Warszawa, dnia 24 lutego 2013 r.
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Wi,

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 20 listopada 2012 r. (sygn. akt K 49/12),
jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 140 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.) w zakresie,
wijakim nie wigze powstania skutkdbw prawnych niewydania interpretacji
indywidualnej z uptywem terminu na doreczenie interpretacji wnioskodawcy, jest

niezgodny z art. 2 Konstytucji.



UZASADNIENIE

l. Przedmiot kontroli

1. Whioskiem z 20 listopada 2012 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej:
RPO, wnioskodawca) wystapit o stwierdzenie, ze art. 140 § 1 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (1. Dz. U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.; dalej:
ordynacja podatkowa albo o.p.) jest niezgodny z zasadg zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa wywodzong z art. 2 Konstytuc;ji.

Wskazany we wniosku jako przedmiot kontroli art. 140 § 1 o.p. brzmi: ,\W razie
niewydania interpretacji indywidualnej w terminie okre$lonym w art. 14d uznaje sie,
Zze w dniu nastepujacym po dniu, w ktérym uptynat termin wydania interpretacji,
zostata wydana interpretacja stwierdzajgca prawidtowo$é stanowiska wnioskodawcy
w petnym zakresie”. Z kolei art. 14d o.p., do ktérego odsyta zaskarzony przepis,
przewiduje, ze: ,Interpretacje indywidualng przepisow prawa podatkowego wydaje
sie bez zbednej zwioki, jednak nie pdzniej niz w terminie 3 miesiecy od dnia
otrzymania wniosku. Do tego terminu nie wlicza sie terminéw i okresow, o ktérych
mowa w art. 139 § 4 [a wiec termindbw przewidzianych w przepisach prawa
podatkowego dla dokonania okreslonych czynnosci, okreséw zawieszenia
postepowania oraz okresow opdznien spowodowanych z winy strony albo z przyczyn
niezaleznych od organu — uwaga wiasnal’. Przywotane unormowania pozostajg
w Scistym zwigzku rowniez z art. 14b § 1 o.p., ktdry statuuje instytucje indywidualnej
interpretacji prawa podatkowego. Stanowi on, ze: ,Minister wiasciwy do spraw
finansow publicznych, na pisemny wniosek zainteresowanego, wydaje, w jego
indywidualnej sprawie, pisemng interpretacje przepiséw prawa podatkowego
(interpretacje indywidualna)”.

2. Zakwestionowany przez RPO przepis okresla skutki niewydania
indywidualnej interpretacji przepisow podatkowych w przewidzianym prawem
terminie, ktéra w obiegu prawniczym funkcjonuje pod nazwg ,milczacej interpretacji”.
Mianowicie, zgodnie z art. 140 § 1 o.p., w razie niewydania interpretacji

indywidualnej w terminie wskazanym w art. 14d o.p. (zasadniczo trzymiesiecznym,
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liczonym od dnia otrzymania wniosku przez organ podatkowy) uznaje sie, ze w dniu
nastepujacym po dniu, w ktérym uptynat termin wydania interpretacji, ex lege zostata
wydana interpretacja stwierdzajgca prawidtowos¢ stanowiska wnioskodawcy
w petnym zakresie. Przepis ten tworzy fikcje prawng, Zze w sprawie zaistniata tzw.
milczaca interpretacja, majaca walor urzedowy, analogicznie jak indywidualne

interpretacje sporzadzane na pismie, o ktérych mowa w art. 14b o.p.

3. Obowigzujaca ordynacja podatkowa przewiduje dwa typy interpretacji
prawa podatkowego. Artykut 14a o.p. ustanawia interpretacje ogo6ing, wydawang
przez ministra wilasciwego do spraw finanséw publicznych. Jej celem jest
,Zapewnienie jednolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego przez organy
podatkowe oraz organy kontroli skarbowej’. Dokonuje sie jej z urzedu Ilub na
wniosek, przy czym wnioskodawcg nie moze by¢ organ administracji publicznej.
Drugi rodzaj interpretacji, ktorej dotyczy wniosek RPO, nie ma charakteru
abstrakcyjnego, ale jednostkowy i konkretny — jest ona adresowana do podmiotuy,
ktéry wystapit z wnioskiem o jej udzielenie (art. 14b o.p.). W sensie praktycznym
interpretacje indywidualne stanowig forme wyrazenia stanowiska, w jaki sposob
nalezy interpretowa¢ oraz stosowaé przepisy prawa podatkowego w indywidualne;j
sprawie, w sytuacji faktycznej, w ktérej znajduje sie lub moze znalezé sie osoba
zainteresowana. Jej istotg jest zatem dokonanie podatkowej kwalifikacji konkretnego
lub potencjalnego (przewidywanego) stanu faktycznego opisanego przez podatnika,
gtdwnym celem za$ - jak podkresia sie w piSmiennictwie prawniczym — budowanie
zaufania do organow administracji skarbowej i stosowanego przez nig prawa,
zwlaszcza za$ zwiekszenie jego przewidywalnosci (zob. np.: J. Brolik, Urzedowe
interpretacje prawa podatkowego, Warszawa 2010, s. 49 i n.; R. Mastalski, Charakter
prawny interpretacji prawa podatkowego dokonywanej przez Ministra Finanséw,
,LJurysdykcja Podatkowa” 2007, nr 1, s. 11; Z. Kmieciak, Proceduralne problemy
wigZgcych interpretacji prawa podatkowego, ,Paristwo i Prawo” 2006, z. 4, s. 20 i n,;
H. Dzwonkowski, Charakter prawny indywidualnych interpretacji podatkowych -
wybrane zagadnienia [w:] Stanowienie i sfosowanie prawa podatkowego. Ksiega
jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009,
s. 133 i n.; H. Filipczyk, Indywidualne interpretacje prawa podatkowego, Warszawa
2011, s. 9i n.; W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego i celnego — stabilno$c

i zmiana, Warszawa 2012, s. 64 in.).



4. Na podstawie art. 14b § 2-3 o.p. wniosek o interpretacje indywidualng
moze dotyczy¢ zaistniatego stanu faktycznego lub zdarzen przysziych, a wiec
zdarzen o charakterze hipotetycznym; wnioskodawcg moze byé nawet osoba, ktorej
jeszcze nie przystuguje status podatnika czy — w mys$l art. 14p o.p. — ptatnika,
inkasenta badZ osoby trzeciej (zob. H. Filipczyk, op. cit., s. 39). W nawiagzaniu do
tego postanowienia ustawodawca natozyt na wnioskodawce obowigzek
wyczerpujacego przedstawienia zaistniatego stanu faktycznego albo zdarzenia
przysztego oraz zaproponowanie wiasnego stanowiska w sprawie oceny prawnej
tego stanu faktycznego albo zdarzenia przysztego. Ponadto, co do zasady, nie
wydaje sie interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw stanu faktycznego,
ktére w dniu ztozenia wniosku o interpretacje sg przedmiotem toczacego sie
postepowania podatkowego, kontroli podatkowej, postepowania kontrolnego organu
kontroli skarbowej, albo gdy w tym zakresie sprawa zostata rozstrzygnieta co do jegj
istoty w decyzji lub postanowieniu organu podatkowego lub organu kontroli
skarbowej (art. 14b § 5 o.p.). Zakaz ten obwarowany jest odpowiedzialnos$cig karng
za skifadanie fatszywych zeznan, a od wnioskodawcy odbiera sie stosowne

o$wiadczenie (art. 14b § 4 0.p.).

5. W obowigzujacym stanie prawnym interpretacje indywidualne nie sg
wydawane w formie postanowienia. Nie majg tez postaci decyzji administracyjne;.
Przepisy odsytajace do regulacji postepowania podatkowego nie przewidujg
stosowania postanowien dziatu IV rozdziatu 13 i 14 o.p. (zob. art. 14h o.p.). Doktryna
prawa nie jest zgodna co do charakteru prawnego interpretacji indywidualnych
(o czym szerzej dalej), wyrazajac niekiedy ,kompromisowe” stanowisko, ze
interpretacji indywidualnej nie mozna zaliczy¢ do zadnej ze znanych prawnych form
dziatania administracji publicznej, oraz ze jest ona ,oryginalng forma dziatania
administracji pod swojg wiasng nazwa — indywidualnej interpretacji’ (H. Dzwonkowski
[w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2013,
Legalis, komentarz do art. 14b, teza 1). Ordynacja podatkowa nie przewiduje takze
czynnego udziatu wnioskodawcy w postepowaniu zmierzajgcym do wydania
interpretacji, ograniczajac jego role jedynie do zainicjowania procedury. Co jednak
istotne, indywidualna interpretacja moze zosta¢ zaskarzona i to w petnym zakresie
(mozna pod jej adresem podnie$¢ zarzuty formalne i co do meritum). Po wezwaniu

organu podatkowego do usuniecia naruszen prawa (zmiany stanowiska
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zaprezentowanego w interpretacji), zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4a ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U.
z 2012 r. poz. 270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) indywidualna interpretacja moze sta¢ sie
przedmiotem skargi do sadu administracyjnego (por. tez art. 52 § 3, art. 53 § 2
p.p.s.a. oraz art. 14¢c § 3, art. 14k § 1, 14m § 2 pkt 1-3 o.p.; w piSmiennictwie:
R. Wiatrowski, Wybrane aspekty sgdowej kontroli indywidualnych interpretacji
podatkowych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010, z. 2, s. 64
in.; H. Filipczyk, op. cit., s. 91 in.; W. Morawski, op. cit., s. 290 i n.).

6. W $wietle zarzutbw wnioskodawcy istothe znaczenie ma
przedstawienie regulacji dotyczacych terminu do wydania i doreczenia interpretacji.
Stosownie do art. 14d o.p. — 0 czym juz wspominano — indywidualng interpretacje
wydaje sie bez zbednej zwtoki, jednak nie pdzniej niz w terminie 3 miesiecy od dnia
otrzymanira wniosku (okres ten moze zosta¢ wydtuzony, ale tylko w ograniczonym
zakresie, na podstawie art. 139 § 4 0.p.). Termin liczy sie zatem nie od dnia nadania
(ztozenia) wniosku o wydanie interpretacji przez wnioskodawce, lecz od dnia jego
doreczenia wtasciwemu organowi interpretacyjnemu. Innymi stowy podstawowg
regutg postepowania w tym wypadku jest zatatwienie sprawy bez zwioki, a zatem tak
szybko jak to w danych okolicznosciach i z uwzglednieniem innych zadan organu jest
mozliwe (por. takze art. 125 0.p.), a termin trzymiesieczny stanowi jedynie ostateczng
granice dokonania stosownych czynnosci przez organ. Dopiero w razie niewydania
indywidualnej interpretacji w terminie (przekroczenia ustawowego terminu)
automatyczne zastosowanie znajdzie kwestionowany przez RPO art. 140 § 1 o.p.,
statuujgcy tzw. interpretacje milczacg (zob. H. Filipczyk, op. cit., s. 77-79; J. Brolik,
op. cit., s. 104 i n.). Przepisy ordynacji podatkowej nie przewidujg natomiast wprost
obowigzku doreczenia indywiduainej interpretacji wnioskodawcy. Przyjmuje sig, ze
taki obowigzek wynika posrednio z art. 14i § 2 o.p., w ktérym mowa o ,informacji
o dacie doreczenia”, oraz z art. 14e § 2 o.p., ktéry zobowigzuje do doreczenia
zawiadomienia o zmienionej interpretacji indywidualnej, jak réwniez z ,samego
charakteru prawnego interpretacji — ktéra jest informacjg o sposobie wyktadania
przepisu prawa przez administracje skarbowg” (H. Filipczyk, op. cit., s. 88-89). Jak

kazda informacja musi ona bowiem zosta¢ zakomunikowana adresatowi.



7. Przestrzeganie wskazan indywidualnej informacji wywiera ten skutek,
ze podmiot, ktéry o nig wnioskowat, zostaje objety tzw. regutg nieszkodzenia.
Zgodnie z art. 14k § 1 o.p.: ,Zastosowanie sie do interpretacji indywidualnej przed jej
zmiang lub przed doreczeniem organowi podatkowemu odpisu prawomochego
orzeczenia sadu administracyjnego uchylajgcego interpretacje indywidualng nie
moze szkodzi¢ wnioskodawcy, jak rowniez w przypadku nieuwzglednienia jej
w rozstrzygnieciu sprawy podatkowej’. Zasada ta zostata rozwinieta w kolejnych
artykutach ordynacji podatkowej (art. 14k § 3, art. 141, art. 14m i art. 14n) i dotyczy
dwéch sfer: prawa podatkowego (m.in. zwolnienie w pewnych okoliczno$ciach
z obowigzku zaptaty podatku, nienaliczanie odsetek za zwitoke) i prawa karnego

(odpowiedzialnosci karnoskarbowej podatnika).

8. Obowigzujace brzmienie art. 140 § 1 o.p., zakwestionowane przez
RPO, zostato ustalone ustawg z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 217,
poz. 1590). Wczesniejsze rozwigzania prawne w tym zakresie (tzw. wigzace
interpretacje podatkowe) byty przedmiotem powaznej krytyki w literaturze przedmiotu
(wyczerpujaco na ten temat z przywotaniem publikacji i orzecznictwa, w tym wyrokéw
Trybunatu Konstytucyjnego, zob. np.: W. Morawski, op. cit., s. 222 i n.).
W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 731/V kad.) nie wyeksponowano
ratio legis braku powigzania skutkéw prawnych ,milczacej interpretacji” z instytucjg
doreczenia, wskazujac ogolnie, ze: ,[...] projekt nowelizacji ustawy — Ordynacja
podatkowa ma na celu zwiekszenie pewnosci i stabilnosci prawa podatkowego,
poprawe relacji miedzy podatnikami a organami podatkowymi oraz ulatwienie
podatnikom wykonywania ich obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa
podatkowego. Realizacja tych celow zwiekszy zaufanie obywateli do organéw
panstwa oraz moze stanowi¢ czynnik pobudzajacy wzrost gospodarczy”.
Zastrzezenia do ksztattu prawnego ,milczgcej interpretacji® w aspekcie braku
rozréznienia poje¢ ,wydania” i ,doreczenia” zgtaszali natomiast eksperci sejmowi
(zob. M. Slifirczyk, Opinia prawna z 31 lipca 2006 r. o projekcie ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (druk

sejmowy nr 731), pkt 1g, opublikowana na stronie www.sejm.gov.pl).



9. Nalezy takze odnotowaé, ze w sprawach interpretacji prawa
podatkowego wypowiadat sie kilkukrotnie Trybunat Konstytucyjny. Chodzi przede
wszystkim o wyrok z 11 maja 2004 r. (sygn. akt K 4/03) — poswigcony problematyce
informacji abstrakcyjnych (ogdlnych), oraz wyroki z 26 kwietnia 2005 r. (sygn. akt
SK 36/03) i 30 pazdziernika 2006 r. (sygn. akt P 36/05) — odnoszgce sie do informacji
udzielanych w sprawach indywidualnych. Tezy sformutowane przez Trybunat
Konstytucyjny w wymienionych rozstrzygnieciach nie mogg by¢ jednak uwzglednione
(cho¢by per analogiam) w tym postepowaniu, ze wzgledu na istotng zmiane stanu
prawnego. Dotyczy to zaréwno modyfikacji charakteru prawnego interpretacji
podatkowych, ktéry ewoluowat na przestrzeni lat (historie regulacji omawia np.
H. Filipczyk, op. cit., s. 15-17), jak réwniez ich wptywu na ksztattowanie stosunkoéw

prawnopodatkowych (o czym jeszcze w dalszej cze$ci pisma).

Il. Zarzuty wnioskodawcy

1. Punktem wyjscia swojej argumentacji RPO czyni spostrzezenie, Zze
indywidualna interpretacja podatkowa petni funkcje gwarancyjng dla podatnika
(wniosek, s. 5 i n.). Wskazuje, ze przepisy przewidujg ochrone dla tych podatnikow,
ktorzy zastosowali sie do interpretacji, co z kolei w szerszym kontekscie stanowi
réwniez przejaw dziatania obywatela w zaufaniu do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (moéwiac $cidle: prowadzenia postepowania podatkowego w sposéb
budzacy zaufanie do organéw podatkowych — zob. tez art. 121 § 1 o.p.).

2. Whnioskodawca powotuje sie na uchwate Izby Finansowe] Naczelnego
Sgdu Administracyjnego z 14 grudnia 2009 r. (sygn. akt Il FPS 7/09, LEX nr 530904;
dalej: uchwata NSA z 14 grudnia 2009 r.), w ktérej sad ten stwierdzit, ze w stanie
prawnym obowigzujacym od 1 lipca 2007 r. pojecie ,niewydanie interpretacji” uzyte
wart. 140 § 1 o.p. nie oznacza braku jej doreczenia w ustawowym terminie
3 miesiecy od dnia otrzymania wniosku. W zwigzku z tym RPO skonstatowat, ze:
WV powotanej uchwale Naczelny Sad Administracyjny utozsamit [...] wydanie
interpretacji z faktem jej sporzadzenia przez organ na pi$mie oraz opatrzeniem datg
i podpisem upowaznionej osoby, a nie z faktem zakomunikowania jej adresatowi.
Wykfadnia dokonana w tym zakresie przez Naczelny Sad Administracyjny powoduije,

ze przez niewydanie interpretacji indywidualnej w terminie 3 miesiecy od dnia

-7-



otrzymania wniosku przez organ podatkowy nalezy rozumieé niesporzadzenie jej
w tym terminie na piSmie przez organ podatkowy. W rezultacie dziatajac w zaufaniu
do instytucji »milczacej« interpretacji wnioskodawca moze nie mie¢ swiadomosci, ze
W jego sprawie zostata sporzgdzona, lecz jeszcze nie zostata mu doreczona,
interpretacja indywidualna pozbawiajgca go ochrony przewidzianej przepisami
Ordynacji podatkowej. W ten sposéb art. 140 § 1 Ordynacji podatkowej traci swdj

gwarancyjny charakter” (wniosek, s. 8).

3. W ocenie RPO, zastosowana w art. 140 § 1 o.p. konstrukcja prawna
polegajaca na tym, Zze niewydaniem przez organ podatkowy interpretacji
indywidualnej jest niesporzadzenie jej na piSmie w przewidzianym przez prawo
terminie — jak juz wspomniano wcze$niej — narusza zasade zaufania obywateli do
panstwa i tworzonego przez nie prawa. ,Nie ulega bowiem watpliwosci w Swietle
przepiséw prawa (art. 14k § 1 i art. 140 § 1 in fine Ordynacji podatkowej), ze zaréwno
wydanie jak tez niewydanie interpretacji indywidualnej wywiera skutki
materialnoprawne po stronie podatnika. Skoro wiec interpretacja indywidualna (badz
jej brak) wyznacza sytuacje prawng jednostki udzielajac jej (odmawiajac)
odpowiedniej ochrony w sprawach podatkowych, to skutek ow powinien byé
powigzany z zakomunikowaniem stanowiska organu podatkowego samemu
zainteresowanemu. W przeciwnym przypadku po stronie podatnika powstaje stan
niepewnosci co do tego, czy jego stanowisko zostato podzielone przez organ
podatkowy, a tym samym czy moze on realizowa swoje sprawy podatkowe
w oparciu o to stanowisko. W ten sposob instytucja indywidualnej interpretacji traci
swoOj gwarancyjny charakter. Konsekwentnie nalezy bowiem przyjaé, ze
obowigzujace prawo reguluje, w jakim terminie interpretacja indywidualna powinna
zostaé sporzadzona na pidmie przez organ podatkowy, nie reguluje natomiast,
wjakim terminie juz sporzadzona interpretacja powinna zostaé dorgczona
podatnikowi. W efekcie art. 140 § 1 Ordynacji podatkowej nie zapewnia podatnikom
bezpieczenstwa prawnego. Nie umozliwia wigc decydowania o swoim postepowaniu
w oparciu o petng znajomo$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych. Nie
mozna przeciez mowi¢ o znajomosci tych przestanek przed ich zakomunikowaniem

podatnikowi poprzez doreczenie badz ogtoszenie” (wniosek, s. 11).



lll. Wzorzec konstytucyjny

1. Rzecznik Praw Obywatelskich jako wzorzec kontroli zaskarzonego
przepisu ordynacji podatkowej wskazat wywodzong z art. 2 Konstytucji zasade
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasada ta stanowi
niekwestionowany element zasady demokratycznego panfstwa prawnego i jest
zréznych  perspektyw omawiana w licznych  orzeczeniach  Trybunatu

Konstytucyjnego.

2. Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa okre$lana jest
w orzecznictwie Trybunatu takze jako zasada lojalnoéci paristwa wobec adresata
norm prawnych. W wyroku z 15 lutego 2005 r. (sygn. akt K 48/04) Trybunat
Konstytucyjny wskazat m.in., ze zasada ta wyraza sie: ,[...] w stanowieniu
i stosowaniu prawa w taki sposdb, by nie stawalo sie¢ ono swoistg putapkg dla
obywatela, ktéry powinien méc uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie
na prawne skutki niedajgce sie przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze
jego dziatania sg zgodne z obowigzujacym prawem oraz takze w przysztosci bedg
uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe
unormowania nie mogag zaskakiwaé¢ ich adresatéw, ktdérzy powinni mie¢ czas na
dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do
dalszego postepowania” (por. takze wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt
K 26/97).

3. Podobnie Trybunat wypowiedziat sie w wyroku z 25 kwietnia 2001 r.,
w ktorym — podtrzymujac swoje wcze$niejsze stanowisko - stwierdzit, ze
analizowana zasada opiera sie na: ,[...] pewnosci prawa a wiec takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomosé
przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich
dziatania mogg pociggnaé za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwosé okreslenia
zarbwno konsekwencji poszczegolnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujagcego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposbéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki

zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalno$é dziatan organdéw
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panstwa, a takze prognozowanie dziatann wtasnych. W ten sposéb urzeczywistniana
jest wolnos¢ jednostki, ktéra wedilug swoich preferencji uklada swoje sprawy
i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godno$¢, poprzez
szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
[...}. Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie
mogta go przewidzie¢, szczegélnie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca mdgt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,
bytaby inaczej zdecydowata o swoich sprawach [...]. Chodzi tu wiec nie o ten aspekt
pewnosci prawa, ktéry odnosi sie do wzglednej stabiinoSci porzadku prawnego
majacy zwigzek z zasadg legalnosci, lecz o pewno$¢ prawa rozumiang jako pewnosé
tego, iz w oparciu o obowigzujace prawo obywatel moze ksztattowaé swoje stosunki
zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewnos¢ prawa) oznacza takze prawo
sprawiedliwe” (sygn. akt K 13/01; zob. takze wyroki TK z: 19 grudnia 2002 r.,
sygn. akt K 33/02; 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00; 14 czerwca 2000 r., sygn. akt
P 3/00).

IV. Analiza zgodnosci

1. Analize zgodnosci z Konstytucjg art. 140 § 1 o.p. nalezy poprzedzi¢
kilkoma stowami wyjasnienia odnosnie do kontekstu funkcjonowania tego przepisu
w praktyce sgdéw administracyjnych, a wiec — jak sie wydaje — przyczyny
wystgpienia przez RPO z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Naczelny Sad Administracyjny w skiladzie siedmiu sedziéw 4 listopada
2008 r. podjgt uchwate (sygn. akt | FPS 2/08, LEX nr 456605) o nastepujacej tresci:
W stanie prawnym obowigzujacym w 2005 r. pojecie «niewydanie postanowienia»
uzyte w art. 14b § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa [...]
oznacza brak jego doreczenia w terminie 3 miesiecy, liczonym od dnia otrzymania
wniosku, o ktorym stanowi przepis § 1 powotanego artykuiu”. W uzasadnieniu
uchwaty sktad powiekszony Naczelnego Sgdu Administracyjnego obiter dictum
wyrazit poglad, ze réwniez w stanie prawnym obowigzujacym od 1 lipca 2007 r. na
gruncie przepisu art. 14d o.p. dla zachowania okreslonego w nim terminu konieczne

jest doreczenie, a nie samo wydanie interpretacji, rozumiane jako jej sporzadzenie,
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opatrzenie datg i podpisanie przez uprawniony podmiot. O ile powotana uchwata
doprowadzita do ujednolicenia orzecznictwa odnoszgcego sie do spornego
zagadnienia, majgcego oparcie w przepisach ordynacji podatkowej obowigzujacych
do 30 czerwca 2007 r., o tyle tego samego skutku nie wywotata w odniesieniu do
orzeczen wydanych na podstawie przepiséw powotywanej ustawy obowigzujacych
od 1 lipca 2007 r. Stosowanie przepiséw ordynacji podatkowej w brzmieniu nadanym
ustawg z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw wywotato rozbieznosci w orzecznictwie

wojewddzkich sgdow administracyjnych.

3. Na tle art. 140 § 1 o.p., interpretowanego w $wietle motywdw
uzasadnienia uchwaty NSA z 4 listopada 2008 r. (sygn. akt | FPS 2/08),
uksztattowaly sie dwa podstawowe stanowiska. Cze$¢ skiadéw orzekajacych
twierdzita, ze pojecie ,niewydanie interpretacji” uzyte w art. 140 § 1 o.p. oznacza
brak jej doreczenia w terminie trzech miesiecy, liczonym od dnia otrzymania wniosku.
W tej grupie orzeczen przyjmowano bowiem, Ze wywigzanie si¢ przez witasciwy
organ z obowigzku udzielenia (wydania) interpretacji obejmuje zaréwno
sporzadzenie stosownej interpretacji, jak i przekazanie jej tre$ci wnioskodawcy.
Poglad ten w zasadniczym stopniu opierat sie na odczytaniu art. 140 § 1 o.p. z
wykorzystaniem funkcjonalnych regut wyktadni tekstu prawnego oraz argumentow
odwolujacych sie do tzw. wyktadni prokonstytucyjnej. Czes¢ wojewddzkich sgdow
administracyjnych akcentowata, ze celem ustanowienia instytucji indywidualnych
interpretacji podatkowych byto zapewnienie realnej ochrony wnioskodawcy przez
usuniecie watpliwosci rodzacych sie w praktyce stosowania prawa podatkowego.
Gwarancyjna funkcja interpretacji moze byé zrealizowana jedynie wéwczas, gdy
podmiot, ktéry zwrécit sie do wtasciwego organu o jej udzielenie (wydanie), bedzie
miat petng wiedze o dacie jej wydania badZz o wejsciu w zycie tzw. milczacej
interpretacji, gdyz tylko znajomo$¢ tych dat da wnioskodawcy mozliwosé
zastosowania interpretacji i skorzystania w p6zniejszym postepowaniu podatkowym z
wynikajacych z tego konsekwencji. Taki poglad zostat zaprezentowany m.in. w
wyrokach: WSA w Biatymstoku z 22 stycznia 2009 r., sygn. akt | SA/Bk 541/08; WSA
w Bydgoszczy z: 24 marca 2009 r., sygn. akt | SA/Bd 55/09; 21 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt | SA/Bd 130/09; WSA w Gdansku z 20 stycznia 20009 r., sygn. akt | SA/Gd
733/08; WSA w Gliwicach z: 23 lutego 2009 r., sygn. akt | SA/GI 1079/08; 30 marca
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2009 r., sygn. akt 108/09; WSA w Krakowie z: 3 lutego 2009 r., sygn. akt | SA/Kr
1634/08; 6 marca 2009 r., sygn. akt | SA/Kr 116/09; WSA w Lublinie z: 20 marca
2009 r., sygn. akt | SA/Lu 657/08; 27 marca 2009 r., sygn. akt | SA/Lu 744/08; WSA
w todzi z: 12 marca 2009 r., sygn. akt | SAftd 2/09; 1 kwietnia 2009 r., sygn. akt |
SA/td 1459/08; WSA w Poznaniu z: 17 lutego 2009 r., sygn. akt | SA/Po 1577/08;19
marca 2009 r., sygn. akt | SA/Po 1468/08; WSA w Rzeszowie z: 22 stycznia 2009 r.,
sygn. akt | SA/Rz 752/08; 3 lutego 2009 r., sygn. akt | SA/Rz 750/08; WSA w
Warszawie z: 16 grudnia 2008 r., sygn. akt Ill SA/Wa 1077/08; 24 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt lll SA/Wa 3526/08; WSA we Wroctawiu z: 2 kwietnia 2009 r., sygn. akt |
SAMWr 1331/08; 22 kwietnia 2009 r., sygn. akt | SA/Wr 42/09 (wyroki zamieszczone
w Centralnej Bazie Orzeczenh Sadéw Administracyjnych,

http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

4. Stanowisko przeciwne wyrazata cze$¢ sktaddéw orzekajacych
Wojewddzkiego Sgadu Administracyjnego w Gliwicach (wyroki z: 17 lutego 2009 r.,
sygn. akt: | SA/GI 1019/08, | SA/GI 1049/08 oraz | SA/GI 1070/08; 11 lutego 2009 r.,
sygn. akt | SA/GI 1017/08; 2 kwietnia 2009 r., sygn. akt | SA/GI 1168/08), twierdzac,
ze dla zachowania terminu wydania indywidualnej interpretacji wystarczajgce jest,
aby zostata ona sporzadzona, podpisana i wyekspediowana (ewentualnie: nadana
w placowce pocztowej) przed uptywem trzymiesiecznego terminu. Podstawowy
argument byt zwigzany z brakiem podstaw prawnych do utozsamiania terminu
wydania interpretacji z terminem jej doreczenia. Podkres$lono, ze ustawodawca w tym
samym rozdziale 1a o.p. ,Interpretacje prawa podatkowego” postuzyt sie zaréwno
pojeciem ,wydanie interpretacji” (art. 14d o.p.), jak i ,doreczenie interpretacji
indywidualnej” (np. art. 141 i art. 14m § 1 pkt 2 o.p.). Analogiczne rozréznienie
przewidziane jest w przypadku interpretacji ogéinych (art. 14a, art. 14l i art. 14m § 1

pkt 2 0.p.), ktérych skutki sg zwigzane z momentem ich ,opublikowania”.

5. Réznica stanowisk wojewddzkich sadéw administracyjnych znalazta
swoje odzwierciedlenie w doktrynie prawa podatkowego, ktéra podzielita sie na dwie
grupy, wyodrebnione wedtug kryteribw zblizonych do tych zaprezentowanych
powyzej (zob. np. G. Borkowski, Inferpretacje podatkowe — wydanie postanowienia
a doreczenie, ,Glosa” 2009, nr 9; R. Mastalski, Termin udzielenia pisemnej

interpretacji przepiséw prawa podatkowego a wyktadnia i stosowanie prawa
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podatkowego, glosa do uchwaty NSA z 4 listopada 2008 r., sygn. akt | FPS 2/08,
~Jurysdykcja Podatkowa” 2009, nr 1, s. 68-72; J. Drosik, Glosa do uchwaly
z 4 listopada 2008 r., | FPS 2/08, ,Panstwo i Prawo” 2009, z. 5, s. 136-139; B.
Brzezinski, Glosa do uchwaty z dnia 4 listopada 2008 r., | FPS 2/08, ,Prawo
i Podatki” 2009, nr 5, s. 23-25; A. Kabat, Udzielenie pisemnej interpretacji przepiséw
prawa podatkowego obejmuje takze czynno$¢ doreczenia postanowienia
zawierajgcego te interpretacje, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2008, nr 2, s. 63-69;
A. Gomutowicz, Glosa do uchwaly z 4 listopada 2008 r., | FPS 2/08, ,Orzecznictwo
Sadow Polskich” 2009, nr 4, poz. 47a).

6. Wobec rozbieznosci wykfadni art. 140 § 1 o.p. w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, na podstawie art. 36 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.), Prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego wystapit z wnioskiem o podjecie uchwaty
wyjasniajacej (abstrakcyjnej) przez Izbe Finansowg Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Izba ta, obradujgc w peinym skfadzie, wydata wspominang
uchwate z 14 grudnia 2009 r. (sygn. akt Il FPS 7/09), ktéra rozwiata kontrowersje
w orzecznictwie sadow administracyjnych dotyczgace prawidlowego rozumienia
pojecia ,wydanie interpretacj’ na gruncie art. 140 o.p. Naczelny Sad
Administracyjny, dostrzegajac racje przemawiajgce takze za odmienng wykfadnia,
zajat w niej stanowisko, ze ,niewydanie interpretacji® nie oznacza braku jej
doreczenia w ustawowym terminie, a wiec potwierdzit linie argumentacyjng
prezentowang do tej pory przez mniej liczng grupe saddéw administracyjnych.
Przypomniat, ze ,wydanie”, ,ogtoszenie” i ,doreczenie” aktu to pojecia okreslajace
trzy odrebne czynnosci podejmowane w toku postepowania administracyjnego, ktére
ustawodawca wyraznie rozréznia i z ktérymi taczy osobne skutki procesowe i
materialne. Nadmienit ponadto, ze jezeli podatnik ma zyskaé, przez doreczenie
interpretacji, pewnos$¢ co do prawa, to takg samg pewnosé co do konca terminu
wydania decyzji powinien mieé organ podatkowy. Funkcja ochronna prawa nie ma
charakteru jednostronnego. ,Termin, oktorym mowa, wyznacza granice
bezpieczenstwa zaréwno zainteresowanego, jak i organu podatkowego”. Niezaleznie
od tego NSA dowodzit rowniez, iz z uwagi na konsekwencje, jakie wigza sie z
uptywem kazdego terminu, zarédwno procesowego, jak i materialnego, podmiot, do

ktérego termin sie odnosi, musi wiedzie¢, kiedy rozpoczyna on i kiedy konczy swoj
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bieg. Brak jasnosci przepisu w tym zakresie bytby rownoznaczny z naruszeniem
przez ustawodawce zasady okreslonoéci. ,Adresat normy prawnej musi wiedzieg,
jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma znaczenie prawne. Dotyczy to zaréwno
strony postepowania administracyjnego, jak iorganu administracji publicznej. A
zatem jezeli organowi wyznaczono termin dokonania okreslonej czynnosci, to
dokonanie jej w ktorymkolwiek, takze ostatnim przed jego uptywem, dniu jest
rébwnoznaczne z dochowaniem terminu. Okres od poczatku do korica terminu
obejmuje tylko czas «efektywny», to jest taki, w ktorym organ moégt dokonaé tej

czynnosci’.

7. Do uchwaty NSA z 14 grudnia 2009 r. zostaly ziozone cztery zdania
odrebne. Spotkata sie ona takze z niejednolitym przyjeciem przez nauke prawa; obok
gtoséw aprobujacych (np. G. Borkowski, Wydanie interpretacji to nie jej doreczenie.
Glosa do uchwaty NSA z dnia 14 grudnia 2009 r., Il FPS 7/09, ,Glosa” 2010, nr 1,
s. 110-116; S. Babiarz, Pojecie wydania decyzji (interpretacji, postanowienia). Glosa
do uchwaly NSA z dnia 14 grudnia 2009 r., Il FPS 7/09, ,Prawo i Podatki” 2010, nr 3,
s. 27-30), byly wyrazane zdania krytyczne (zob. np.: A. Kubiak, Glosa do uchwafty
NSA z dnia 14 grudnia 2009 r., Il FPS 7/09, ,Orzecznictwo Saddw Polskich” 2010,
nr 4, poz. 39a; H. Filipczyk, op. cit., s. 121in.).

8. Bez watpienia uchwata NSA z 14 grudnia 2009 r. uksztattowata
w sposéb trwatly i jednolity linie orzeczniczg sadéw administracyjnych, a co za tym
idzie nadata art. 140 § 1 o.p. rzeczywistg tres¢, jaka funkcjonuje w praktyce
stosowania tego przepisu. Swiadcza o tym liczne orzeczenia sadéw
administracyjnych zapadfe juz po wydaniu wspomnianej uchwaty, sposréd ktorych
warto wymieni¢ przyktadowe judykaty samego Naczelnego Sadu Administracyjnego
wyrokujacego zgodnie z jej dictum (wyroki NSA z: 19 sierpnia 2010 r., sygn. akt
| FSK 1276/09; 17 wrzesnia 2010 r., sygn. akt | FSK 1433/09; 17 wrzesénia 2010 r.,
sygn. akt | FSK 1480/09; 12 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | FSK 1610/09; 20
pazdziernika 2010 r., sygn. akt | FSK 1803/09; 21 grudnia 2011 r., sygn. akt | FSK
255/11; 9 lutego 2012 r., sygn. akt | FSK 620/11; 1 wrzesnia 2010 r., sygn. akt [l FSK
1082/09; 21 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il FSK 1088/09; 23 wrzesénia 2010 r.,
sygn. akt Il FSK 1135/09; 23 wrzesnia 2010 r., sygn. akt [l FSK 1164/09; 24 wrzesnia
2010 r., sygn. akt Il FSK 1204/09; 23 wrze$nia 2010 r., sygn. akt Il FSK 1215/09; 19
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listopada 2010 r., sygn. akt Il FSK 1255/09; 19 listopada 2010 r., sygn. akt Il FSK
1270/09; 19 listopada 2010 r., sygn. akt Il FSK 1284/09; 8 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt Il FSK 1522/09; 8 pazdziernika 2010 r., sygn. akt {I FSK 1591/09; 8
pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il FSK 1620/09; 8 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
Il FSK 1644/09; 11 maja 2010 r., sygn. akt i FSK 17/10; 11 rﬁaja 2010 r., sygn. akt
It FSK 18/10; 17 lutego 2011 r., sygn. akt Il FSK 1823/09; 11 sierpnia 2010 r., sygn.
akt Il FSK 677/09; 11 sierpnia 2010 r., sygn. akt Il FSK 725/09; 11 sierpnia 2010 r.,
sygn. akt |l FSK 745/09; 25 sierpnia 2010 r., sygn. akt [l FSK 767/09; 17 wrze$nia
2010 r., sygn. akt Il FSK 955/09; 17 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il FSK 973/09).
Jednoczesnie w Centralnej Bazie Orzeczen Saddéw Administracyjnych
(http:/lorzeczenia.nsa.gov.pl) brak odmiennych rozstrzygnie¢ Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Tym samym mozna przyjaé, zgodnie z praktykg Trybunatu
Konstytucyjnego, ze zaskarzony przez RPO art. 140 § 1 o.p. powinien zostac
poddany kontroli w ksztatcie normatywnym nadanym uchwatg NSA z 14 grudnia
2009 r. (odnosnie do wspomnianej praktyki zob. np. wyroki TK z: 28 pazdziernika
2003 r., sygn. akt P 3/03; 8 maja 2000 r., sygn. akt SK 22/99; 6 wrzesnia 2001 r.,
sygn. akt P 3/01; 28 stycznia 2003 r., sygn. akt SK 37/01 i 9 czerwca 2003 r., sygn.
akt SK 12/03).

9. Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim wniosku odwotat sie implicite do
pogladu mniejszos$ci sktadu orzekajgcego w sprawie o sygn. akt Il FPS 7/09 (méwiac
§cile: zdan odrebnych) i stanowiska czesci wojewddzkich sadéw administracyjnych
rozpatrujgcych sprawy przed wydaniem tejze uchwaty NSA, jak rowniez pogladéw
przedstawicieli nauki prawa optujgcych za obligatoryjnym doreczaniem indywidualnej
interpretacji w ustawowym terminie.

Nalezy =zastrzec, ze przedmiotem postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym jest hierarchiczna zgodno$¢ przepisdw, co powoduje, ze
hipotetycznie  nawet aprobujgce stanowisko wobec  orzeczenia sadu
administracyjnego, ktoéry dokonuje czynnosci na gruncie prawa obowigzujacego ze
wszystkimi ptyngcymi z tego rygorami, nie wyklucza pdzniejszego stwierdzenia
niezgodno$ci wspomnianego przepisu (ktdérego treS¢ zostata uksztattowana
orzeczeniem tego sadu). Wyktadnie obowigzujacego przepisu ustawy przez sad
administracyjny trzeba bowiem odréznié od oceny zgodnosci tego przepisu

z Konstytucjg dokonywang w ramach kompetencyjnych sadu konstytucyjnego.
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10. Przechodzac do analizy zgodnosci z Konstytucjg art. 140 § 1 o.p,,
nalezy przychyli¢ sie do twierdzenia wnioskodawcy, ze indywidualne interpretacje
petnig funkcje gwarancyjng dla podatnika. W piSmiennictwie wymienia sie réwniez
ich funkcje informacyjng (zob. np. H. Filipczyk, op. cit.,, s. 10 in.; Z. Kmieciak, op. cit.,
s.21 i n.), ale bez watpienia pierwszoplanowg i wazniejszg z punktu widzenia
konstytucyjnych praw jednostki jest akcentowana przez RPO funkcja gwarancyjna,
niekiedy okreslana réwniez jako ochronna. Praktyczne znaczenie indywidualnej
interpretacji bytoby znikome, gdyby przepisy prawa nie wigzaty z jej udzieleniem
korzystnych dla podatnika nastepstw w szeroko pojetej sferze podatkowej i nie
chronity zaufania oraz czynno$ci adresatéw interpretacji, ktérzy oparli sie na jej
wskazaniach. Jak podkresla Z. Kmieciak, sensem indywidualnej interpretacji ,jest
zapewnienie jednostkowej ochrony w sytuacji niepewnosci prawnej” (Z. Kmieciak, op.
cit., s. 22).

11. Obowigzujgcy mechanizm indywidualnej interpretacji zakfada, ze
podmiot, ktéry zastosuje sie do jej tresci, nie poniesie wynikajacych z tego
negatywnych konsekwencji (w granicach okreslonych przez tzw. regute
nieszkodzenia, z ustawowymi ograniczeniami ptyngacymi z art. 14k-14n o.p). Funkcja
gwarancyjna realizuje sie zatem przez ochrone zaufania podatnika do organéw
podatkowych (organéw panstwa) i jest $cisle zwigzana réwniez z takim wartosciami
jak bezpieczenstwo prawne oraz stabilno$é i pewno$¢ prawa. Merytoryczny zwigzek
art. 140 § 1 o.p. z Kkonstytucyjng zasadg zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa nie powinien tym samym budzi¢ kontrowersiji,
zwiaszcza ze potrzeba przestrzegania zasady zaufania (lojalnosci panstwa wobec
jednostki) jest adresowana nie tylko do ustawodawcy, ale ma petne odniesienie takze
w ptaszczyznie stosowania prawa, zwtaszcza gdy — jak w analizowanym wypadku —
w swej rzeczywistej postaci tre§¢ normy prawnej ujawnia sie dopiero w praktyce

wyktadniczej sadow.

12. Powyzsze ogélne uwagi w cato$ci mozna odnie$¢ réwniez do tzw.
milczacej interpretacji (art. 140 § 1 o.p.), ktérej skutki prawne dla podatnika
(wnioskodawcy) sa ostatecznie réwnowazne z indywidualng interpretacjg
sporzadzong na piSmie (wydang w ustawowym terminie). Milczenie administracji,

przejawiajace sie w tym wypadku fikcjg pozytywnego rozstrzygniecia, jest
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dopuszczalng prawnie forma zatatwienia sprawy co do meritum. W szczeg6lnoéci
Jmilczenia” nie nalezy myli¢ z bezczynnoscig organu, ktéra jest zjawiskiem
negatywnym, i na ktérg przystugujg stosowne Srodki prawne. Z tej perspektywy,
ujmujac rzecz w kategoriach jurydycznych, ,milczaca interpretacja” nie jest efektem
nieprzestrzegania przez organ terminu na wydanie indywidualnej interpretacji (cho¢
w praktyce tak witasnie niekiedy bywa — okoliczno$¢ ta, ze swej istoty majaca
charakter faktyczny, nie zmienia jednak generalnej teoretycznej podstawy skutkéw
instytucji milczenia administracji), ale dorozumiang aprobatg organu dla stanowiska
zaprezentowanego we wniosku, wyrazong przez jego pasywng postawe -
.milczenie”. Jak wskazuje A. Kubiak: ,Chodzi tu o rozwigzania, ktére pozostawiajg
jednostce okreslenie jej uprawnien lub obowigzkéw publicznoprawnych na skutek
dokonania okre$lonej czynnosci prawnej (zgtoszenia, rejestracji), a organowi
administracji publicznej przyznajg kompetencje do kontroli zgodnosci tej czynnoéci
zprawem w ciggu okre$lonego ustawag czasu. Organ ten, w razie negatywnej
weryfikacji czynnosci prawnej jednostki, ma prawo z urzgdu dokonaé wigzacego
ustalenia konsekwencji normy prawnej w akcie administracyjnym o charakterze
odmownym, natomiast w sytuacji odwrotnej moze zaniecha¢ podjecia jakiejkolwiek
czynnos$ci o charakterze zewnetrznym. W tym drugim przypadku, z uptywem
ostatniego dnia wskazanego w ustawie terminu, przyjmuje sie fikcje rozstrzygniecia
pozytywnego dia strony” (A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygniecia w prawie
administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2009, z. 11, s. 33). Z kolei zdaniem
W. Bochenek: ,Stan «milczenia» organu stanowi brak dziatania organu administraciji
publicznej tylko w tym zakresie, ze w okre$lonym terminie nie podejmuje on
czynnos$ci przybierajacej forme zewnetrzng, ale sam brak dziatania nie jest
pozbawiony wyrazu woli organu zatatwiajgcego sprawe” (W. Bochenek,
Bezczynno$é a milczenie organu administracji publicznej, ,Samorzad Terytorialny”
2003, nr 12, s. 46; zob. tez szerzej o skutkach tzw. milczenia administracji, takze na
gruncie innych gafezi prawa niz prawo podatkowe, np.: M. Mitosz, Bezczynnosc
organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011,
s. 196 i n.; B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia rob6t budowlanych, Warszawa 2008,
s. 70; G. taszczyca, Milczenie organu w Swietle kodeksu postepowania
administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 1, s. 51-54). Biorac powyzsze pod
uwage, ,milczaca interpretacja” jest jedng z postaci instytucjonalnych gwarangji

zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Ma ona na
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celu, podobnie jak indywidualne interpretacie okre$lone w art. 14b § 1 o.p,,
umozliwienie podatnikowi rozeznania nastepstw prawnych swojego zachowania
podejmowanego na podstawie przepiséw prawa podatkowego. W gruncie rzeczy, co
juz nadmieniono, ,milczaca interpretacja” rézni sie od pisemnej tylko sposobem jej
udzielenia i ,wej$cia do obrotu prawnego” (nie ma ona formy pisemnej, nie jest tez
wymagane udokumentowanie jej tresci; zob. H. Filipczyk, op. cit., s. 121, 124-125).
Skutki prawne obu typéw indywidualnej interpretacji pozostajg jednakowe. ,Milczaca
interpretacja” wywotuje te same konsekwencje prawne w sferze uprawnien jej

adresata co interpretacja pisemna.

13. Dla oceny zgodnoéci z Konstytucjg art. 140 § 1 o.p. znaczenie ma
réwniez charakter prawny indywidualnej interpretacji (w ksztalcie obowigzujgcym
obecnie) oraz terminu na wydanie interpretacji, o ktorym mowa w art. 14d o.p.
Pierwsze zagadnienie jest bogato udokumentowane przez doktryne prawa, ktéra nie
wypracowata jednak jednoznacznego stanowiska w tej materii. Indywiduaine
interpretacje kwalifikowane sg w rézny sposob, w zaleznos$ci od zatozenh przyjetych
przez danego autora twierdzi sie na przyktad, ze sa one: aktami stosowania prawa,
quasi-aktami stosowania prawa, ,aktami administracji” (W szczegélnosci aktami
administracji o charakterze konkludentnym), zrédtem stosunku administracyjnego,
,wzorcami wyktadni prawa®, ,wigzaca wyktadnig prawa”, ,swoistg formg wiadczego
rozstrzyghiecia organu administracji”, aktem sui generis, ,samoistnym Zrodtem
uprawnien administracyjnych”, czynnoscig materialno-techniczna, ,zdarzeniem
prawnym wywotujgcym skutek ex lege”, ,aktem wiadczym” (przeglad stanowisk
i literatury przedmiotu wyczerpujgco prezentuje m.in. H. Filipczyk w cytowanej juz
wielokrotnie pracy: Indywidualne interpretacje prawa podatkowego -~ prawo
i praktyka, zob. s. 17-26; uzupetniajgco zob. tez np.: A. Kubiak, Fikcja pozytywnego
rozstrzygniecia..., s. 44-45, W. Morawski, op. cit., s. 44 i n.). Rolg uczestnika
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie jest porzadkowanie naukowych
typologii, nie jest to zresztg konieczne dla sformutowania pogladu prawnego
w analizowanej sprawie. Istotne jest bowiem to, 2ze mimo réznic
teoretycznoprawnych, panuje zgoda, ze de lege lata indywidualna interpretacja
(wtym tzw. milczaca interpretacja) ksztattuje prawa podmiotowe podmiotu, ktéry
onig wystagpit. Wprawdzie nie rozstrzyga bezposrednio Zadnej sprawy

administracyjnej, zwtaszcza ze stan faktyczny, ktory miatby byé przedmiotem
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subsumcji do przepisdéw prawa moze jeszcze w ogole nie istnie¢ (zob. art. 14b § 2, 4,
5 o.p.), ale za jej sprawg zostaje oficjalnie wyrazone urzedowe stanowisko organu
administracji publicznej (stanowisko warunkowe czy tez hipotetyczne — w momencie
wyrazenia pozbawione elementu prawno-ksztattujgcego) o prawidtowym rozumieniu
przepisbw prawa podatkowego w podanym stanie faktycznym, stwarzajgce dla
podatnika — po pierwsze — swego rodzaju promese (ekspektatywe maksymalnie
uksztattowana) okreslonego traktowania w postepowaniu podatkowym w przysztosci,
a po drugie — zapewniajace bezpieczenistwo prawne w granicach zakreslonych przez
tzw. zasade nieszkodzenia i zwigzang z tym pewno$¢ wiasnego statusu prawnego
(zastosowanie sie wnioskodawcy do interpretacji gwarantuje mu okresione korzysci
w sferze prawa podatkowego i karno-skarbowego). Stanowisko to — co warto
ponownie podkre$lic — moze byé nawet przedmiotem zaskarzenia do sadu
administracyjnego (zob. pkt 1.6 pisma). Zwazywszy powyzsze uwagi, indywiduaina
interpretacja powinna byé traktowana jako bezposrednie 2zrédto okreslonych,
skonkretyzowanych przez przepisy ordynacji podatkowej, a zarazem potencjalnych
uprawnienn (praw podmiotowych) podatnika. Wnioskodawca-adresat indywidualnej
interpretacji moze zada¢ od organéw podatkowych ochrony przed ujemnymi
konsekwencjami zastosowania sie do jej treSci, na warunkach okreslonych
w art. 14k-14n o.p.

14.  Jesli chodzi o drugie z wymienionych w poprzednim punkcie zagadnien,
czyli charakter prawny terminu na wydanie indywidualnej interpretaciji
przewidzianego w art. 14d o.p., kwestie te rozstrzygneto orzecznictwo sgadowe. W
powotywanej juz kilkukrotnie uchwale z 14 grudnia 2009 r. Naczelny Sad
Administracyjny wyjasnit, ze: ,Analiza przepisu [art. 14d o.p. — uwaga wiasna] w tym
aspekcie prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze jest to termin materialny. Z jego
uptywem bowiem wigze sie taki sam skutek, jaki wywotuje interpretacja indywiduaina
stwierdzajgca prawidtowosé stanowiska wnioskodawcy. Wywiera to bezposredni
wptyw na uksztattowanie praw i obowigzkéw zainteresowanego, i to nie tylko w
obszarze prawa podatkowego, ale i odpowiedzialnosci za przestepstwa Ilub
wykroczenia skarbowe (art. 14k, 14m i 14n). Z tymi materialnoprawnymi skutkami
taczy sie jednocze$nie skutek procesowy: utrata kompetencji organu do wydania
interpretacji indywidualnej”. Innymi stowy, uplyw terminu na wydanie indywidualnej
interpretacji (zob. pkt 1.7 pisma) pozbawia organ podatkowy kompetencji do
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zatatwienia sprawy (np. przez przywrécenie terminu i wydanie indywidualnej
interpretacji na piémie). Jesli organ wydat interpretacje w ustawowym, przewidzianym
do tego terminie, czynno$¢ ta rodzi skutki prawne; jej wydanie po uptywie terminu
wymienionego w art. 14d o.p. staje sie natomiast bezskuteczne, skoro w dniu
nastepnym po tym dniu obowiazuje juz automatycznie ,milczaca interpretacja” (zob.
wyrok NSA z 21 grudnia 2011 r., sygn. akt | FSK 255/11, LEX nr 1167860). Dla
istnienia (skutecznosci) interpretacji pisemnej decydujgce znaczenie ma zatem
zachowanie przez organ terminu okreslonego w art. 14d o.p. Nie jest to termin
instrukcyjny przewidziany do zatatwienia sprawy, ktéry moze by¢ przediuzany czy
przywracany.

15. Na tym tle nalezy rozwazy¢ zgodno$¢ art. 140 § 1 o.p. z konstytucyjng
zasadg zaufania obywatela do parnstwa i stanowionego przez nie prawa. Bez
watpienia odpowiedz nie jest jednoznaczna a analizowana sprawa nalezy do tych,
w ktérych racje sa podzielone i wymagaja wazenia przeciwstawnych wartosci.
W zamysle ustawodawcy, a takze Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ktéry
wyeksplikowat motywy swojej wykfadni w uchwale z 14 grudnia 2009 r., art. 140 § 1
0.p. powinien spemiaé réwniez funkcje stabilizujacg i przez odwotanie do normy
z art. 14d o.p. wyznacza¢ kornicowy termin na wydanie indywidualnej interpretacii
w sposéb jednoznaczny, pewny i jednakowy dla wszystkich wnioskodawcow.
W kazdym razie termin ten nie powinien by¢é determionowany czynno$ciami
faktycznymi, czesto niezaleznymi od organdow podatkowych (np. opdéznienia
doreczen interpretacji przez poczte), ktére to okolicznosci prowadzityby nie tylko do
réoznego traktowania podmiotéw podobnych (zréznicowania uprawnien i obowigzkow
zainteresowanych, znajdujacych sie w takiej samej sytuacji faktycznej i prawne;,
ztego tylko powodu, ze z dwodch jednocze$nie wystanych indywiduainych
interpretacji tylko jedng zdotano doreczy¢ przed uptywem 3 miesiecy od dnia
otrzymania wniosku), ale tez sprzyjatyby unikaniu obowigzkéw prawnych plynacych
z prawa podatkowego (np. uchylanie sie wnioskodawcéw od odebrania przesytki do
dnia uptywu ustawowego terminu, w celu doprowadzenia do ,milczacej interpretacii”,
zob. przyktadowo wyrok WSA w Gliwicach z 30 marca 2009 r., sygn. akt | SA/GL
108/09, LEX nr 522473; z drugiej strony znane jest réwniez zjawisko zwigzane
z,przeciwng”’ praktyka, polegajaca na niebezpieczenstwie antydatowania

interpretacji), co pod znakiem zapytania stawialoby racjonalnosé¢ i efektywnosé
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dziatania organéw podatkowych (w obrocie prawnym, do czasu ich zmiany
w odrebnej procedurze — zob. art. 14e § 1 o.p., funkcjonowatyby razaco sprzeczne
z prawem ,milczace interpretacje®, tylko dlatego ze z powoddéw faktycznych nie
zostaty doreczone w ustawowym terminie, pomimo dochowania w tej mierze przez
organy podatkowe nalezytej starannosci). Nie mozna réwniez bagatelizowac tezy, ze
funkcja ochronna indywidualnej interpretacji ma charakter dwustronny i dotyczy
analogicznie organu podatkowego (organu panstwa), ktéry powinien mieé pewnosé
co do fresci obowigzujgcego prawa i momentu od ktdérego ono wigze (jest to
argument niejako odwrotny do tego, ktérym postuguje sie RPO, formutujac wniosek
z pozycji ochrony praw podatnika), jak tez terminu, do uptywu ktérego organ moze
skupi¢ sie na wykonywaniu czynnosci urzedowych (wydawaniu indywiduainej

interpretacji).

16. Dostrzegajac wage powyzszych argumentéw, nalezy jednak przychyli¢
sie do opinii, Zze ustawowy termin na udzielenie indywidualnej interpretacji powinien
obejmowac¢ jej doreczenie adresatowi (wnioskodawcy). Pierwszenstwo nalezy
przyznaé stanowisku, ze wywigzanie sie przez organ panstwa z obowigzku
udzielenia indywidualnej interpretacji obejmuje zaréwno jej sporzadzenie, jak
i przekazanie wnioskodawcy, aby ten mégt zapoznaé sie z meritum wskazan
prawnych organu i dzieki temu byt Swiadomy konsekwencji swoich zachowan
(przedsiewzie¢  gospodarczych i innych dzialan  majgcych  znaczenie
prawnopodatkowe). Ochrona prawna wnioskodawcy doznawataby uszczerbku
(przynajmniej przez pewien okres, ale za to w sposéb definitywny, nie dajacy sie
odwrdci¢ przez pdzniejsze czynnosci prawne podatnika), gdyby dowiedziat sie on
o wydaniu interpretacji z opdznieniem spowodowanym zwiokg w jej doreczeniu.
W sytuacji wydania interpretacji w ustawowym terminie, ale doreczenia jej po jego
uptywie, wnioskodawca pozostawalby w niepewnosci co do tego, czy ma — mimo
uptywu ustawowego terminu - nadal oczekiwa¢ na sformufowang na piSmie
indywidualng interpretacje, ktéra by¢ moze jest wciaz ,w trakcie” doreczania, czy tez
kierowa¢ sie ,milczaca interpretacjg”’, co nota bene powinno by¢ naturalng dyrektywg
dziatania po uptywie ustawowego terminu. Szczegdélne znaczenie bedzie miato to
w wypadku, gdy tre$¢ ,milczacej interpretacji” okaze sie odmienna od interpretacii
pisemnej, czego zresztg nalezy sie zwykle spodziewaé, skoro ,milczaca

interpretacja” jest przewidzianym ustawowo sposobem zatatwienia sprawy przez
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organ podatkowy (dopuszczalng formg dziatania organu), a wydanie indywidualnej
interpretacji oznacza brak aprobaty dla stanowiska prawnego podatnika

przedstawionego we wniosku.

17.  Indywidualna interpretacja jest uzyteczna dla podatnika tylko wtedy, gdy
moze on zapoznaé sie w nig w odpowiednim momencie. Warunkiem zapoznania sie
z interpretacjg jest za$ jej doreczenie wnioskodawcy, a nie jedynie jej wydanie.
Korzystne dla podatnika skutki prawne zwigzane z zastosowaniem si¢ do wskazan
indywidualnej interpretacji zaktadaja, ze bedzie on sie w nich rozeznawat, bedzie
miat wiedze o ostatecznym stanowisku organu interpretujacego, w zwigzku z czym
odpowiednio zaplanuje swoje przedsigwziecia zyciowe, zeby skorzystaé z funkcji
ochronnej interpretacji, ktéra najpetniej przejawia sie w tzw. zasadzie nieszkodzenia.
Takze obowigzujace przepisy ordynacji podatkowej potwierdzaja, ze wszelkie skutki
prawne zwigzane z indywidualng interpretacja zaleza od zgodnego badz
niezgodnego zastosowania sie do jej postanowien przez wnioskodawce.
Przyktadowo art. 14k § 1 o.p. moéwi o ,zastosowaniu sie do interpretacji
indywidualnej”, a art. 14l o.p. — 0 zwolnieniu z obowigzku zaptaty podatku, wigzac 6w
skutek z ,doreczeniem interpretacji indywidualnej’. Wydaje sie zatem, ze podmiot,
ktory zwrécit sie do wtasciwego organu o udzielenie indywidualnej interpretacji musi
mie¢ wiedze co najmniej o dacie jej wydania przez organ albo o dacie jej ,wejScia
w zycie”. Oba warunki najlepiej realizujg instytucje ogtoszenia lub doreczenia,
a zwazywszy, ze art. 140 § 1 o.p. dotyczy indywidualnych interpretacji, in casu
trafniejsze wydaje sie doreczenie. Zblizone stanowisko opierajace sie na
rozréznieniu wydania i doreczenia aktu stosowania prawa (wprowadzenia go do
obrotu prawnego) dominuje réwniez na gruncie innych ustaw, w tym kodeksu
postepowania administracyjnego (por. np. wyrok NSA z 4 listopada 1997 r., sygn. akt
| SA 660/98; E. Frankiewicz, Wydanie a doreczenie decyzji administracyjnej,
JPanstwo i Prawo” 2002, z. 2, s. 70).

18.  Na marginesie warto wspomnieé o wyroku TK z 7 marca 2012 r. (sygn.
akt K 3/10), w ktérym analizujgc jedng z instytucji nadzoru nad dziatalno$cig
prawniczych samorzadéw zawodowych w postaci sprzeciwu od wpisu na liste radcow
prawnych lub aplikantéw radcowskich, Trybunat Konstytucyjny rozwazat zarzut

polegajacy na tym, ze skutecznos$é wspomnianego wpisu zostata uzalezniona przez
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ustawe nie od doreczenia sprzeciwu, ale od jego podpisania przez ministra, co —
zdaniem wnioskodawcy — stwarzalo stan niepewno$ci prawnej w zakresie praw
ubiegajgcego sie o wpis i naruszato zasade pewno$ci prawa i zaufania obywateli do
panstwa. Trybunat Konstytucyjny ocenit takg konstrukcje prawng jako zgodng z art. 2
Konstytucji, ale rozstrzygniecie uzasadnit tym, ze decyzja (sprzeciw) ministra nie
przesadza o mozliwosci wykonywania zawodu, a wiec nie jest bezpo$rednig podstawag
uprawnieri podmiotu. Jak wskazat TK: ,[...] dopiero ztozenie S$lubowania, ktére
nastepuje po wpisie, upowaznia radce prawnego do wykonywania zawodu.
Konstytucyjne gwarancje pewnosci prawa sg zatem dochowane. Wcze$niej bowiem
nie mozna wykonywa¢ zawodu radcy prawnego”. W sprawie, ktéra jest przedmiotem
tego postepowania, podobna sytuacja nie wystepuje (interpretacja indywidualna jest

zrédtem okreslonych uprawniefi podatnika).

19. Podsumowujac poczynione ustalenia, w ocenie Sejmu art. 140 § 1 o.p.
w zakresie, w jakim nie wigze powstania skutkéw prawnych niewydania interpretaciji
indywidualnej z uptywem terminu na doreczenie interpretacji wnioskodawcy, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Wyodrebniony zakres zaweza pole niekonstytucyjnosci przepisu w stosunku
do zadania RPO. Trzeba jednak uznaé, ze uchylenie podstaw prawnych instytucji
,milczacej interpretacji” w catosci bytoby, w $wietle zarzutéw podniesionych przez
wnioskodawce, ktéry nie kwestionowat samej istoty zatatwienia sprawy w tej formie,
zbyt restrykcyjne. Derogacja zakresowa pozwoli ustawodawcy uzupetni¢ przepis

0 pozadane rozwigzanie, ktére bedzie spetniato warunki konstytucyjne.

MARSZAt EK SEJMU
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