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O tak zwanej urzedowej interpretacji prawa
podatkowego

W przepisie art. 14 § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa' ustawodawca
nalozyt na Ministra Finanséw dwie kompetencje: po pierwsze, generalna
do sprawowania ogélnego nadzoru w sprawach podatkowych, po drugie,
bardziej szczegdtowa, wskazana jednak tylko poprzez zakreSlenie celu
dziatan — do zapewniania jednolitego stosowania prawa podatkowego przez
organy podatkowe i organy kontroli skarbowe;j. Jako przyktad takich dzia-
tan ustawodawca wskazal dokonywanie przez Ministra Finanséw urzedo-
wej interpretacji prawa podatkowego. Interpretacja taka winna by¢ doko-
nywana przy uwzglednieniu orzecznictwa sadéw oraz Trybunatu Kon-
stytucyjnego i publikowana w Biuletynie Skarbowym Ministerstwa Finan-
séw. Kolejnym instrumentem zmierzajacym do realizacji tego celu jest za-
wiadomienie wlasciwego sadu lub organu o stwierdzonej rozbiezno$ci w
orzecznictwie organoéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej, aby ten
sad lub organ mogt zastosowaé Srodki stuzace usunigciu rozbieznosci.

Ustawa — Ordynacja podatkowa nie definiuje w sposob szczeg6lny nad-
zoru Ministra Finanséw nad organami podatkowymi ani nie wymienia
zamknigtej listy czynno$ci nadzorczych. Okresla jednak rodzaj tego nad-
zoru jako ogdlny. Nalezy zatem wyj$¢ od definicji nadzoru wypracowane;j
W nauce prawa administracyjnego, a nastepnie wyjasnic¢ specyfike nadzoru
ogoblnego. Pojecie nadzoru bylo w literaturze prawa administracyjnego

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., Dz.U. Nr 137, poz. 926 z p6zn. zm.
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wielokrotnie wyjasniane. Przyjmuje si¢, ze kompetencja do nadzoru ozna-
cza uprawnienie do wladczego wptywania na dziatanie podmiotu nadzo-
rowanego. Nadzor mieSci w sobie zatem nie tylko kontrolowanie, czyli
sprawdzanie zgodnosci dziatania kontrolowanego podmiotu z obowiazuja-
cymi regutami i wskazywanie stwierdzonych rozbiezno$ci pomigdzy jego
dziataniami a wzorcem normatywnym oraz sposobdw ich usunigcia, ale
réwniez korygowanie czynnosci nadzorowanego podmiotu, wptywanie na
niego w celu usunigcia nieprawidlowosci w jego funkcjonowaniu i zapo-
biezenia ich wystapieniu w przysztoéci®. Organ nadzorujacy nie moze przy
tym zastgpowac organu nadzorowanego w wykonywaniu jego kompetencji,
cho¢ moze wptywac na sposob ich wykonywania poprzez wydawanie pod-
miotowi nadzorowanemu nakazow 1 zakazow okre§lonego postepowania.
Instrumenty nadzoru to takie $rodki prawne, ktore pozwalaja nadzorujace-
mu spowodowac, ze nadzorowany bedzie si¢ zachowywat zgodnie z decy-
zjanadzorujacego, zgodnie ze standardami obiektywnymi, istniejacymi nie-
zaleznie od nadzorujacego, albo z wzorcami subiektywnymi, ustanawianymi,
stwarzanymi przez samego nadzorujacego. W tym miejscu nalezy podkre-
$li¢, ze kompetencja zawarta w art. 14 § 1 pkt 1 o.p. jest, o czym byta mowa
na wstepie, kompetencja do nadzoru ogdlnego. Oznacza to, ze Minister
Finans6w nie moze ingerowa¢ w zaden sposob w rozstrzygnigcia dotyczace
konkretnych i indywidualnych spraw administracyjnych, rozstrzyganych
przez nadzorowane przez niego organy podatkowe. Wydawane przezen w
ramach nadzoru reguty wiazace nadzorowane organy musza mie¢ charakter
ogolny i abstrakcyjny, nie za$ indywidualny i konkretny; musza wskazywac
organom podatkowym wzorce zachowania dla ogolnie okreslonej kategorii
sytuacji prawnych, w oderwaniu od stanow faktycznych, rzeczywiscie
zawistych przed organami podatkowymi spraw konkretnych i indywidual-
nych. Minister natomiast nie moze nakazywac lub zakazywac podlegaja-
cym jego nadzorowi organom rozstrzygnigcia konkretnej i indywidualnej

2 Wskazuje sie, ze ,,termin nadzor jest uzywany dla okreslenia sytuacji, w ktorej organ
nadzorujacy jest wyposazony w Srodki oddzialywania na postgpowanie organéw czy jedno-
stek nadzorowanych, nie moze jednak wyrgczac tych organéw w ich dziatalnosci. Uprawnie-
nie do nadzoru oznacza tyle co prawo do kontroli wraz z mozliwoscia wiazacego wplywania
na organy czy instytucje nadzorowane” —tak M. Wierzbowski,A. Wiktorowska,
[w:] Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1992, s. 39.
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sprawy administracyjnej w okreslony sposob®. Dopuszczenie takiej inge-
rencji godzitoby bowiem w podstawowe zasady postgpowania administra-
cyjnego, zgodnie z ktorymi kazdy organ podatkowy jest zobowiazany i
uprawniony do samodzielnego rozstrzygnigcia sprawy na podstawie wia-
snej oceny materialu dowodowego (art. 1871191 o.p.). Ponadto ingerencja
Ministra Finansow w konkretnej i indywidualnej sprawie naruszataby zasadg
dwuinstancyjnosci postgpowania (art. 127 k.p.a.), na ktdrej oparte jest cate
postepowanie podatkowe. Funkcje nadzorcze Ministra Finansow odnosi si¢
wigc bez watpienia wytacznie do stosunkow wewnatrz aparatu administra-
cji publicznej, nie zas do stosunkdéw pomigdzy organami administracji sto-
sujacymi prawo a innymi uczestnikami procesu stosowania prawa.

W zakresie obowiazku dazenia do harmonizacji stosowania prawa przez
organy podatkowe, jako przyktad zmierzajacych do tego celu $rodkow
wskazuje si¢ w ustawie dokonywanie urzgdowej wyktadni prawa podatko-
wego. Dla uzupelnienia otwartej listy takich srodkoéw celowym wydaje si¢
siggnigcie do katalogu srodkow zmierzajacych do harmonizacji orzecznic-
twa sadowego, przewidzianych w prawie o ustroju sadow powszechnych®,

Mozna wsrdd nich wyrozni¢ cztery grupy zadan:

1) zaznajamianie si¢ ze skomplikowanymi sprawami,

3 Krytycznie na temat pojecia nadzoru ogdlnego, uzytego w przepisie art. 14 § 1 o.p.,
wypowiada si¢ C. K o sik o w s ki, Interpretacja art. 14 ordynacji podatkowej, Glosa 1999,
nr 5, s. 1, uznajac, ze wyodrebnienie takiego rodzaju nadzoru nie jest przydatne.

4 Zgodnie z § 38 i 63 Regulaminu wewngtrznego urzedowania sadow powszechnych
(Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 listopada 1987 r., Dz.U. z 1987 r. Nr
38, poz. 218 z pézn. zm.) wskazuje si¢ nastgpujace Srodki, ktore w ramach nadzoru winni
podejmowac prezesi sadow i przewodniczacy wydzialow, a zmierzajace do podnoszenia
poziomu orzecznictwa tych sadow:

— zaznajamianie si¢ z orzecznictwem kierowanych jednostek

— sygnalizowanie potrzeby wystapienia o wykladnig przepisow prawnych

— organizowanie narad se¢dziow w celu omowienia zagadnien prawnych, budzacych
watpliwosci i zagadnien, w ktorych orzecznictwo jest niejednolite oraz orzecznictwa Sadu
Najwyzszego

— zaznajamianie si¢ z przebiegiem rozpoznawanych spraw o budzacym watpliwosci
stanie prawnym lub faktycznym

— zawiadamianie o watpliwosciach w zakresie wykladni prawa i zagadnieniach, ktore
winny by¢ oméwione na konferencjach sedziow

— zawiadamianie o potrzebie ztozenia wniosku o wniesienie srodka odwotawczego.
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2) podnoszenie kwalifikacji 0s6b peliacych funkcje w organach sto-
sujacych prawo w zakresie spotykanych probleméw prawnych,

3) wystepowanie do uprawnionych organéw o dokonanie wyktadni
przepisdw prawa, na gruncie ktorych powstaja watpliwosci,

4) informowanie podmiotéw uprawnionych do wnoszenia nadzwyczaj-
nych $rodkéw odwotawczych o potrzebie wniesienia takiego $rodka.

Dwie ostatnie grupy zadan sa odrgbnie wyszczeg6lnione w art. 14 § 1
pkt21§ 2 o.p. Odnoszac wyzej wymienione przyktady do dazenia przez
Ministra Finanséw do zapewnienia jednolito$ci stosowania prawa przez
organy podatkowe, nalezy wskazaé, ze winien on zaznajamiac si¢ z orzecz-
nictwem obu instancji nadzorowanych organdéw, zwracajac uwage na
wystgpujace w nim rozbieznosci, pordéwnywac kierunki tego orzecznictwa
z kierunkami wyrazonymi w orzecznictwie sadowym dotyczacym prawa
podatkowego, organizowac szkolenia i konferencje zmierzajace do zapo-
znawania 0sob petnigcych funkcje w organach podatkowych z wystepuja-
cymi problemami prawnymi i ich prawidlowymi rozwigzaniami.

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze z jednej strony okoliczno$¢, ze celem
dziatan Ministra Finansdw jest nie tylko zapewnienie zgodnosci z prawem
orzecznictwa organow podatkowych 1 organéw kontroli skarbowej, ale row-
niez w granicach zgodnosci tego orzecznictwa z prawem — jego jednolito-
$ci. Moze to powodowac w praktyce zmniejszenie luzu decyzyjnego orga-
now podatkowych, istniejacego w granicach decyzji zgodnej z prawem.
Zasada szeroko rozumianej pewnosci sytuacji prawnej podatnika, niezalez-
nie od tego, jaki organ bgdzie wlasciwy w jego sprawie, otrzymuje tu zatem
priorytet przed zasada samodzielno$ci decyzyjnej organu administracyjne-
go, dziatajacego na podstawie i w granicach prawa. Okoliczno$¢ ta ma
istotne znaczenie z uwagi na bezposrednie majatkowe konsekwencje orze-
czeh w sprawach podatkowych oraz wielo§¢ spraw o identycznym stanie
faktycznym i prawnym, rozpoznawanych przez organy podatkowe. Szcze-
golnie doniostym ustawowym instrumentem, ktérym postuguje si¢ Minister
Finansow w dazeniu do zapewnienia jednolitego stosowania prawa przez
organy podatkowe, jest dokonywanie urzedowej wyktadni prawa. Zagad-
nienie to wiaze si¢ bezposrednio z realizacja zasady pewnosci prawa, ktorej
wyrazem jest zatozenie istnienia materialnie prawdziwej interpretacji pra-
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wa, istniejacej obiektywnie, przynajmniej w pewnym stopniu niezaleznie
od interpretatora’.

Donioste znacznie ma tu specyfika prawa podatkowego, w ktorym z
jednej strony realizowana jest (z niewielkimi odstepstwami) zasada igno-
rantia iuris nocet, z drugiej strony oczywista fikcyjno$¢ zatozenia ideali-
zacyjnego, ze adresaci prawa podatkowego znaja lub cho¢by moga znaé
normy tego prawa. Szczegolowe przepisy prawa podatkowego nie maja
bowiem bezposredniego odniesienia do norm moralnych, jak ma to miejsce
w prawie karnym czy cywilnym, ktore to galgzie prawa cechuja si¢ nadto
duza stabilnoscia regulacji. Zauwazy¢ trzeba, ze normy innych gatezi prawa
maja co do zasady charakter zakazow, natomiast normy prawa podatkowe-
go naktadaja na adresatow obowiazki o charakterze czynnym, co powoduje
dalsze zagrozenie zasady obicktywnej przewidywalnosci obowiazkow
prawnych. Prawo podatkowe jest, niestety, najmniej stabilna dziedzing pra-
wa, jego zmiennos$¢ zwiazana jest z ekonomicznymi interesami panstwa i
oddziatywaniami politycznymi w procesie ksztalttowania jego budzetu. Za-
grozenie pewnosci prawa wynikajace z niestabilnosci regulacji prawnopo-
datkowych ma niwelowac uprawnienie Ministra Finanséw do dokonywania
urzedowej interpretacji prawa podatkowego, majace prowadzi¢ do wzmoc-
nienia przewidywalnosci dla podatnikéw zachowania si¢ organu podatko-
wego w konkretnej sytuacii.

Obowiazek publikowania interpretacji w Biuletynie Skarbowym Mini-
sterstwa Finansow, pomimo iz ustawa nie uzaleznia mocy wiazacej inter-
pretacji od jej promulgowania, a Biuletyn Skarbowy nie jest dziennikiem
urzedowym Ministerstwa Finansow®, stanowi realizacjg¢ zasady jawnosci
prawa, w tym takze regut, ktorych moc wiazaca dziata jedynie wewnatrz
aparatu administracyjnego. Obowiazek publikowania interpretacji zapo-
biega¢ ma wystegpowaniu w dziedzinie prawa podatkowego tzw. ,,prawa
powielaczowego”, to jest wydawanych przez nadrzedne organy administra-

SPor. J. Wr o blewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 111.
Zatozenie takie jest podstawa ideologii praworzadnej i racjonalnej decyzji w procesie stoso-
wania prawa (decyzji sadowej lub administracyjne;j), ktora ma by¢ oparta na prawie i na
prawdzie materialnej (prawdziwych ustaleniach faktycznych). Rowniez w nauce prawa dazy
si¢ do ustalenia prawdziwej wyktadni prawa.

¢Por. R. Kub acki, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego — pozorne korzysci,
Przeglad Podatkowy 1998, nr 8, s. 29; M. P a w 11k, Konsekwencje podatkowych interpre-
tacji dla podatnika, Monitor Podatkowy 2000, nr 3, s. 5-10.
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¢ji aktow zawierajacych reguly wiazace dla organéw im podporzadkowa-
nych, ktorych teksty rozpowszechniane sa jedynie wewnatrz aparatu admi-
nistracyjnego, nie sa za$ powszechnie dostgpne.

Najdonioslejszym problemem jest miejsce urzgdowej interpretacji wsrod
zdarzen prawnych. Przyjmuje si¢, ze dziatalno$¢ ustawowa organdéw pan-
stwa moze mie¢ posta¢ tworzenia, stosowania lub przestrzegania prawa.
Najogolniej specyfike tych proceséw mozna przedstawié nastgpujaco.
Tworzenie prawa polega na ustanawianiu wiazacych dla innych podmiotéw
norm generalnych i abstrakcyjnych. Stosowanie prawa — na wiazacym dla
innych podmiotéw konkretyzowaniu norm generalnych i abstrakcyjnych,
ustanowionych w procesie tworzenia prawa (ustanawianiu na ich podstawie
norm konkretnych i indywidualnych). Przestrzeganie prawa za$ nacecho-
wane jest brakiem wiazacego wplywania na sytuacj¢ prawna innych pod-
miotow, polega jedynie na ksztaltowaniu wlasnej sfery prawnej adresata
norm generalnych i abstrakcyjnych oraz konkretnych i indywidualnych,
zgodnie z ich dyspozycja. Dokonanie urzedowe;j interpretacji prawa pro-
wadzi do ustanowienia generalnych i abstrakcyjnych regut wiazacych or-
gany podatkowe, poprzez to posrednio wptywajacych na sytuacje¢ prawna
podmiotdéw, wobec ktorych organy te stosuja prawo, jednak nie wiazacych
tych innych podmiotow prawa. W nauce prawa i orzecznictwie przyjmuje
si¢ jako okoliczno$¢ nie budzaca watpliwosci, ze interpretacje urzegdowe nie
wiaza innych podmiotow prawa niz podlegajace Ministrowi Finanséw organy
podatkowe i organy kontroli skarbowej. Nie wiaza one w szczegolnosci
sadow ani adresatow pierwotnych prawa’. Jednocze$nie a priori, bez po-
trzeby jego uzasadniania, przyjmuje si¢ poglad o zwiazaniu interpretacjami
urzegdowymi organéw podleglych Ministrowi Finansow. Przyjecie takiego
pogladu oznacza przypisanie interpretacjom wiasciwej wytacznie dla norm
cechy obowiazywania®. W takim ujeciu reguly zawarte w interpretacjach

7 Tak Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 stycznia 1999 r. I S.A./Gd 68/97.

8 W nauce prawa podatkowego a priori, jako oczywisty, nie wymagajacy uzasadnienia
przyjmuje si¢ fakt zwigzania podlegtych Ministrowi Finansow organéw podatkowych i
organéw kontroli skarbowej dokonywana przez niego na podstawie art. 14 § 1 interpretacja
urzegdowa, przy czym mowi si¢ 0 zwigzaniu organdw interpretacja, o tym, ze jest ona wia-
zaca. Autorzy nie postuguja si¢ natomiast pojgciem obowiazywania interpretacji. Uznanie
interpretacji za wiazace, zgodnie z powyzszym pogladem rodzi jednak w nauce prawa
podatkowego watpliwosci w ujgciu teoretycznoprawnym —por. C. K o si k o w s k i, Konsty-
tucyjnos¢ Ordynacji podatkowej, Panstwo i Prawo 1998, nr 2, s. 10.
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urzedowych sg normami o normach, normami II stopnia, metanormami,
wskazujacymi whasciwe rozumienie norm powszechnie obowiazujacych,
zawartych w ustawach podatkowych; nie sa za§ normami I stopnia, wska-
zujacymi adresatom wzorce zachowania. Nadto nie sa normami powszech-
nie wiazacymi, powszechnie obowiazujacymi, a jedynie wiazacymi dla
organéw podatkowych i organow kontroli skarbowej, podlegajacych nad-
zorowi Ministra Finansow. Sa one wewngtrznymi, ,,ustrojowymi’ przepi-
sami aparatu administracyjnego, podobnie jak regulaminy wewngtrznego
urzedowania tych instytucji®. Nie naleza one do katalogu zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego, okreslonego w art. 87 Konstytucji RP. Jed-
nak sama ustawa zasadnicza zastrzega, ze wymienione w cytowanym
przepisie zrodta prawa sa zrodtami prawa powszechnie obowiazujacego.
Konstytucja dopuszcza zatem istnienie i stanowienie innego rodzaju prawa:
prawa wewngtrznie obowiazujacego. Sktadaja si¢ na nie reguly, ktore aparat
administracji stanowi sam dla siebie, czy tez reguly (takze generalno-abs-
trakcyjne), ktore inne podmioty stanowia same dla siebie (statuty, regula-
miny stowarzyszen czy korporacji), a takze normy, ktore stanowia dla nich
organy sprawujace nad nimi nadzér. Réwniez takie reguly oddziatywaja,
w zakreslonych ustawa granicach, na sytuacj¢ prawna podmiotow trzecich,
wchodzacych w relacje z podmiotami, ktorych wewnetrzne funkcjonowanie
jest przez nie same uregulowane. Interpretacje urzedowe wydawane sa jednak
na podstawie ustawowej kompetencji. Kwestionowane jest w nauce prawa
zaliczenie takich wewngtrznych aktow do aktow stanowienia prawa, aktow
normatywnych, jednak spotykany jest rowniez taki poglad, ze kompetencja
do ich stanowienia jest kompetencja prawotworcza'. Wydaje sig, ze moz-

° Na gruncie poprzedniego stanu prawnego Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 12 stycznia 1996 r. stwierdzit, Ze interpretacji przepisow dokonywanej przez Ministra
Finans6w nie mozna ,,uzna¢ za zrodta prawa przyjete w nauce, za normy prawne powodu-
jace powstanie obowigzku podatkowego. Tego typu czynnosci Ministra Finansow, wynika-
jace z jego funkcji jako naczelnego organu administracji skarbowej, maja na celu zapewnie-
nie prawidlowego i jednolitego stosowania przepisow podatkowych przez podlegle mu organy
skarbowe. Wyjasnienia takie, wydawane w sprawach og6lniejszych lub w sprawach indy-
widualnych, nie stanowia zrodet prawa powszechnie obowiazujacego i tym samym nie moga
stanowi¢ podstawy prawnej decyzji podatkowej, nie mozna na nie powotywac si¢ w tych
decyzjach, stanowia tak zwane wewngtrzne akty resortu”.

10'Na temat kontrowersji w tym przedmiocie por. A.Jedlinski, L.Kaczynski,
Statut jako zrodlo prawa pracy, Panstwo 1 Prawo 1999, nr 4, s. 29 wraz z podana tam
literatura.
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liwe jest zaliczenie interpretacji do aktow tworzenia prawa (z punktu wi-
dzenia organdéw podatkowych i1 organdéw kontroli skarbowe;j, dla ktorych
normy interpretacji sa wiazace) albo do aktéw przestrzegania prawa (z
punktu widzenia podmiotow, wobec ktorych organy owe stosuja prawo, a
dla ktorych interpretacje te nie sa wiazace).

Interpretacje musza mie¢ charakter generalny i abstrakcyjny, winny
wskazywa¢ wlasciwe rozumienie interpretowanego przepisu w sposob
jednakowy dla catej kategorii normowanych przezen przypadkow'!. Dla-
tego tez interpretacje urzgdowe nie moga by¢ w zadnym razie zaliczone do
aktow stosowania prawa. Okoliczno$¢ ta decyduje rowniez o ich niezaskar-
zalno$ci w postgpowaniu administracyjnym i sadowym'?,

Dokonanie wyktadni operatywnej normy prawnej (wyktadni dla potrzeb
rozstrzygnigcia konkretnej 1 indywidualnej sprawy) przez organ stosujacy
prawo rowniez samo w sobie nie jest aktem stosowania prawa, jest jedynie
elementem etapu wstgpnego tego procesu. Powszechnie przyjmuje si¢ w
nauce prawa nastgpujacy model procesu stosowania prawa, zbudowany
przez J. Wroblewskiego w oparciu o schemat sylogizmu kategorycznego:

* przestanka wigksza — norma generalna i abstrakcyjna, stanowigca
podstawe prawna rozstrzygnigcia

* przestanka mniejsza — prawnie doniosty stan faktyczny sprawy, sta-
nowiacy podstawe faktyczng rozstrzygnigcia

* wniosek —norma konkretna i indywidualna, stanowiaca rozstrzygnig-
cie sprawy®.

Zgodnie z tym modelem, dokonanie przez organ stosujacy prawo roz-
strzygnigcia sprawy wymaga przeprowadzenia przez niego nastgpujacych
rozumowan:

—ustalenia, czy norma — podstawa rozstrzygnigcia obowiazuje na grun-
cie systemu prawnego: rozumowanie walidacyjne (wyktadnia sensu largo)

I Generalny charakter interpretacji podkresla takze C. K o sik o w s k i, Konstytucyj-
nosé..., s. 10.

12 Na temat wyodrebnienia aktow stosowania prawa jako przedmiotow zaskarzenia w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego zob. postanowienie NSA z dnia 2 grud-
nia 1998 r. I SAB/Ka 16/98. Przyjetym przez ten sad kryterium jest okolicznos¢, ze akt
stosowania prawa musi polega¢ na konkretyzacji uprawnienia lub obowiazku majacego
swoje zrodlo w przepisach prawa materialnego.

BJ. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 57 i nast.
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— ustalenia tre$ci obowiazujacej normy podstawy rozstrzygnigcia: ro-
zumowanie interpretacyjne (wyktadnia sensu stricto)

—wyboru prawnie doniostych okolicznosci faktycznych sprawy (istot-
nych dla rozstrzygnigcia)

— ustalenia prawdziwego doniostego stanu faktycznego sprawy

— subsumpg;ji stanu faktycznego sprawy pod norme — podstawe roz-
strzygnigcia

— sformutowania decyzji — normy konkretnej i indywidualnej

— przyjecia na siebie odpowiedzialno$ci za podjeta decyzje.

Z wyktadnia (interpretacja) w procesie stosowania prawa mamy zatem
do czynienia na wstgpie procesu stosowania prawa; dokonanie takiej wy-
ktadni nie jest zatem aktem stosowania prawa, lecz jedynie stanowi przy-
gotowanie do jego wydania, przy czym sktadnikiem procesu stosowania
prawa (wiazacej konkretyzacji norm) jest wyktadnia operatywna, dokony-
wana dla potrzeb rozpatrywanego konkretnego i indywidualnego przypad-
ku. Interpretacja za$ prawa podatkowego dokonywana przez Ministra Fi-
nansow musi mie¢ charakter generalny i abstrakcyjny, stanowi¢ moze zatem
tylko jeden z czynnikéw wplywajacych na dokonywanie wyktadni opera-
tywnej normy — podstawy rozstrzygnigcia przez organ podatkowy. Organ
podatkowy otrzymuje taka wyktadnig juz na etapie poprzedzajacym zawi-
$nigcie konkretnej 1 indywidualnej sprawy administracyjnej. Interpretacja
urzedowa nie stanowi zatem elementu jednostkowego procesu stosowania
prawa. Dziata ona na etapie pomigdzy wynikiem procesu tworzenia prawa
— ustanowienia normy generalnej i abstrakcyjnej, zawartej w ustawie, a
jednostkowym procesem stosowania prawa, rozpoczynanym przez organ
podatkowy samodzielnym dokonaniem wyktadni operatywnej normy —
podstawy rozstrzygnigcia z uwzglednieniem wskazan interpretacji urzgdo-
wej. Stad oczywistym jest, Zze interpretacja urzegdowa dokonana przez
Ministra Finanséw nie podlega zaskarzeniu w drodze wlasciwej dla aktow
stosowania prawa.

Jednoczes$nie interpretacja urzedowa nie jest powszechnie obowiazuja-
cym aktem normatywnym, wynikiem procesu tworzenia prawa w znaczeniu
Scistym. Watpliwosci moze budzi¢ nawet zaliczenie interpretacji urzedo-
wej do zroédet prawa obowiazujacych wewnatrz aparatu administracyjnego,
zaliczenie jej do kategorii aktow normatywnych — zrodet stanowienia pra-
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wa (fontes iuris oriundi)'*. Zwlaszcza ze obecnie polski system prawny nie
zna powszechnego obowiazywania wyktadni prawa ani w ogole obowia-
zywania wykladni prawa dokonanej in abstracto przez jeden podmiot dla
innych podmiotéw. W polskim systemie nie wystepuje w praktyce i nie jest
uregulowana prawnie wykladnia autentyczna dokonywana przez organy
stanowigce prawo (kompetencje do jej dokonywania wyprowadza si¢
a fortiori z kompetencji do stanowienia prawa)'>. Trybunat Konstytucyjny
utracit kompetencje do dokonywania powszechnie obowiazujacej wyktadni
przepiséw aktéw normatywnych, obecnie ogranicza si¢ do stwierdzania ich
zgodnos$ci z wzorcami normatywnymi (aktami hierarchicznie wyzszymi),
zatem jedynie do stwierdzania, czy norma wyrazona w danym przepisie
prawnym obowiazuje (rozumowanie walidacyjne), nie za$ jaka jest tres¢
normy prawnej (rozumowanie interpretacyjne)'. Rowniez Sad Najwyzszy
nie moze juz dokonywaé wyktadni przepisow prawnych in abstracto wia-
zacej inne sady. Jedynie w toku postepowania odwotawczego w konkretne;j
iindywidualnej sprawie (podobnie jak inne sady wyzszych instancji) moze
dokonywaé¢ wyktadni operatywnej, ktorej wyniki (zapatrywania prawne
sadu odwolawczego) sa wiazace dla sadu, ktéremu przekazano sprawe do
ponownego rozpoznania. Nastapita zatem w uksztaltowaniu samych zato-
zen polskiego systemu prawnego zmiana polegajaca na przyznaniu wyktad-
ni norm prawnych wlasciwego miejsca, oddzieleniu wynikow wyktadni od
zrodet stanowienia prawa. Stad uzasadnione wydaje si¢ przyjecie, ze zgod-
nie z tymi systemowymi zatozeniami wyniki wykladni (interpretacji) sa
zrodtami poznania prawa (fontes iuris cognoscendi) 1 jako takie nie sa

14Na okolicznos¢, iz interpretacje urzedowe nie maja charakteru prawotworczego, wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 stycznia 1999 r. I S.A./Gd 68/97.

15 Legitymacje¢ wyktadni autentycznej stanowi zasada eius est interpretare legem cuius
condere —por. J. Wr o blewski, Zagadnienia teorii wykiadni prawa ludowego, Warsza-
wa 1959.

19 Wydaje si¢, ze kompetencja Ministra Finansow z art. 14 o.p. odnosi si¢ do wykladni
sensu stricto (rozumowania interpretacyjnego) thumaczenia, jak nalezy rozumie¢ przepis
prawny, na co wskazuje samo uzyte w tym przepisie sformutowanie ,,interpretacja urzedo-
wa”, nie obejmuje za$ dokonywania wyktadni sensu largo (rozumowania walidacyjnego),
to znaczy ustalania, czy dany przepis prawny obowiazuje. Kwestia ta nie jest omawiana w
literaturze przedmiotu, uzasadnione jest jednak spostrzezenie, ze autorzy zajmujacy si¢ pro-
blematyka interpretacji urzgdowych milczaco przyjmuja takie wtasnie zatozenie jako oczy-
wiste.
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w ogole normami. W tym ujeciu nie sa one nie tylko normami wyznacza-
jacymi adresatom wzorce postgpowania, ale nawet normami o normach,
normami II stopnia, metanormami thumaczacymi znaczenie innych norm.
Nie moga zatem posiada¢ cechy obowiazywania, czyli wigzania innych
podmiotow. Moga jedynie oddziatywac na zasadzie autorytetu jako wzorce
dla organdw stosujacych prawo w samodzielnym dokonywaniu przez nie
wyktadni operatywne;j, bedacej etapem procesu konkretyzacji norm (stoso-
wania prawa). Dokonanie wykladni sensu stricto (interpretacji normy
prawnej wyrazonej w przepisach prawa) polega na odczytaniu wlasciwe;j
tre$ci normy, z uwzglednieniem kontekstu logicznego, jezykowego, syste-
mowego i funkcjonalnego interpretowanej normy prawnej. Zgodnie z przy-
jetym w teorii prawa zatozeniem racjonalno$ci prawodawcy i pewnosci
prawa przyjmujemy, ze wszystkie te konteksty (otoczenia normy prawnej)
sktadaja si¢ z obiektywnie istniejacych okolicznosci i standardow, ktore
wiaza organ stosujacy prawo i wszystkich adresatow prawa!’. Interpretacja
urzedowa staje sig elementem kontekstu funkcjonalnego normy, wzorcem
prawidtowego dojscia do elementdw otoczenia normy prawnej, wptywaja-
cych na uksztaltowanie jej tresci, oraz wzorcem logicznego wywnioskowa-
nia tre$ci normy z tre$ci przepisow prawnych. Interpretacja urzegdowa staje
si¢ zatem narzedziem podnoszenia kwalifikacji 0s6b pehiacych funkcje w
organach podatkowych i organach kontroli skarbowej — organach stosuja-
cych prawo. Pozwala im skroci¢ skomplikowana prace myslowa, zmierza-
jaca do odszukania elementéw otoczenia normy wptywajacych na uksztat-
towanie jej tre§ci. Umozliwia im prawidlowe przeprowadzenie wnioskowan
logicznych w oparciu o gotowy wzorzec (interpretacjg urzgdowa) dostar-
czony przez Ministra Finansow'®. Takie utatwienie pracy organdéw podat-

17 Scisle biorac, wedlug przyjetej przez nas teorii racjonalnosci prawodawcy i teorii
prawdy materialnej adresaci prawa zwiazani sg aktualnymi wynikami poszczegoélnych dzie-
dzin nauk szczegdtowych w zakresie opisu rzeczywistosci i konsensusem spotecznym w
zakresie etyki, bowiem s to najblizsze prawdzie obiektywnej standardy mozliwe do empi-
rycznego stwierdzenia, najblizsze substratom egzegezy normy prawnej zatozonym przez
racjonalnego prawodawcg, majacego petna wiedzg o obiektywnej rzeczywistosci—por. J. M ¢ -
drzecka, Wphw otoczenia systemu prawnego na proces jego stosowania, Problemy
Egzekucji 1999, nr 3, s. 93 i nast.

18 Na temat skomplikowania wyktadni prawa podatkowego zob. szerzej R. M astal-
s ki, Wykladnia jezykowa w interpretacji prawa podatkowego, Przeglad Podatkowy 1999,
or 8.
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kowych i1 organdéw kontroli skarbowej bedzie przez nie chetnie wykorzy-
stywane. Stad publiczne udostepnianie interpretacji w Biuletynie Skarbo-
wym umozliwia adresatom pierwotnym norm prawa podatkowego przewi-
dywanie z duzym prawdopodobienstwem wynikow stosowania prawa przez
organy podatkowe. Faktycznie powoduje tez ujednolicenie stosowania prawa
przez adresatow wtdrnych (organy podatkowe i organy kontroli skarbo-
wej). Oddziatuje jednak nie na zasadzie normatywnego zwigzania czton-
kow tych organdw interpretacjami jako normami prawnymi, lecz na zasa-
dzie autorytetu ksztattuje kulturg prawna, wyksztatcenie prawne cztonkow
tych organdw i ta droga wptywa na sposob stosowania prawa podatkowego,
podobnie jak poglady doktryny czy orzecznictwo sadowe.

Podkresla si¢ jednak w literaturze dwa niebezpieczenstwa zwigzane z
dostosowywaniem wyktadni operatywnej przez organy podatkowe i organy
kontroli skarbowej do wzorca dostarczonego w wyktadni urzedowe;.
Mozliwa jest wigc sytuacja, w ktorej wynik wyktadni urzgdowej nie jest
zgodny z wynikiem rozumowania interpretacyjnego, dokonywanego samo-
dzielnie przez osoby wchodzace w sktad organow podatkowych lub orga-
now kontroli skarbowej. Osoby te przekonane sa przy tym o stusznosci
wiasnego rozumowania i jego zgodnosci z orzecznictwem sadowym. Po-
wstaje wowczas problem konfliktu sumienia cztonkdéw organdw stosuja-
cych prawo podatkowe. Nawet bowiem przy przyjeciu braku normatyw-
nego zwiazania wykladnia urzedowa, w obawie przed odpowiedzialnoscia
stuzbowa lub utrata korzysci zawodowych (nagrody, premie, awanse) osoby
te beda czuly si¢ obowiazane do stosowania wyktadni urzedowe;j. Jezeli
beda przy tym mialy — stuszne lub mylne — przekonanie, Ze jest ona nie-
prawidlowa, pojawi si¢ u nich poczucie utraty samodzielno$ci w zakresie
orzekania'®. Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej sa w ramach
aparatu administracyjnego podporzadkowane Ministrowi Finansow, ktory
sprawuje nad nimi naczelne kierownictwo i og6élny nadzor. Zatem w ra-
mach kompetencji nadzorczej Minister moze wyda¢ tym organom polecenie
stosowania si¢ do dokonanej przez niego wyktadni urzedowej przepisow
prawa podatkowego (do ogohu Iub poszczegolnych aktow takiej wyktadni).
W takiej sytuacji powstanie dla podlegltych Ministrowi organow stan
zwiazania norma nakazujaca stosowanie takiej wyktadni. Jednakze z uwagi

19 Na problem ten zwraca uwage C. K o s i k o w s k i, Konstytucyjnosé..., s. 10, przypis
12.
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na przedstawione wyzej okoliczno$ci nalezatoby postulowaé unikanie
wydawania przez Ministra Finanséw tego rodzaju polecen.

Nalezy mie¢ na uwadze, Ze interpretacje, dostarczajac podatnikom
podstaw do przewidywania zachowania organow podatkowych w ich spra-
wach, spowoduja, ze z przyczyn oportunistycznych beda dostosowywali
swoje postgpowanie do wzorcéw ustalonych w interpretacji urzedowej
Ministra Finansow, nie za$ do obowiazujacych przepisow prawa. Dotyczy
to rowniez takich sytuacji, gdy interpretacja okaze sig¢ btedna. Interpretacja
urzgdowa Ministra Finansow bezposrednio nie podlega kontroli (jej pra-
widtowos$¢ jest kontrolowana posrednio w procesie stosowania prawa, w
ktérym rozstrzygnigcie nastgpuje w oparciu o wzorce zawarte w interpre-
tacji). Rodzi to z jednej strony niebezpieczenstwo, ze interpretacja przy-
czyni si¢ do niezgodnego z prawem zachowania podatnikow, z drugiej strony
za$ niebezpieczenstwo dla samych podatnikdw, ze nie zwiazany interpre-
tacja sad rozstrzygnie sprawe¢ odmiennie od wskazanego w niej wzorca, a
w konsekwencji na niekorzys$¢ strony, ktora sie do niej zastosowata?. W
przepisie art. 14 § 6 o.p. ustawodawca przyjal rozwiazanie stanowiace
wspomniane juz wyzej ograniczenie zasady ignorantia iuris nocet, zgodnie
z ktorym zastosowanie si¢ przez podatnika do interpretacji urzedowej nie
moze mu szkodzi¢*'. W nauce i orzecznictwie uksztattowat si¢ jednomysiny
poglad, iz norma wyrazona w tym przepisie oznacza co najmniej tyle, ze
podatnikowi, ktéry zados¢uczynit obowiazkowi podatkowemu w mysl
interpretacji urzedowej, a nast¢pnie wysokos$¢ przypadajacej od niego
naleznoS$ci skarbowej zostata okre$lona przez organ stosujacy prawo po-

20 Zwraca sig w literaturze takze uwagg na to, iz decyzja organu podatkowego odmienna
od wskazan interpretacji urzegdowe;j jest w Swietle przepisow ordynacji podatkowej decyzja
formalnie prawidtowa — por. tak R. K u b a c k i, Urzedowe interpretacje prawa podatkowe-
go..., s. 28.

2I' W nauce prawa podatkowego sporne jest, czy to, ze w literalnym brzmieniu cytowa-
nego przepisu wymienia si¢ tylko podatnika, oznacza, ze ustanowiony w nim wyjatek od
zasady ignorantia iuris nocet nie odnosi si¢ do ptatnikow i inkasentow. . Dgbowska-
Romanowska, Obliczenie podatku a gwarancje praw obywatelskich, Panstwo i Prawo
1998, nr 7, s. 21-39 wskazuje, ze dostowne sformutowanie tego przepisu jest mylace, bo-
wiem w ujeciu konstytucyjnym zadne czynnosci organow panstwa dokonywane na podsta-
wie ustawowego upowaznienia nie moga zaszkodzi¢ obywatelom w ten sposob, ze naraza
ich na skutki wynikle z nieprzestrzegania lub niestosowania prawa, co — zdaniem tej autorki
—odnies$¢ nalezy do wszystkich podmiotow, na ktorych ciaza obowiazki prawnopodatkowe,
a nie tylko do samych podatnikow.
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datkowe na poziomie wyzszym, nie moga by¢ wymierzone karne odsetki
lub innego rodzaju sankcja za nieuiszczenie w terminie naleznosci podat-
kowej na tym wyzszym poziomie?. Przyjmuje si¢ jednak, ze przepis art.
14 § 6 0.p. nie stanowi przeszkody do ustalenia wysokosci naleznosci po-
datkowej w sposob odmienny niz wskazuje interpretacja, na podstawie prze-
pisdéw samej interpretowanej ustawy. Bowiem tylko przepis ustawy, nie za$
interpretacja, moze stanowi¢ podstawe prawng decyzje podatkowej. Moz-
liwo$¢ odmiennego niz wskazane w interpretacji rozstrzygnigcia sprawy
prawnopodatkowej pociaga¢ moze dla podatnika, ktory swoja dziatalnos¢
optymalizowat podatkowo w §wietle wskazan interpretacji urzedowej, daleko
idace konsekwencje ekonomiczne. Moze to mie¢ miejsce, nawet jezeli nie
groza mu wobec zastosowania si¢ do btednej urzgdowej interpretacji sank-
cje zwiazane z niewypehieniem lub nienalezytym wypetnieniem obowiaz-
ku podatkowego.

Rozwiazanie przyjete w przepisie art. 14 § 1 pkt 2 o.p. budzi w nauce
prawa watpliwosci co do jego zgodnosci z Konstytucja. Zdaniem C. Ko-
sikowskiego, przepis ten, upowazniajac Ministra Finansow do dokonywa-
nia urzedowej wyktadni prawa podatkowego w ramach dazenia do zapew-
nienia jednolito$ci w stosowaniu prawa przez organy podatkowe i organy
kontroli skarbowej, pozostaje w sprzecznosci z przepisem art. 7 Konsty-
tucji, wedtug ktérego organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w
granicach prawa. Wedlug tego autora, przyjgte w art. 14 § 1 pkt 2 o.p.
rozwigzanie oznacza niewatpliwie, ze wyktadnia prawa dokonywana przez
Ministra Finansow bedzie wigzata podlegte mu organy podatkowe i organy
kontroli skarbowej. W mysl za$ przepisow rozdziatu Il Konstytucji RP,
prawem nie jest urzedowa wyktadnia prawa, lecz zrodta prawa wymienione
w art. 87 ust. 1 ustawy zasadniczej. Organy podatkowe i organy kontroli
skarbowej sa organami wladzy publicznej, w rozumieniu art. 7 Konstytucji,

22 Zapis, iz zastosowanie si¢ do interpretacji urzgdowej nie moze szkodzi¢ podatnikowi,
rozumie si¢ niekiedy znacznie szerzej; T. D¢bowska-Romanowska,op. cit.,, wska-
zuje, iz odnosi¢ go nalezy zardwno do stosunkéw prawa podatkowego w znaczeniu mate-
rialnym i procesowym, jak i w odniesieniu do wyréwnania szkody majatkowe;j czy innej,
wyniktej z tego stosunku. Zob. takze postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 3 lutego 1999 r. III S.A. 7705/98, nie publikowane. Pojawiaja si¢ jednak takze poglady
odmienne, wedtug ktorych uregulowanie art. 14 § 6 o.p. jest bez znaczenia, skoro nie
wskazano proceduralnych mozliwosci naprawienia takiej szkody — tak R. Kubacki,
Urzedowe interpretacje prawa podatkowego..., s. 29.

73



Adam Jedlinski, Joanna Medrzecka

maja wigc obowiazek dziatania na podstawie prawa i w jego granicach, nie
za$ na podstawie wyktadni prawa przyjetej przez Ministra Finansow. Gdyby
miaty dziala¢ na jej podstawie, w sposob ukierunkowany wyktadnia urze-
dowa, nie miataby sensu zasada dwuinstancyjnosci postgpowania podatko-
wego 1 kontroli skarbowej, zasada odpowiedzialnosci organu dzialajacego
w danej instancji za swoje decyzje oraz ustawowy rzeczowy podziat kom-
petencji pomiedzy te organy®. Polemike z tym stanowiskiem podjat P.
Przybysz, ktory jako naczelny argument przytacza tu okolicznos$¢, ze pod-
porzadkowanie organu administracji organom przetozonym jest konstytu-
tywna cecha administracji, ktorej czescia jest aparat skarbowy?. Przyjeta
przez autoréw opracowania konstrukcja pozwala na uznanie zgodnosci z
Konstytucja rozwiazania przyjetego w przepisie art. 14 § 1 pkt 2 o.p.,
albowiem zaklada ona, iz interpretacja urzedowa nie ma charakteru nor-
matywnego, nie mozna jej przypisa¢ cechy obowiazywania. Stad nie jest
ona zroédtem prawa powszechnie obowiazujacego, funkcjonujacym obok
katalogu zawartego w art. 87 Konstytucji. Natomiast wlasciwe aparatowi
administracyjnemu podporzadkowanie organowi naczelnemu pozwalatoby
Ministrowi Finanséw natozy¢ na podlegajace mu jednostki polecenie sto-
sowania dokonanej przez niego interpretacji.

Druga czg$¢ omawianego art. 14 o.p. (§ 4 1 5) dotyczy doniostej w
praktyce kwestii interpretacji przepisow prawa, dokonywanej przez organy
podatkowe i organy kontroli skarbowej w sprawach konkretnych i indywi-
dualnych dla potrzeb udzielania podatnikom, ptatnikom i inkasentom infor-
macji o zakresie stosowania prawa podatkowego w ich sprawach. Zagad-
nienie to moze stanowi¢ przedmiot odrgbnego opracowania.

B C.Kosikowski, Konstytucyjnosé..., s. 10.

2% P.Przybysz, Uwagi w sprawie urzedowej interpretacji prawa podatkowego,
Panstwo i Prawo 1998, nr 6, s. 92. Podobne stanowisko zajmuje B. A damiak, Model
dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego, Panstwo i Prawo 1998, nr 12, s. 52-63,
zdaniem ktdrej rozwiazanie to stanowi ograniczenie samodzielnosci organu whasciwego do
orzekania w sprawie, bowiem dokonanie wyktadni przepisu prawa stanowi jeden z zasad-
niczych elementéw procesu stosowania prawa. W tym zakresie regulacja art. 14 § 1 pkt 2
o.p. prowadzi do ograniczenia zasady dwuinstancyjnosci. Por. takze R. Kuback i, Ordy-
nacja podatkowa a Konstytucja RP, Monitor Podatkowy 1998, nr 12, s. 385-389. Autor
wskazuje, ze interpretacje beda mialy wyzsza rangg niz orzeczenia sadoéw i Trybunatu Kon-
stytucyjnego, gdyz po analizie ich orzecznictwa Minister zadecyduje o whasciwym kierunku
wykladni przepiséw prawa podatkowego, takie zas uprawnienie wykracza poza zakres wladzy
wykonawczej i nie znajduje oparcia w Konstytucji.
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