z 8 wrzes$nia 2022 roku, I SA/Kr 758/22; WSA w Warszawie z dnia
10 pazdziernika 2022 roku, I1I SA/Wa 898/22, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/ (dostep: 21.12.2022).

41 K. Teszner, op. cit.

42 7godnie z treécig art. 14k § 2 o.p.
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Aby jednak z tej ochrony skorzysta¢, to — podobnie jak w przypadku interpretacji
indywidualnej — zagadnienie, ktorego dotyczy interpretacja ogolna, musi znalez¢
zastosowanie rowniez do zindywidualizowanej sytuacji podatnika. Taka analiza
za$ moze w praktyce okaza¢ si¢ problematyczna, zwtaszcza ze wzgledu na fakt,
7e interpretacja ogolna ma charakter abstrakcyjny™.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze cho¢ wydawanie interpretacji
ogo6lnych prawa podatkowego w celu ujednolicenia praktyki stosowania prawa jest
zjawiskiem potrzebnym i doniostym systemowo, to nie powoduje automatyczne-
g0 wyjasnienia wszystkich potencjalnie problematycznych zagadnien zwigzanych
Z interpretowanymi przepisami.

Temat relacji pomiedzy interpretacjg indywidualng a ogdlna byl rozwazany
miedzy innymi na kanwie wyroku NSA z dnia 31 maja 2021 roku o sygn. I FSK
1629/18%*. W przedmiotowej sprawie watpliwos¢ wnioskodawcy dotyczyta sta-
tusu wyrobu medycznego czgsci do wyrobdw medycznych (rowniez czgsci za-
miennych) oraz — w konsekwencji — mozliwo$ci zastosowania nizszej stawki
podatku VAT do dostawy takich materiatow. Wnioskodawca podtrzymywal, ze
zagadnienia przedstawione przez niego w pytaniu, odnoszace si¢ bezposrednio do
jego sytuacji, pozostaja odmienne od kwestii wyktadanych w interpretacji ogol-
nej. Przeciwny poglad zaprezentowaty organy administracji oraz sad pierwszej
instancji. Natomiast z podatnikiem zgodzit si¢ NSA.

Sad zwrocit uwage na potrzebg kazdorazowego badania racji wnioskodawcy,
zwlaszcza w kontek$cie powotania przez niego przepisow niepowolanych w tre-
$ci interpretacji ogolnej, a istotnych dla rozstrzygnigcia watpliwo$ci podatnika.
Stowami sadu:

Standardow postepowania wyznaczonych przez art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej nie spetnia
[...] dziatanie polegajace na stwierdzeniu bezprzedmiotowosci zagdania wnioskodawcy i odestaniu

do interpretacji og6lnej (art. 14b § 5a Ordynacji podatkowej), w sytuacji, gdy interpretacja ta nie

daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie interpretacyjne™>.

Kluczowe w przytoczonym cytacie jest stowo ,,jednoznaczne”. Oceniajac
whniosek jako bezprzedmiotowy, organ administracji publicznej nie powinien mie¢
zadnych watpliwosci co do pokrywania si¢ zakreséw przedmiotowych pytania
wnioskodawcy oraz interpretacji ogdlnej. Jesli natomiast taka watpliwos¢ si¢ po-
jawi, to wydaje si¢, ze nalezy odnies$¢ si¢ do zasady wczesniej juz przytaczanej
— in dubio pro tributario.

Nie ma watpliwosci, ze instytucje interpretacji indywidualnej i interpretacji
ogolnej pozostajg odrgbne. W zwigzku z tym dla prawidlowego spetniania przez
interpretacj¢ indywidualng swojej funkcji w systemie prawa konieczne jest, by
kazdy stan faktyczny czy kazde zdarzenie przyszte traktowane byty bez swoistego

4 K. Teszner, op. cit.

44 Wyrok NSA z dnia 31 maja 2021 roku, sygn. I FSK 1629/18, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/A405DB28DC, (dostep:21.12.2022).

4 Uzasadnienie do wyrok NSA z 31 maja 2021 roku, sygn. I FSK 1629/18.
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automatyzmu w przyporzadkowywaniu wnioskowanych tematow ,,podobnym”
interpretacjom ogolnym.

Dziatanie przeciwne nalezy niewatpliwie odczytywac jako wybieg admini-
stracji od obowigzku udzielenia wyczerpujacej i umotywowanej odpowiedzi na
problematyczne kwestie wylozone w interpretacji indywidualne;.

Podsumowanie

Analiza wybranych przyktadow z orzecznictwa ukazuje, jak prawo do odmowy
wydania interpretacji indywidualnej bywa w praktyce naduzywane przez organy
administracji. Jest to nieakceptowalne z punktu widzenia uprawnien adresatow
norm prawa podatkowego, systemowej doniostosci instytucji interpretacji indy-
widualnej i uzasadnionych oczekiwan wobec administracji.

Na podstawie analizowanych orzeczen nalezy skonkludowac¢, ze NSA w swo-
jej dziatalno$ci orzeczniczej zauwaza problem blednej interpretacji przestanek
wniosku o wydanie interpretacji, bedacych powodem do ewentualnego odmowy
interpretacji. Co wigcej, NSA w sytuacjach watpliwych staje po stronie wnio-
skodawcy; z przegladu przytoczonego orzecznictwa mozna wyciagnaé swoisty
imperatyw dziatania administracji jako pomocnika w rozwiazywaniu problema-
tycznych i kompleksowych spraw rozliczen podatkowych.

Niestety, ciagly przyrost — pozytywnej dla podatnikéw — judykatury wokot
wymienionych w art. 14b o.p. przestanek wniosku o wydanie interpretacji indywi-
dualnej nie zawsze skutkuje pozytywna zmiang praktyki administracyjnej. Cho¢
brakuje ogdlnego zwigzania organéw administracji orzeczeniami sagdow wydawa-
nymi w sprawach podobnych, to w polskim systemie prawa sa mechanizmy wskazu-
jace na potrzebe zachowania spojnosci w interpretowaniu norm prawa podatkowego.

Jednym z nich jest na przyktad art. 14e §1 pkt 1 o.p. okreslajacy sposob zmiany
zurzedu interpretacji indywidualnej ze wzgledu na jej nieprawidtowo$¢, z uwzgled-
nieniem w szczegolnosci orzecznictwa sgdéw, Trybunatu Konstytucyjnego (dale;j:
TK) lub Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE). Dziatalno$¢
orzecznicza i jej biezaca analiza przez organy administracji powinny stanowic¢
zatem istotne elementy wydawania interpretacji indywidualnych i te powinny
ksztattowac wyktadni¢ odpowiednich norm prawnych jako swoiste punkty odnie-
sienia. Sady administracyjne, TK lub TSUE ze wzglgdu na swoja pozycje ustrojo-
wa sg bowiem ,,ostatnig instancjg w orzekaniu o prawidtowosci lub nieprawidto-
wosci wyktadni” przepiséw prawa — to wyktadnia sgdéw jest ,,tozsama z tre§cig
obowiazku podatkowego™©.

Z uwagi na powyzsze nie mozna zaaprobowac istniejacej praktyki braku wyda-
wania interpretacji indywidualnych z powodow wskazanych w orzecznictwie jako

46 H. Dzwonkowski, J. Kondratowska-Muszynska, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz,

red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2020, art. 14e o.p.
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stojacej w sprzecznosci z wyktadnig prawa. Nie mozna rowniez zignorowac, jak
systemowo szkodliwe i godzace w adresatow prawa podatkowego sag wydawane
rozstrzygniecia, ktore dopiero z uptywem miesiecy, a nawet lat zostang z biegiem
postgpowania przed sadami administracyjnymi niewatpliwie uznane za wadliwe
i bezpodstawne.
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