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Streszczenie

Opracowanie nawiagzuje do dorobku orzeczniczego prof. dr hab. Teresy Debow-
skiej-Romanowskiej jako sedzi Trybunalu Konstytucyjnego. Przedstawiono w nim wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. K 4/03) oraz jego kon-
sekwencje. Obecnie polskie prawo podatkowe ewoluuje w kierunku, ktéry wydaje sie
sprzeczny z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego wynikajacymi z tego wyroku.
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Abstract

The publication refers to the body of rulings of Prof. Teresa Debowska-Romanow-
ska as a judge of the Constitutional Tribunal. It presents the judgment of the Constitutio-
nal Tribunal of 11 May 2004 (K 4/03) and its consequences. Currently, Polish tax law is
evolving in a direction that seems to contradict the views of the Constitutional Tribunal
resulting from this judgment.
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1. Wprowadzenie

Akty interpretacyjne z pewnoscia sa instytucja zasadniczo uzytecz-
na dla podatnika. Trudno sobie wyobrazi¢ polski system podatkowy
bez ich istnienia. Jest on na tyle niejasny, ze podatnikowi ,nalezy si¢”
pomoc ze strony organdw podatkowych. Uzasadnianie tej dos¢ oczywi-
stej tezy mozna uznac za zbedne. Pojawia si¢ jednak pytanie, czy reali-
zujac stuszny cel, nie naruszamy standardéw konstytucyjnych.

Warto poruszy¢ ten temat, gdyz wiaze si¢ on takze z aktywnoscia
prof. Teresy Debowskiej-Romanowskiej jako sedzi Trybunatu Konsty-
tucyjnego.

2. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 maja
2004 r. (sygn. K 4/03).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 11 maja 2004 r.
(sygn. K 4/03)° zapad! na tle stanu prawnego odmiennego od obecne-
go, dlatego warto go przypomniec. Istota problemu sprowadzata sie do
tego, ze ogdlne interpretacje podatkowe byty wiazace dla organu po-
datkowego®. Co do interpretacji indywidualnych, brak byto wyraznej
regulacji, ktora wigzataby nimi organy podatkowe. Spér przed Trybu-
natem Konstytucyjnym dotyczyt tylko interpretacji ogdélnych.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) oraz Rzecznik
Praw Obywatelskich w swym wniosku domagali sie zbadania, czy re-
gulacja ta nie narusza prawa uczestnikdw postepowania podatkowe-
go do merytorycznego rozpoznania decyzji podatkowych w dwoch
instancjach, tj. art. 78 oraz art. 93 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.° przez naruszenie przez ustawodaw-
ce warunkow dopuszczalnosci stanowienia norm o charakterze we-
wnetrznie obowigzujacym. Twierdzili oni, ze zwigzanie organow po-
datkowych interpretacjq prawa podatkowego dokonang przez ministra
finanséw powodowalo naruszenie zasady samodzielnosci decyzyjnej
tych organow, co w konsekwencji prowadzito do tego, ze postepowanie

* W jego wydaniu jako sedzia TK brala udzial prof. dr hab. Teresa Debowska-
-Romanowska.

* Art. 14 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz.U. 22021 r., poz. 1540 ze zm.), w brzmieniu obowigzujacym w 2004 r. — dalej: o.p.

5 Tekst jedn. Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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podatkowe jedynie pozornie miato charakter dwuinstancyjny. Ponad-
to w ocenie wnioskodawcow interpretacje te miatyby faktycznie stu-
zy¢ nie tylko zwigzaniu organdw podatkowych, ale takze decydowaniu
o prawach podmiotow pozostajacych poza sferg tej podlegtosci, co tym
samym naruszato zakaz, o ktérym mowa w art. 93 ust. 2 zdanie drugie
Konstytugji RP.

Trybunat zgodzil si¢ z wnioskodawcami co do naruszenia zasa-
dy dwuinstancyjnosci postepowania. Nie to jest jednak najciekawsze
z punktu widzenia tematu publikacji.

Znacznie ciekawsze sa uwagi oparte na tresci art. 93 ust. 2 Konsty-
tucji RP. Trybunat uznat mianowicie, ze jednym z podstawowych zatozen
art. 93 ust. 2 ustawy zasadniczej jest to, ze zrodta prawa wewnetrznego nie
moga stanowic¢ podstawy decyzji wobec obywateli, osob prawnych oraz
innych podmiotow. Problem konstytucyjnosci regulacji ogélnych inter-
pretacji prawa podatkowego TK rozpatrzyl, zwracajac uwage na dwie
kwestie. Po pierwsze, czy wiazace interpretacje ministra finansow,
o ktérych mowa w art. 14 § 2 0.p., moga by¢ zaliczone do kategorii Zrodet
prawa wewnetrznie obowiazujacego. Po drugie, czy w $wietle zakwestio-
nowanego przepisu stanowia one normatywna podstawe do wydawa-
nia indywidualnych rozstrzygnie¢ wobec podmiotéw ,,zewnetrznych”,
a wiec niepozostajacych w relacji organizacyjnego podporzadkowania
wobec ministra finanséw. Analizujac instytucje ogdlnych interpreta-
¢ji prawa podatkowego, TK stwierdzil, ze ,,nie moze ona by¢ zaliczana
ani do kategorii zrédet prawa, ani tez uznawana za akt administracyj-
ny wewnetrzny stosowania prawa. Wyktadnia urzedowa nie moze by¢
tez podstawa decyzji podatkowych wobec obywateli ani innych pod-
miotéw prawa. Wykladnia urzedowa pozostaje wiec poza systemem
zrddel prawa powszechnie obowigzujacego, nie miesci si¢ tez w syste-
mie zrodet prawa wewnetrznego, o jakim mowa w art. 93 Konstytugji.
[...] (zob. T. Debowska-Romanowska, Obliczenie podatku a gwarancje praw
obywatelskich, ,,Panstwo i Prawo”, nr 7/1998, s. 28 i n.)”. Jednak watpli-
wosci TK budzit rzeczywisty zakres i charakter oddziatywania norma-
tywnego interpretacji na adresatow przepisow prawnopodatkowych.
Normatywne oddziatywanie tresci interpretacji nie ograniczato si¢ jedy-
nie do sfery wewnetrznej, o ktérej mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP.
Przeciwnie, interpretacja ta miata ksztaltowac tres¢ decyzji oddziatuja-
cych bezposrednio na prawa podatnika. Trybunat zwrocit tez uwage, ze
,0 normatywnym walorze interpretacji $wiadczy¢ moze — analogiczny
do odnoszonego do zrédet prawa — ustawowy wymog ich publikacji”.
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W ocenie TK rozwigzanie zawarte w art. 14 o.p. bylo niezgodne tak-
ze z art. 93 ust. 2 Konstytucji RP. Prowadzito bowiem do ,niebezpiecz-
nego i niepozadanego zacierania rdznicy miedzy tworzeniem prawa
ajego interpretacja, co wynika z nadania waloru rozszerzonego obowia-
zywania urzedowej wykladni, majacej w zalozeniu wypetnia¢ wylacz-
nie funkcje ograniczonego podmiotowo porzadkowania i ujednolicania
dziatalnosci orzeczniczej”. Poza tym czynito z aktéw, formalnie rzecz
biorgc adresowanych wylacznie do struktury wewnetrznej aparatu
panstwa, ,$srodek oddzialywania na sfere praw i wolnosci podatnikéw,
a wiec sfere, ktdrej regulacja dopuszczalna jest jedynie aktami zalicza-
nymi do zamknietej kategorii zrodel prawa powszechnie obowigzuja-
cego”. Trybunat zwrdcil tez uwage na niebezpieczenstwo ,,rozchwiania
calej przyjetej przez ustrojodawce koncepcji systemu Zrodel prawa”.
I wlasnie te uwagi zawarte w analizowanym wyroku wydaja mi si¢ naj-
wartosciowsze i wychodzace poza zakres tej konkretnej sprawy.

3. Trybunal Konstytucyjny a urzedowe interpretacje
podatkowe — ,za, a nawet przeciw”?

Btedem bytoby uznanie, ze TK negowat sens istnienia urzedowych
interpretacji podatkowych. Trybunat nie miat zastrzezen do instytugji,
a tylko do konkretnych rozwigzan prawnych. Trybunal Konstytucyjny
wyraznie uznal urzedowe interpretacje podatkowe za bardzo potrzeb-
ng instytucje®. W efekcie instytucja interpretacji ogdlnych prawa po-
datkowego nadal mogta funkcjonowac. Powstawalo tylko pytanie, czy
po wyroku TK mogta ona funkcjonowa¢ faktycznie, czy tez wyrok TK
spowodowat w niej takie luki, Ze nalezato ja uznac za niestosowalna, i czy
w ogdle bylo mozliwe funkcjonowanie interpretacji ogélnych i indywi-
dualnych, gdyby spetic¢ oczekiwania Trybunatu Konstytucyjnego.

Warto zauwazy¢, ze wyrok TK spowodowat, ze pozycja prawna
czesci podatnikow pogorszyla sig, jezeli interpretacja byta dla podat-
nika korzystna i zastosowat sie¢ do niej. Przed wyrokiem TK organ po-
datkowy byl zwigzany trescia interpretacji. W efekcie podatnik nie mu-
sial obawia¢ sie wydania decyzji sprzecznej z nig, co oznaczato, ze nie
mozna bylo co do zasady zazadac od niego zaptaty spornego podatku.

¢ W tezie wyroku stwierdzono wyraznie: ,Art. 14 § 2 [...] w czesci stanowiacej, ze
interpretacje ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych wigza organy podat-
kowe i kontroli skarbowej, jest niezgodny z art. 78 oraz art. 92 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP”.
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Po wyroku TK niedookre$lona w dwczesnych przepisach zasada, ze
zastosowanie si¢ do interpretacji przez podatnika nie moze mu szko-
dzi¢, stala sie jedynym instrumentem ochrony jego interesow, gdyz
organ podatkowy nie musiatl juz stosowac si¢ do interpretacji ministra
finanséw. Jednak nie gwarantowata ona tego, ze podatnik nie bedzie
musiat uisci¢ spornego podatku’. Czy wiec Trybunal Konstytucyjny
nie pozbawial interpretacji ogdlnych skutecznosci?

4. Czy tylko interpretacje ogdlne sa ,podejrzane”?

Wyrok TK dotyczyt tylko interpretacji ogdlnych. Mozliwe, ze dlate-
go, iz w wypadku interpretacji indywidualnych nie byto przepisu, kto-
ry konstytuowatby ich wigzacy charakter.

Trudno jednak uzna¢, ze TK z pewnoscia analogicznie odnidsiby
sie do problemu konstytucyjnosci wiazacych interpretacji o charakterze
indywidualnym. W ich wypadku bowiem zawsze istnieje mozliwo$¢
wprowadzenia dwuinstancyjnosci postepowania. Gdyby wiazace in-
terpretacje indywidualne byly przedmiotem takiej procedury odwo-
tawczej, mozna bytoby uznal, ze cato$¢ sprawy podatkowej bedzie
rozpatrzona w dwoch instancjach, jednak w dwéch odrebnych postepo-
waniach. Inna sprawa, ze absolutyzowanie zasady dwuinstancyjnosci
trudno uznac za dobra droge. W gruncie rzeczy prawdziwy problem
zastepowania przepiséw prawa przez interpretacje w analizowanym
wyroku TK zostat nieco przystoniety przez 6w wymog formalny. Gdy-
by odnies¢ — rygorystyczne w kwestii poszanowania zasady dwuin-
stancyjnosci — stanowisko TK takze do interpretacji indywidualnych, to
powstatyby powazne problemy na gruncie stosowania uregulowanych
W unijnym prawie celnym wigzacych informagji taryfowych, ktdre sa
- nawet z nazwy — wiazace. Dyskusyjna bylaby takze legalnos¢ wiaza-
cych informacji akcyzowych i wiazacych informacji stawkowych, ktére
takze sq wiazace. Szczesliwie, skoro majq one forme prawna decyzji,
to zamiast oczekiwanej przez TK dwuinstancyjnosci postepowania wy-
miarowego, mielibySmy przynajmniej dwuinstancyjnos$¢ postepowania
interpretacyjnego.

7 W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego i celnego — stabilnosé i zmiana, War-
szawa 2012, s. 254 i nast.
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5. Formalnie niewiazace interpretacje ogdolne
i indywidualne, czyli ,,obejscie” wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego

Aktualny model interpretacji zarowno indywidualnych, jak i ogol-
nych spelnia na pierwszy rzut oka oczekiwania Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Formalnie nie s3 one wigzace. Odrebnie mozna potraktowac
przypadek wiazacych informacji akcyzowych i wiazacych informacji
stawkowych. Nie mozna jednak oprzec si¢ wrazeniu, ze to tylko pozor
zgodnosci z orzeczeniem TK. Przeciez jezeli podatnik posiada korzyst-
ng interpretacje podatkowa, ktorg organ uzna za wadliwa, to przystu-
guje mu zwolnienie podatkowe (o ile spdr dotyczy zdarzen przysztych
w stosunku do interpretacji). Faktycznie wiec skutek finansowy bedzie
dla niego taki, jakby interpretacja zastapila przepis prawa podatkowe-
go. Tylko formalnie w decyzji podatek zostanie wymierzony zgodnie
z prawem, ale podatnik zaptaci podatek pomniejszony o ,skutki” za-
stosowania si¢ do interpretacji. Wyglada na to, ze prawodawca osiagnat
swj cel, jakim jest ochrona intereséw podatnika, ale inng droga niz ta,
ktora zakwestionowat Trybunat Konstytucyjny.

6. Trybunal Konstytucyjny broni wartosci,
a rzeczywistos¢ skrzeczy...

Trybunat Konstytucyjny, co naturalne, zajat si¢ scisle prawnym
aspektem wypierania prawa przez akty interpretacyjne. Tymczasem
istotne jest takze to, jak ,popularne” sa akty interpretacyjne i czy fak-
tycznie nie wypieraja one aktow normatywnych w codziennej praktyce
stosowania prawa podatkowego. Miare ,,chorej popularnosci” interpre-
tacji indywidualnych obrazuje ponizszy wykres.
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Wrykres 1. Liczba wydanych interpretacji indywidualnych w latach 2008-2020

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Krajowa Informacja Skarbowa, Raporty z dziatal-
nosci, b.r., https://www Kkis.gov.pl/dzialalnosc/raporty-z-dzialalnosci (dostep: 1.06.2022).

Wydawanie corocznie okoto 37 000 interpretacji indywidualnych
trzeba okresli¢ jako patologie. Do okoto 2016 r. mozna byto odnies¢
wrazenie, ze w praktyce podatnik potrzebowat jeszcze swoistego ,,po-
twierdzenia” treci ustawy przez interpretacje indywidualna.

Czy w takim wypadku nalezy cieszy¢ si¢ ze spadku liczby inter-
pretacji indywidualnych od 2016 r.? Nie sadze. Istotniejsze niz liczby
sa przyczyny tego spadku. Otdz ograniczenie liczby interpretacji in-
dywidualnych osiagnieto przez — po pierwsze — prawne ograniczenie
mozliwos$ci wystepowania o nie, po drugie — przez utrudnianie uzyska-
nia interpretacji indywidualnej w postaci zadania od wnioskodawcéw
wyjasnienia wielu drobnych zagadnien, ktore nieraz nie miaty znacze-
nia prawnego, a po trzecie — przez wypracowanie przez organy podat-
kowe praktyki odmowy stosowania interpretacji podatkowych. Podsta-
wa byly czesto zupelnie btahe réznice migedzy tresciq wniosku podatnika
a zaistniatym stanem faktycznym?®. Na szczescie Naczelny Sad Admini-
stracyjny w kilku wyrokach ostro zareagowal na te absurdalne praktyki

8 Szerzej: D. Osada, Ile naprawde warte sq indywidualne interpretacje podatkowe? Uwa-
gi krytyczne, ,Monitor Podatkowy” 2017, nr 1, s. 25-32; A. Bartosiewicz, Indywidualne
interpretacje prawa podatkowego — fasadowa instytucja czy rzeczywisty instrument ochrony
praw podatnika?, ,Monitor Podatkowy” 2019, nr 6, s. 11-15.
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organdéw podatkowych’. Moze takie wlasnie wyroki pozwolity ograni-
czy¢ spadek liczby interpretacji indywidualnych i przywrdcic¢ jakie$ mi-
nimalne zaufanie do nich.

7. Interpretacje ogolne o r6znych nazwach

Wydaje sie, ze wigksze ryzyko naruszenia dominujacej pozycji prze-
pisow prawa podatkowego (czyli w istocie ustawy podatkowej) wyni-
ka z rozwoju interpretacji ogolnych. Interpretacje indywidualne moge
zmieni¢ sytuacje jednego podatnika, natomiast interpretacja ogdlna
moze de facto zmieni¢ ustawe, gdy jest dla podatnikéw korzystna. Kaz-
dy z nich bedzie bowiem korzystat ze zwolnienia podatkowego, mimo
ze interpretacja bedzie sprzeczna z prawem. Problemem jest liczba
interpretacji ogdélnych i objasnien podatkowych. Zwlaszcza ta druga for-
ma interpretacji ogolnej (z nieznanych powoddw odrdzniona termino-
logicznie od ,,zwyktych” interpretacji ogélnych) rozwija sie¢ zywioto-
wo. Przy tym nie zawsze sa to tylko ,interpretacje”, skoro dochodzi
do ,uzupelniania” ustawy. Interpretacje ogdlne nie sa wiec czyms,
z czego tylko ,,warto” korzysta¢, je po prostu , trzeba czyta¢”. A to ozna-
cza setki stron do przeczytania kazdego roku.

Jeszcze bardziej niepokojace jest zestawienie objetosci objasnien po-
datkowych. Na wykresie 3 odwotano si¢ do liczby stron tych dokumen-
tow, tak jak zostaty opublikowane na stronie Ministerstwa Finansow.

° Na przyktad wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2019 r., sygn. I FSK 293/17.
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8. Czy Trybunal Konstytucyjny mial racje?

Analizowany wyrok Trybunalu Konstytucyjnego jest dobrym
przykltadem uzasadnionych obaw co do ewolucji prawa podatkowego
w kontekscie standardow konstytucyjnych. Trybunat zasadnie wywo-
dzi z Konstytucji RP, Ze prawo podatkowe to prawo zapisane w Dzien-
niku Ustaw, a nie w Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Finanséw lub
obecnie w wypadku objasniert podatkowych na stronie internetowej
Ministerstwa Finanséw w postaci roznych aktow interpretacyjnych.

Problem w tym, Ze rzeczywisto$¢ idzie w kierunku przeciwnym do
oczekiwan TK. Nie chodzi tu tylko o $cisle rozumiane interpretacje po-
datkowe. Podatnicy na co dziert musza korzysta¢ z Komentarza OECD"
w wypadku wyktadni uméw o unikaniu podwodjnego opodatkowania
i z wytycznych OECD w wypadku cen transferowych. W efekcie moz-
na powiedzie¢, ze np. w wypadku cen transferowych dodanie do wy-
tycznych OECD naszych krajowych objasnien lub interpretacji ogélnych
juz niczego nie zmienia. Coraz bardziej rozwija si¢ kategoria tzw. soft
law i prawo tworzone przez parlament ma coraz mniejsze znaczenie.
Niestety...
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