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WYROK
z dnia 11 maja 2004 r.
Sygn. akt K 4/03°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamroz

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu 1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 11 maja 2004 r., wniosku Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 24b § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.

U. Nr 137, poz. 926 ze zm.) z art. 2 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

2) art. 14 § 2 ustawy powotlanej w punkcie 1 z art. 78 1 art. 93 ust. 2
Konstytucji,

3) art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) w brzmieniu
zmienionym ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
169, poz. 1387) z art. 2 Konstytucji,

4) art. 59 ustawy powotlanej w punkcie 3 z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 14 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U.
z 1997 r. Nr 137, poz. 926 1 Nr 160, poz. 1083, z 1998 r. Nr 106, poz. 668,z 1999 r. Nr 11,
poz. 95 1 Nr 92, poz. 1062, z 2000 r. Nr 94, poz. 1037, Nr 116, poz. 1216, Nr 120, poz.
1268 1 Nr 122, poz. 1315, z 2001 r. Nr 16, poz. 166, Nr 39, poz. 459, Nr 42, poz. 475, Nr

" Sentencja zostala ogloszona dnia 31 maja 2004 r. w Dz. U. Nr 122, poz. 1288.



110, poz. 1189, Nr 125, poz. 1368 1 Nr 130, poz. 1452, z 2002 r. Nr 89, poz. 804, Nr 113,
poz. 984, Nr 153, poz. 1271 1 Nr 169, poz. 1387, z 2003 r. Nr 130, poz. 1188, Nr 137, poz.
1302, Nr 170, poz. 1660 i Nr 228, poz. 2255 i 2256 oraz z 2004 r. Nr 29, poz. 257, Nr 64,
poz. 593, Nr 68, poz. 623 i Nr 91, poz. 868) w czeSci stanowigcej, ze interpretacje
ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych wigzg organy podatkowe i
organy kontroli skarbowej, jest niezgodny z art. 78 oraz art. 93 ust. 2 zdanie 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 24 b § 1 ustawy powolanej w pkt 1 jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z
art. 217 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638
oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) umorzy¢ postegpowanie w zakresie badania art. 18 ust.
2 oraz art. 59 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz. U. z 1995 r. Nr 74, poz. 368 i Nr 104, poz. 515, z 1997 r. Nr 75, poz. 471, Nr 106,
poz. 679, Nr 114, poz. 739 i Nr 144, poz. 971, z 1998 r. Nr 2, poz. 51 Nr 162, poz. 1126, z
1999 r. Nr 75, poz. 853, z 2000 r. Nr 48, poz. 552, Nr 60, poz. 704 i Nr 91, poz. 1008, z
2001 r. Nr 49, poz. 508 1 509, Nr 98, poz. 1070 1 Nr 101, poz. 1113, z 2002 r. Nr 113, poz.
984, Nr 141, poz. 1177 1 Nr 169, poz. 1387) w brzmieniu zmienionym ustawg z dnia 12
wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387) wobec utraty przez te przepisy mocy
obowiazujacej przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny.

UZASADNIENIE:
I

1. W dniu 17 lutego 2003 r., Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocili si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o
stwierdzenie, ze:

1) art. 24b § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr
137, poz. 926 ze zm.) nadajac organom podatkowym i organom kontroli skarbowej, przy
rozstrzyganiu sprawy podatkowej prawo do pominigcia skutkow czynnosci prawnych, z
dokonania ktorych moze dla podatnika ptyna¢ korzy$¢ w postaci obnizenia wysokosci
zobowiazania podatkowego, podwyzszenia nadptaty lub zwrotu podatku — narusza zasade
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP
oraz narusza zasade wolno$ci dzialalnosci gospodarczej wyrazajacej si¢ w wolnosci
uktadania swoich stosunkéw cywilnoprawnych, tj. art. 22 Konstytucji RP;

2) art. 14 § 2 ustawy — Ordynacja podatkowa narusza prawo uczestnikow
postgpowania podatkowego do merytorycznego rozpoznania decyzji podatkowych w
dwoch instancjach, tj. art. 78 oraz art. 93 ust. 2 Konstytucji RP;

3) art. 18 wust. 2 ustawy z dnia 11 maja 195 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) w brzmieniu zmienionym ustawa z



dnia 12 wrzes$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie innych
ustaw (Dz. U. Nr 169 poz. 1387), w tej czgsci, w ktorej stanowi, ze Sad udziela
odpowiedzi na pytania prawne przedstawiane do rozstrzygnigcia przez izbg skarbowa oraz
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych — narusza zasade demokratycznego
panstwa prawnego przez to, ze nie okresla przestanek oraz trybu wystapienia z pytaniem
prawnym, co jest sprzeczne z zasada poprawnej legislacji tj. z art. 2 Konstytucji RP;

4) art. 59 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym w
brzmieniu zmienionym ustawa z 12 wrze$nia 202 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie innych ustaw, w tej cze$ci, w ktdrej stanowi, Ze w postgpowaniu
przed NSA w sprawach z zakresu prawa podatkowego stosuje si¢ art. 122 ustawy —
Ordynacja podatkowa, co przy uwzglednieniu, ze w innych kategoriach spraw Sad stosuje
odpowiednio art. 7 kodeksu postgpowania administracyjnego — narusza zasad¢ réwnosci
wobec prawa tj. art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Uzasadniajac zarzut postawiony w pkt 1) wnioskodawcy wskazali, Ze na podstawie
zakwestionowanego przepisu ordynacji podatkowej zarzut ,,obejscia prawa” moze by¢
postawiony wszelkim czynno$ciom prawnym, ktére zmierzaja do legalnego obnizenia
zobowiazania podatkowego. To za$, dla kazdego podatnika stanowi istot¢ optymalizacji
podatkowej. Wprowadzenie do systemu prawnego normy wyrazonej w art. 24b § 1
ordynacji podatkowej prowadzi do niepewnosci prawa odno$nie tego, czy wazne
czynnosci prawne dokonane przez podatnika nie zostana przez organy podatkowe uznane
za dziatania zmierzajace do zmniejszenia opodatkowania. W ocenie wnioskodawcow,
stanowienie takiego prawa godzi w zasadg pewnosci prawa wyrazona w art. 2 Konstytucji,
ktora oznacza przewidywalno$¢ i obliczalno$¢ rozstrzygni¢é organdéw wiadzy publiczne;j.
Podkreslajac znaczenie, jakie w obrocie gospodarczym maja zobowiazania umowne,
autorzy wniosku podkreslaja, ze dla ograniczenia swobody kontraktowania musi istnie¢
wyrazna podstawa ustawowa. Za jej ustanowieniem przemawia¢ winien jednak wzglad na
wazny interes publiczny, ktérego nie nalezy utozsamia¢ z interesem fiskalnym panstwa.
Skoro za$§ sam ustawodawca — poprzez zroznicowanie opodatkowania — stymuluje
zachowania podatnikow do podejmowania okre§lonych dzialan, to organy podatkowe nie
moga mie¢ mozliwosci dyskredytowania takich dziatan w drodze decyzji
administracyjnych. Wnioskodawcy zwracaja ponadto uwage, ze zaskarzony przepis
odrywa si¢ od zasad ustanowionych przez prawo cywilne, zgodnie z ktdérymi istotne jest
stwierdzenie, czy dana czynno$¢ prawna byla sprzeczna z ustawa (art. 58 k.c.), badz tez
czy byla ona o$§wiadczeniem woli ztozonym dla pozoru (art. 83 k.c.). Ich zdaniem, zadna
czynno$¢ legalna i1 niezakwestionowana, w tym rowniez taka, ktorej skutkiem jest
zmniejszenie, a nawet uniknig¢cie opodatkowania, nie moze by¢ uznana za niewazna z tej
przyczyny, ze ,,miata na celu obejscie ustawy podatkowe;j”. Jest to konsekwencja braku w
ustawie normy zakazujacej osiagnigcie okreslonego skutku podatkowego.

Uzasadnienie przez wnioskodawcéw zarzutu niekonstytucyjnosci art. 14 § 2
ordynacji podatkowej koncentruje si¢ na problemie naruszenia przez ustawodawce zasady
dwuinstancyjno$ci postgpowania administracyjnego (art. 78 Konstytucji) oraz —
okreslonych w art. 93 Konstytucji — warunkéw dopuszczalnos$ci stanowienia norm o
charakterze wewngtrznie obowiazujacym. W ich ocenie, zwiazanie organow podatkowych
1 organow kontroli skarbowej interpretacja prawa podatkowego dokonang przez Ministra
Finansoéw, wykracza poza pojecie ogolnego nadzoru, o ktorym mowa w art. 14 § 1 pkt 1
ordynacji podatkowej. Powoduje ono bowiem naruszenie zasady samodzielno$ci
decyzyjnej tych organow, co w konsekwencji prowadzi do tego, ze postgpowanie
podatkowe przybiera jedynie pozor postgpowania dwuinstancyjnego. Wobec wiazacego
charakteru interpretacji dokonywanych przez Ministra Finanséw traci sens korzystanie



przez strong postgpowania z prawa odwotania od decyzji organu I instancji, nie moze ono
bowiem doprowadzi¢ do zmiany merytorycznego rozstrzygnigcia. Ponadto wnioskodawcy
wskazuja na — nierozwiazany przez ustawodawcg — problem konkurencyjno$ci norm
ustawowych reglamentujacych swobodg rozstrzygania przez organy podatkowe. Wynika
on z wiazacego charakteru interpretacji dokonywanej przez Ministra Finanséw oraz
roOwnoczesnego zwigzania tych organdéw ocena prawna dokonywana przez sad
administracyjny. Ponadto we wniosku podnosi si¢ problem niedopuszczalnego zakresu
oddziatywania interpretacji, o ktérych mowa w art. 14 § 2 ordynacji podatkowe;,
wykraczajacego poza system organOw usytuowanych w organizacyjnej podleglosci
Ministrowi Finansow. W ocenie wnioskodawcow, interpretacje te stuzy¢ beda nie tylko
zwigzaniu organow podatkowych, ale takze decydowaniu o prawach podmiotow
pozostajacych poza sfera tej podleglosci, co tym samym narusza zakaz, o ktorym mowa w
art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji.

Zarzut niekonstytucyjnosci art. 18 wust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym koncentruje si¢ na tej jego czgsci, w ktdrej przepis stanowi, ze Sad
udziela odpowiedzi na pytania prawne przedstawione do rozstrzygnigcia przez izbe
skarbowa oraz ministra witasciwego do spraw finanséw publicznych. Wnioskodawcy
zarzucaja naruszenie wymogow poprawnej legislacji, wynikajacych z zasad
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), polegajace na niedookresleniu
przestanek oraz trybu wystapienia z pytaniem prawnym. W szczeg6élnosci brak jest
wskazania, czy pytania te maja mie¢ charakter abstrakcyjny, czy tez formutowane winny
by¢ na tle konkretnego toczacego si¢ postgpowania podatkowego? Ustawa nie okresla
réwniez skutkéw procesowych wniesienia pytania prawnego. Braki powyzsze stanowia za$
zagrozenie dla interesOw podatnika, ktory w toczacym si¢ postepowaniu nie bedzie mogt
broni¢ swego uzasadnionego interesu w sytuacji, gdy organ podatkowy w sposob
arbitralny, na podstawie niedookreslonych przestanek oraz nieustalonego trybu, bedzie
mogl wystapi¢ z pytaniem prawnym.

Zarzut niekonstytucyjnosci art. 59 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
zwiazany jest z ta czescia przepisu, w ktorej stanowi sig, iz w postgpowaniu przez Sadem
w sprawach z zakresu prawa podatkowego stosuje si¢ art. 122 ordynacji podatkowe;j.
Zdaniem wnioskodawcow prowadzi to do naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci,
skoro w innych kategoriach spraw rozpatrywanych przez NSA stosuje si¢ odpowiednio art.
7 kodeksu postgpowania administracyjnego. Wyrazona w tym przepisie zasada
uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli spetnia za$ istotna role
gwarancyjna, sluzaca zapewnieniu, iz w kazdym stadium postgpowania organ orzekajacy
zobowiazany bedzie gromadzi¢ informacje pozwalajace na wywazenie interesu
spotecznego 1 stusznego interesu obywateli, a w konsekwencji wydanie sprawiedliwego
rozstrzygnigcia. W ocenie wnioskodawcow, znowelizowany art. 59 ustawy o NSA nie daje
Sadowi mozliwos$ci oceny, czy w kwestionowanej decyzji podatkowej wywazenia takiego
rzeczywiscie dokonano. Powoduje to wigc — niczym nieuzasadnione — zrdéznicowanie
pozycji prawne] podmiotdw uczestniczacych w postgpowaniu przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym.

2. Prokurator Generalny wyrazil stanowisko w niniejszej sprawie w pis§mie z 12
maja 2003 r. Na wstegpie Prokurator Generalny podkreslit, ze kwestionowany przepis
wprowadza do systemu podatkowego klauzule obejscia prawa, dotyczaca wylacznie
stosunkow prawnopodatkowych. W ten sposdb ustawodawca nie ingeruje w sferg regulacji
cywilnoprawnych. Wskazal, iz o obej$ciu prawa podatkowego mozna mowi¢ dopiero
wowczas, gdy istnieje wyrazna dysproporcja migdzy oczekiwanymi korzys$ciami
gospodarczymi okreslonej czynno$ci prawnej, bedacymi jej normalnym nastgpstwem, a



korzyScia w postaci obnizenia zobowiazania podatkowego. Prokurator Generalny
podkreslit szczegolnie znaczenie, jakie dla zapobiezeniu naduzycia klauzuli obejscia prawa
maja stworzone przez ustawodawcg instrumenty ochrony podatnika, w postaci zniesienia
natychmiastowej wykonalno$ci decyzji podjetych na podstawie art. 24b ordynacji
podatkowej. Stosowne rozwiazania przewiduja przepisy art. 233a 1 art. 224a tej ustawy
oraz art. 40 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Prokurator Generalny
odrzucil postawiony przez wnioskodawcoOw zarzut naruszenia zasady zaufania do panstwa
i stanowionego prawa. Jego zdaniem, wazno$¢ czynno$ci prawnej w ramach prawa
cywilnego nie moze — wobec autonomii prawa podatkowego — przesadzac¢ ich waznosci 1
skuteczno$ci w sferze obowiazkéw publicznoprawnych. Obowiazek podatkowy ma
bowiem charakter powszechny, norma wyrazajaca go zakotwiczona jest bezposrednio w
art. 84 Konstytucji. Ustawodawca, stanowiac normy prawa podatkowego, powinien
ksztattowac je w taki sposob, by obowiazek podatkowy byt nieunikniony. To za$ zalezy od
stopnia ,,szczelnosci” systemu podatkowego. Celu tego nie da si¢ — zdaniem Prokuratora
Generalnego — osiagna¢ poprzez mnozenie regulacji szczegdtowych. Ustawodawca musi
wigc szuka¢ rozwigzan, ktore przeciwdziata¢ beda wykorzystywaniu luk w prawie
podatkowym dla uchylania si¢ od podatku. Podkreslajac odmiennos$¢ celow regulacji w
prawie cywilnym 1 prawie podatkowym, Prokurator Generalny stwierdzil, ze uznanie
skuteczno$ci czynno$ci cywilnoprawnych na gruncie prawa podatkowego nie powinno
nastgpowaé automatycznie. Zdaniem tego uczestnika postgpowania, o potrzebie
wprowadzenia do systemu prawnego normy dotyczacej obejscia prawa podatkowego
swiadczy takze dotychczasowe (przed ustanowieniem art. 24b ordynacji podatkowe;j)
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, wraz z towarzyszaca mu krytyka
stanowiska potwierdzajacego prawo organow podatkowych do nie uwzgledniania skutkow
czynnosci cywilnoprawnych zawartych wylacznie w celu obejscia przepisOow prawa
podatkowego. Prokurator Generalny dokonal oceny klauzuli obejscia prawa podatkowego
w S$wietle sformulowanych w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego kryteriow
dopuszczalno$ci postugiwania si¢ przez prawodawce klauzulami generalnymi. Jego
zdaniem, tre$¢ tej klauzuli nie stwarza pola dla roznorodnosci i dowolnosci jej
interpretacji, nie daje tez podstaw dla prawotworczych dzialan organéw podatkowych i
organéw kontroli skarbowej. Zabezpieczeniem przed tymi zjawiskami sa bowiem
wskazywane juz wyzej przepisy proceduralne zawarte w ordynacji podatkowej i w ustawie
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Prokurator Generalny nie dopatrzyt si¢ réwniez
niezgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 22 Konstytucji. Jego zdaniem, istnienie
klauzuli obejscia prawa podatkowego nie powoduje ograniczenia swobody zawierania
umoOw, niezaleznie bowiem od jej zastosowania, umowy te zachowuja waznos¢, pomijane
sa za$ jedynie ich skutki w sferze prawa podatkowego. Podkreslit jednoczesnie
wyjatkowos¢ przestanek stosowania art. 24b ordynacji podatkowej. Ponownie odwotat si¢
do gwarancyjnych unormowan proceduralnych, na czele z natozeniem na organy
podatkowe 1 organy kontroli skarbowej cigzaru dowodu, ze dziatanie podatnika jest
obejsciem prawa podatkowego. W ocenie Prokuratora Generalnego zaskarzony przepis
petnil bedzie przede wszystkim funkcj¢ prewencyjna.

Oceniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 14 § 2 ordynacji podatkowej, Prokurator
Generalny podkreslil, ze wnioskodawcy nie kwestionuja — wynikajacego z art. 14 § 1 tej
ustawy — sprawowania przez ministra wiasciwego do spraw finansow publicznych
ogolnego nadzoru w sprawach podatkowych. Wskazatl ponadto, ze watpliwosci
wywotywaé moze to, czy wniosek dotyczy generalnie samego uprawnienia Ministra do
dokonywania interpretacji prawa podatkowego, czy tez zastrzezenia budzi jej wiazacy —
wobec organow podatkowych 1 organow kontroli skarbowej — charakter. Przyjmujac, ze
zarzuty dotycza tylko tej drugiej kwestii, Prokurator Generalny podkreslit konieczno$¢



wlasciwej interpretacji art. 78 Konstytucji. Nawiazujac do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego zaakcentowal konieczno$¢ takiego rozumienia uzytego w nim terminu
»zaskarzenie”, ktore obejmuje swoim zakresem rézne $rodki prawne, umozliwiajace
stronie uruchomienie weryfikacji podjetego w pierwszej instancji orzeczenia lub decyz;ji.
Mozliwos¢ takiej weryfikacji stanowi istote prawa wyrazonego w art. 78 Konstytucji.
Naktada ono na wustawodawce obowiazek stworzenia gwarancji prawnych
zabezpieczajacych skuteczno$¢ $rodka zaskarzenia, w tym sensie, ze $rodek ten winien
umozliwi¢ organowi II instancji merytoryczna ocen¢ prawidtowosci rozstrzygnigcia
sprawy. W zwiazku z powyzszym, zdaniem Prokuratora Generalnego ustawowe
upowaznienie Ministra Finansow do dokonywania wiazacej interpretacji prawa
podatkowego narusza gwarancje wynikajace z art. 78 Konstytucji. Podwazona zostaje w
ten sposob skuteczno$¢ odwotania, skoro wszystkie organy podatkowe i organy skarbowe
musza stosowa¢ konkretny przepis, w rozumieniu okreslonym przez Ministra.
Dokonywanie wyktadni prawa nalezy do =zasadniczych elementow procesu jego
stosowania, a kontrola poprawno$ci wyktadni przyjetej przez organ I instancji jest
elementem merytorycznej kontroli rozstrzygnigcia, dokonywanej przez organ odwotawczy.
Zwiazanie organoOw podatkowych i1 organow kontroli skarbowej interpretacja Ministra
Finansow czyni za$ taka kontrolg iluzoryczna. Prokurator Generalny wskazat takze na
zglaszane przez przedstawicieli doktryny prawa podatkowego zastrzezenia pod adresem
art. 14 § 1 pkt 2 ordynacji podatkowej, jeszcze przed nowelizacja tego przepisu, expressis
verbis przewidujaca normatywne zwiazanie tego rodzaju wykladnia. Regulacja
zaskarzonego art. 14 § 2 ordynacji podatkowej sprzeciwia si¢ ponadto zatozeniu
wyraznego oddzielenia wynikow wyktadni od systemu zrodet prawa. Prokurator
Generalny przychylil si¢ takze do argumentu wnioskodawcow wskazujacego na brak
rozstrzygnigcie konfliktu zwiazanego z rozbieznoscia pomiedzy treScia urzedowej
interpretacji Ministra FinansO6w oraz ocena prawna wyrazong przez Naczelny Sad
Administracyjny. Natomiast zdaniem tego uczestnika postgpowania wskazywany we
wniosku art. 93 Konstytucji nie jest przepisem adekwatnym dla oceny zakwestionowanego
unormowania ordynacji podatkowej. Interpretacja przepisOw prawa nie jest bowiem
ustanowieniem nowej normy prawnej. Pozostaje ona poza systemem zrodet prawa —
zaré6wno powszechnie obowiazujacego, jak 1 wewngtrznego.

Prokurator Generalny podzielil takze zastrzezenia wnioskodawcéw odnosnie
zgodnosci z Konstytucja art. 18 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym.
Jego zdaniem, w odniesieniu do pytan prawnych formutowanych przez izby skarbowe oraz
Ministra Finanséw brak jest regulacji prawnej uszczegdtawiajacej realizacje tego
uprawnienia. Prowadzi to w konsekwencji do niemoznosci stosowania tego przepisu przez
Naczelny Sad Administracyjny, ktory pozbawiony jest podstaw prawnych okreslajacych
przestanki udzielania badZ odmowy udzielenia odpowiedzi na pytanie prawne. Prokurator
Generalny podkres$la przy tym, iz wypelnienie zaistniatej luki prawnej nie jest mozliwe w
drodze orzecznictwa sadowego. Konkludujac t¢ czes¢ swojego stanowiska stwierdzit, ze
art. 18 ust. 2 ustawy o NSA w zakwestionowanej czg$ci jest regulacja niepeina,
uniemozliwiajaca stosowanie tego przepisu. Narusza to zasadg panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji), z ktérej wynika adresowany do ustawodawcy nakaz jasnego, kompletnego 1
poprawnego stanowienia prawa. Prokurator Generalny zaznaczyt ponadto, ze uprawnienie
okreslone w zaskarzonym przepisie przystuguje tylko do czasu wejécia w zycie ustawy z
30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych i ustawg — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, tzn.
do 31 grudnia 2003 r.

Prokurator Generalny nie podzielit natomiast zarzutu naruszenia konstytucyjnej
zasady réwnosci przez art. 59 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Podkreslit,



ze postgpowanie w sprawach podatkowych ma odrgbny charakter wobec innych
postgpowan administracyjnych; co do zasady do tego postgpowania nie stosuje si¢
przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego. Postgpowanie w sprawach
podatkowych normowane jest bowiem w przepisach ordynacji podatkowej. Prokurator
Generalny wskazal w swoim stanowisku, iz dwie z — trzech wyrazonych w art. 7 k.p.a. —
zasad znajduja zastosowanie w postgpowaniu podatkowym. Sa to: zasada praworzadno$ci
(majaca swodj odpowiednik w art. 120 ordynacji podatkowej) oraz zasada prawdy
obiektywnej (art. 122 ordynacji podatkowej). Pominigcie zasady uwzgledniania interesu
spotecznego i1 stusznego interesu stron jest zas podyktowane konieczno$cia uwzglednienia
specyfiki prawa podatkowego, w ktérym dominujacy charakter ma interes spoteczny. W
sprawach, w ktoérych winna nastgpowaé harmonizacja interesu podatnika z interesem
panstwa, podejmowane decyzje maja charakter uznaniowy, co znajduje wyraz w
odrebnych przepisach ordynacji podatkowej, traktujacych uwzglednienie intereséw
podatnika jako materialnoprawna przestankg tych decyzji. Prokurator Generalny
podkreslit, ze dla stwierdzenia przestrzegania zasady réwnosci konieczne jest okreslenie
kregu adresatow danej normy prawnej i wskazanie prawnie relewantnych elementow ich
sytuacji faktycznej. W odniesieniu za§ do adresatow art. 59 ordynacji podatkowe;]
kwestionowany przepis nie wprowadza zadnych elementéw roznicujacych, te same zasady
odnosza si¢ bowiem do wszystkich postgpowan podatkowych. Zdaniem Prokuratora
Generalnego brak jest natomiast cechy relewantnej taczacej podmioty postgpowania
podatkowego oraz uczestnikow innych postgpowan administracyjnych. Prokurator
Generalny ponownie podniost takze, iz ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
traci moc obowiazujaca z dniem 31 grudnia 2003 r. Natomiast ustawa z 30 sierpnia 2003 r.
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi kompleksowo reguluje
procedureg przed tymi sadami, nie zawierajac w swojej tresci odestan do przepisow k.p.a.

3. Minister Finansow przedstawit swoje stanowisko w pismie z 25 kwietnia 2003 r.
Whnio6st w nim o uznanie, ze art. 24b ordynacji podatkowej nie narusza art. 2 oraz art. 22
Konstytucji. Na wstepie podkreslil, ze obowiazek podatkowy jest zobiektywizowana
kategoria prawna, powstajaca niezaleznie od woli podmiotow podlegajacych temu
obowiazkowi. Oznacza to w konsekwencji konieczno§¢ oddzielenia stanow faktycznych
rodzacych taki obowiazek, od formy czynnos$ci prawnych, ktére spowodowaly ich
zaistnienie. Nastgpnie zaakcentowat brak zwiazku migdzy obejsciem prawa podatkowego
a obejsSciem prawa cywilnego. Oznacza to w konsekwencji bezzasadno$¢ przyjmowania
cywilistycznego rozumienia tej klauzuli przy ocenie rozwiazan przyjgtych na gruncie
prawa podatkowego. Zdaniem Ministra Finanséw na gruncie tego prawa nie mozna
konstruowa¢ dychotomicznego podzialu zachowan podatnikow na dziatania legalne i1
nielegalne. Jest to konsekwencja tego, iz prawo podatkowe niczego nie zabrania. Obejscie
prawa podatkowego nie polega wigc na dokonaniu czynno$ci prawnych niezgodnych z
prawem, za$ wyrazajaca je klauzula nie prowadzi do uniewazniania tych czynnosci.
Podkres$lajac nasilanie si¢ zjawiska obejscia prawa podatkowego, Minister Finanséw
odwotat si¢ do orzecznictwa sadowego, wskazujac na wystgpujace w nim rozbiezno$ci
odnos$nie dopuszczalnosci 1 celowosci wykorzystywania instytucji prawa cywilnego dla
zapobiegnigcia obchodzeniu prawa podatkowego. Bardzo mocno zaakcentowatl w swoim
stanowisku konieczno$¢ cato$ciowego interpretowania art. 24b ordynacji podatkowe;.
Zdaniem Ministra Finansow, gdyby bowiem ocenia¢ klauzule obejscia prawa
podatkowego wytacznie w $wietle art. 24b § 1 tej ustawy, wowczas nalezatoby podzieli¢
zastrzezenia o zbyt szerokim zakresie jej mozliwego zastosowania, w tym roéwniez do
dziatan stanowiacych optymalizacje podatkowa. Zdaniem tego uczestnika postgpowania,
norm¢ ogolna obejscia prawa podatkowego stanowia jednak nierozerwalnie obydwa



paragrafy art. 24b ordynacji podatkowej. Odwotujac si¢ do wypowiedzi doktrynalnych P.
Karwata, Minister Finansoéw podkreslit, Ze analizujac istote obejscia prawa podatkowego
nalezy bada¢ relacje migdzy forma danej czynnosci prawnej, a rezultatem gospodarczym
tej czynnosci. Przedmiotem zastosowania normy ogolnej obejscia prawa podatkowego
winny by¢ takie przypadki, w ktorych zachodzi nieodpowiednio$¢ formy czynno$ci
prawnej wobec osiagnigtego efektu gospodarczego. Minister podkreslit przy tym, iz nie
mozna a priori wyznacza¢ standardow odpowiedniosci 1 nieodpowiednio$ci czynnosci
prawnych. Ponownie zaznaczyt, ze obejsciem prawa podatkowego nie jest samo w sobie
dokonanie czynno$ci przynoszacej wytacznie korzysci podatkowe. Takim obej$ciem jest
dopiero dokonanie czynno$ci prawnej w sposob nieodpowiedni dla osiagnigtego efektu
gospodarczego (§ 2 art. 24b ordynacji podatkowej) 1 tylko wtedy, gdy ta nieodpowiednio$¢
powoduje korzystniejsze podatkowo zakwalifikowanie przez podatnika osiagnigtego
efektu gospodarczego, a ponadto, z tej nieodpowiednio$ci czynnosci prawnej nie mozna
bylo oczekiwaé innych istotnych korzysci, poza podatkowymi (§ 1 art. 24b tej ustawy).
Minister Finansow podkreslit, ze zaskarzony przepis odwotuje si¢ do kryteriow
obiektywnych i sprawdzalnych, zas§ udowodnienie obej$cia prawa podatkowego wymagac
bedzie wykazania zwiazku przyczynowego migdzy forma dokonanej czynno$ci a
»korzy$ciami podatkowymi” oraz wykazania, ze korzysci te byly jedynymi istotnymi
korzy$ciami, jakie moglo przynie§¢ dokonanie czynno$ci prawnej w tej wlasnie formie.
Zdaniem Ministra Finansoéw, nie mozna z faktu upowaznienia organow podatkowych do
dokonania wyktadni oswiadczen woli stron umowy wyciaga¢ wniosku o naruszeniu zasady
pewno$ci prawa oraz naruszeniu wymogu przewidywalno$ci rozstrzygni¢e¢ wiladzy
panstwowej. To wlasnie podatnik, nadajac swoim dzialaniom formg¢ prawna
nieodpowiadajaca osiagnigtemu rezultatowi gospodarczemu, §wiadomie wkracza w obszar
takiej niepewnosci,. Minister Finanséw odwotat si¢ réwniez do problemu prawidlowego
uzasadnienia faktycznego i prawnego decyzji podatkowych, podkreslajac ze decyzje
wydawane na podstawie art. 24b ordynacji podatkowej wskazywaé musza rzeczywista
gospodarcza tre$¢ zdarzenia, okresla¢ jakie czynnosci prawne sa odpowiednie dla jego
osiagnigcia, a takze przedstawiac analize korzysci, o ktorych mowa w art. 24b § 1 tej
ustawy. Wyjatkowos¢ art. 24b ordynacji podatkowej wyraza si¢ rowniez w
unormowaniach proceduralnych art. 223a oraz art. 224a ordynacji podatkowej, jak rowniez
art. 40 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Minister Finansow w pelni
aprobujaco odniost si¢ takze do pogladéw doktrynalnych, podkreslajacych znaczenie
praktyki podatkowej (a zwlaszcza sadowej) dla funkcjonowania klauzuli obejscia prawa
podatkowego. W ocenie tego uczestnika postgpowania zasada wolnosci dzialtalnosci
gospodarczej nie moze mie¢ przy tym prymatu nad zasada rownosci opodatkowania (art.
84 Konstytucji) i ustawowym zrédtem obowiazku podatkowego (art. 217 Konstytucji).
Minister  Finansow  wyrazit  réwniez  stanowisko  odno$nie  zarzutu
niekonstytucyjnosci art. 14 § 2 ordynacji podatkowej. W jego ocenie dokonywana przez
Ministra Finanséw interpretacja prawa nie jest stanowieniem, lecz elementem jego
stosowania, koniecznym dla zapewnienia jednolitosci w dziataniach organow
podatkowych 1 organdow kontroli skarbowej. Uprawnienie przewidziane w zaskarzonym
przepisie stuzy ponadto zapewnieniu rowno$ci i powszechnosci opodatkowania, co w
konsekwencji sprzyja urzeczywistnieniu zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Minister
podkreslit, ze jedna z najpowazniejszych patologii polskiego systemu podatkowego jest
widoczna ,regionalizacja” interpretacji i stosowania prawa. Zdaniem tego uczestnika
postgpowania, nie ma powodow do stawiania zasady dwuinstancyjnosci postgpowania
ponad wartosciami wynikajacymi z zasad konstytucyjnych. Minister Finanséw zaznaczyl,
ze interpretacje nie moga by¢ uznawane za akty prawa wewngtrznego. Skutki ustalanej
wykladni przepisow oddzialywuja bowiem poza sfer¢ podporzadkowania organow



podatkowych 1 wplywaja na sytuacj¢ podmiotow prawa podatkowego, nie tylko w zakresie
postgpowania podatkowego, ale wszelkich innych dziatan organéw podatkowych, np.
kontroli podatkowej, czynnosci sprawdzajacych. W swoim stanowisku przedstawil takze
szczegotowo konsekwencje praktyczne, jakie mogltoby powodowa¢ w odniesieniu do
podatnika niestosowanie si¢ organdéw podatkowych do interpretacji ustalonych przez
Ministra Finansow. Minister podkreslit, Ze zwiazanie tych organoéw interpretacja, o ktorej
mowa w art. 14 § 2 ordynacji podatkowej nie pozbawia podatnika zadnych uprawnien
procesowych. Nadal moze on do tej interpretacji si¢ nie zastosowa¢ i kwestionowaé
wydane na ich podstawie decyzje, z prawem wniesienia skargi do sadu administracyjnego
wlacznie. Naruszenia zasady dwuinstancyjnosci upatrywa¢ moznaby dopiero w sytuacji
wydawania przez ten organ wiazacych instrukcji w zakresie zatatwiania konkretne;j,
zawislej juz sprawy podatkowej. Tymczasem interpretacja, o ktorej mowa w art. 14 § 2
ordynacji podatkowej ma charakter abstrakcyjny, niezalezny od jakichkolwiek spraw
indywidualnych. W konkluzji Minister Finanséw uznal za nieuzasadniony zarzut
naruszenia art. 78 Konstytucji. Skoro za$ interpretacja nie jest aktem stanowienia prawa i
nie moze by¢ podstawa decyzji podatkowej, to tym samym zaskarzony przepis nie narusza
art. 93 ust. 2 Konstytucji.

Minister Finanséw nie podzielit zastrzezen sformulowanych we wniosku takze w
odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjno$ci art. 18 ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym. W jego ocenie krytyka tego przepisu opiera si¢ na odwotaniu do
analogicznego uprawnienia wynikajacego z ustawy o samorzadowych kolegiach
odwotawczych. Tymczasem — zdaniem Ministra Finanséw — takze to unormowanie
wykazywato pewne mankamenty, ktore usunigte zostaly dopiero przez orzecznictwo
sadowe. Taka rolg¢ moze odegra¢ praktyka takze w odniesieniu do zaskarzonego przepisu.
Ponadto uzupetienie brakow regulacji art. 18 ust. 2 ustawy o NSA nastapi¢ moze przez
stosowna interpretacj¢ innych przepisow tej ustawy. W ocenie Ministra jedynym
nieusuwalnym brakiem zaskarzonego przepisu jest brak rozstrzygnigcia kwestii toku
postgpowania, w zwiazku z ktérym organ ten lub izba skarbowa wystgpuje z pytaniem
prawnym. Takze i1 ten mankament nie jest jednak jego zdaniem nieusuwalny poprzez
odpowiednia wyktadnig. W konkluzji, Minister wnosi wigc o uznanie zgodnos$ci art. 18
ust. 2 ustawy o NSA z art. 2 Konstytucji.

Stanowiska Ministra Finansow w odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjno$ci art.
59 ustawy o NSA odwotuje si¢ do tresci wyroku Sadu Najwyzszego z 18 listopada 1993 r.
(sygn. akt III ARN 49/93), w ktorym podkresla si¢ niedopuszczalno§¢ mechanicznego i
sztywnego pojmowania zasady nadrzedno$ci interesu ogodlnego nad interesem
indywidualnym. Ponadto, zdaniem Ministra Finanséw zasad¢ uwzgledniania interesu
publicznego 1 interesu strony wywies¢ mozna z zasady proporcjonalno$ci wyrazonej w art.
31 ust. 3 Konstytucji. Stad tez brak wyeksponowania tej zasady w przepisach ordynacji
podatkowej nie uprawnia jeszcze do stwierdzenia, ze w sprawach podatkowych nie ma ona
zastosowania. W ocenie Ministra FinansO6w sytuacja prawna stron postgpowania
ogolnoadministracyjnego i podatkowego jest identyczna. W konkluzji stwierdzono wigc, iz
art. 59 ustawy o NSA nie narusza konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa.

4. Stanowisko w sprawie zajat rowniez Marszatek Sejmu RP. W pismie z 28 lipca
2003 r. opowiedziat si¢ za stwierdzeniem zgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy z
art. 2 1 art. 22 Konstytucji. Na wstepie podkreslil, Zze ustanowienie art. 24b ordynacji
podatkowe] usungto narastajaca rozbiezno$¢ w orzecznictwie sadowym odno$nie
dopuszczalno$ci wykorzystywania art. 58 k.c. przez system prawa podatkowego.
Odwotujac si¢ do przebiegu prac parlamentarnych nad nowelizacja ordynacji podatkowej,
Marszalek Sejmu stwierdzil, Ze odrzucona wowczas zostata poprawka o skreslenie art.
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24b, ktorej uzasadnienie nawiazywalo do argumentacji prezentowanej przez autoréw
wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego. Zdaniem tego uczestnika postgpowania, btedne
jest pomijanie catego brzmienia art. 24b ordynacji podatkowej i koncentrowanie zarzutow
wylacznie na tresci § 1 art. 24b tej ustawy. Ponadto, zdaniem Marszatka Sejmu nie mozna
nie dostrzega¢ unormowan proceduralnych, ktére w zdecydowany sposob chronia
podatnika przed naduzywaniem klauzuli obej$cia prawa przez organy podatkowe. W jego
ocenie, nie nalezy stawia¢ ustawodawcy zarzutu naruszenia zasad konstytucyjnych z
samego tylko faktu postuzenia si¢ przez niego klauzula generalna. Marszatek Sejmu
odwotal si¢ takze do wypowiedzi przedstawicieli doktryny, w ktorych nie
zakwestionowano zasadnosci i dopuszczalnosci ustanowienia normy wyrazonej w art. 24b
ordynacji podatkowej. W swoim stanowisku Marszalek Sejmu w pelni popart takze
argumentacj¢ przedstawiona w omowionych wyzej stanowiskach Prokuratora Generalnego
1 Ministra Finansow.

Takze w odniesieniu do zarzutéw niekonstytucyjnosci art. 14 § 2 ordynacji
podatkowej Marszalek Sejmu nie podzielil stanowiska autorow wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego. Jego zdaniem, nawet w przypadkach, gdy interpretacja Ministra wiaze
organ podatkowy, wniesienie odwotlania do drugiej instancji realizuje jeden z celow
zaskarzenia, jakim jest sprawdzenie prawidlowosci ustalen organu pierwszej instancji w
zakresie stanu faktycznego sprawy. Ponadto, nie mozna a priori zakladaé, Zze organ
podatkowy pierwszej instancji nieprawidtowo zastosowat interpretacj¢ ustalona przez
Ministra. Podkreslit ponadto, ze interpretacje, o ktorych mowa w art. 14 § 2 ordynacji
podatkowej nie dotycza indywidualnych spraw podatnikéw i nie moga by¢ podstawa
rozstrzygnigcia organu podatkowego w konkretnej sprawie. Oznacza to wigc, iZ przepis
ten nie narusza art. 78 Konstytucji. Marszalek Sejmu nie zgodzit si¢ takze z zarzutem
naruszenia kwestionowana regulacja art. 93 ust. 2 Konstytucji. Interpretacja wydawana na
podstawie art. 14 § 2 ordynacji podatkowej nie jest bowiem aktem normotwoérczym, ale
techniczno-organizacyjnym.

Marszalek Sejmu podzielit natomiast stanowisko wnioskodawcow odnos$nie
zarzutu niekonstytucyjnosci art. 18 ust. 2 ustawy o NSA. W jego ocenie przepis ten nie
spelnia wymagan, jakie stawia zasada dostatecznej okre§lonosci przepisdéw prawnych,
wylaczajaca  wieloznaczno§¢  interpretacji  treSci  przepisow. Zakwestionowane
unormowanie nie zawiera koniecznego okre§lenia warunkéw i trybu wystepowania z
pytaniami prawnymi do Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie precyzuje rowniez
formalno-prawnych (proceduralnych) skutkow takiego wystapienia. Prowadzi to do
konkluzji o niezgodnosci art. 18 ust. 2 ustawy o NSA z art. 2 Konstytucji.

Nietrafne natomiast — zdaniem Marszatka Sejmu — jest stanowisko Prezesa NSA
oraz Rzecznika Praw Obywatelskich odnosnie oceny konstytucyjnosci art. 59 ustawy o
NSA. W jego ocenie, art. 32 ust. 1 Konstytucji nie jest wtasciwym wzorcem kontroli tego
przepisu. Z tresci art. 7 kodeksu postgpowania administracyjnego nie wynika bowiem
jakiekolwiek prawo podmiotowe 0s6b fizycznych lub os6b prawnych. Norma ta stanowi
jedynie wytyczna dla organdw administracji publicznej oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Odwolujac si¢ do orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z 6 lutego
2002 r. (w sprawie SK 11/01), Marszatek Sejmu przytoczyt poglad, w mysl ktérego zasada
rownosci mogtaby stanowi¢ podstawe oceny konstytucyjnosci przepisow, jezeli zostanie
odniesiona do okreslonego konstytucyjnego prawa podmiotowego. W niniejszym
przypadku taka za$ sytuacja nie wystgpuje, poniewaz wnioskodawcy takiego prawa nie
wskazali.

I
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Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcow — Prezesa NSA i Rzecznika Praw
Obywatelskich, wniesli o umorzenie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym w odniesieniu do art. 18 ust. 2 i art. 59 ustawy z 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. W uzasadnieniu stwierdzono, ze w
rozpoznawanej sprawie nie zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 39 ust. 3 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym. W pozostalym zakresie wnioskodawcy podtrzymali
stanowisko zajg¢te na piSmie.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal stanowisko zajete na pismie.

Przedstawiciel Sejmu RP podtrzymat stanowisko zajete na pismie.

Roéwniez przedstawiciele Ministra Finansow podtrzymali stanowisko zajgte na
pismie.

Odpowiadajac na pytania sedziow uczestnicy postgpowania ustosunkowali si¢ do
nast¢pujacych kwestii merytorycznych.

Przedstawiciel Prezesa NSA stwierdzit, ze art. 24b § 1 mozna odczytywaé w
oderwaniu od art. 24b § 2 ordynacji podatkowej. Uznat, Ze pominigcie z § 2 tego przepisu
stow ,,0 ktérej mowa w § 1”7 nie stoi na przeszkodzie temu, aby norma ta mogta by¢
stosowana samodzielnie. Tym samym przedstawiciel Prezesa NSA nawiazat do swojej
wczesniejsze] wypowiedzi, zgodnie z ktora jezeli organ podatkowy dochodzi do wniosku,
ze podatnik dokonat czynnosci prawnej, ktora jest sprzeczna z bezwzglednie obowiazujaca
norma podatkowa, to nie musi si¢ odwotywaé¢ do art. 24b § 1 ordynacji podatkowej,
poniewaz art. 25a 1 art. 24 tej ustawy stanowia wystarczajaca podstawe do
zakwestionowania dokonanej a niezgodnej z ta norma czynno$ci prawnej. Zauwazono
ponadto, ze w sytuacji, gdyby w chwili orzekania w ,stynnej” sprawie Optimusa
obowiazywat art. 24b § 1 ordynacji podatkowej, NSA nie mogtby wydaé¢ wyroku takiego,
jaki wydal, a wigc korzystnego dla podatnika. Przedstawiciel Prezesa NSA stwierdzit
ponadto, ze pozostawienie w obrocie prawnym tylko art. 24b § 2 ordynacji podatkowej w
sytuacji, gdy poprzez stowa ,,0 ktorej mowa w § 1” norma ta odsyta do art. 24b § 1 moze
budzi¢ pewne watpliwosci. Nic jednak nie stoi na przeszkodzie temu, aby ustawodawca
dokonal odpowiedniej interwencji legislacyjnej, w wyniku ktorej watpliwosci te zostana
usunig¢te. Pozostaje to jednak bez wptywu na fakt, iz norma art. 24b § 2 moze by¢
stosowana samodzielnie.

Odnoszac si¢ do powyzszego problemu przedstawiciel Rzecznika Praw
Obywatelskich stwierdzil, ze art. 24a w obu przypadkach, w § 1 1 2, wyczerpuje
mozliwo$ci uchylenia lub zmiany kazdej decyzji, w sytuacji, gdy organ podatkowy
stwierdzi, ze dokonana czynno$¢ prawna ukrywa inny stan faktyczny, niz ten, jaki zostat
przyjety przez podatnika do nizszego opodatkowania, badz tez skorzystania z danej ulgi.
Jednoczesnie jako przyczyne niezaskarzenia takze art. 24b § 2 ordynacji podatkowej
wskazano na zatozenie, jakie przy$wiecalo wnioskodawcom. Zgodnie z nim stwierdzenie
niezgodnosci § 1 automatycznie oznaczaloby, ze stowa z art. 24b § 2 ,,0 ktorym mowa w §
17 zostalyby takze wykreslone. Pozostawienie tych stow nie ma wptywu na to, ze norma
art. 24b § 2 moze by¢ stosowana samodzielnie.

Nastgpnie do problemu ustosunkowat si¢ przedstawiciel Prokuratora Generalnego.
Nie podzielit on pogladu Ministra Finansow, zgodnie z ktérym art. 24b § 1 ordynacji
podatkowej nie moze by¢ czytany w oderwaniu od § 2 art. 24b tej ustawy. Wynika to stad,
ze art. 24b § 1 ma szerszy zakres przedmiotowy niz § 2 tego przepisu.

Przedstawiciel Sejmu RP stwierdzil za$, ze pominigcie w art. 24b § 2 stow ,,0 ktorej
mowa w § 17 nie podwaza sensu tej normy.

Ustosunkowujac si¢ do problemu zgodnosci Konstytucja art. 14 § 2 ordynacji
podatkowej, uczestnicy postgpowania wyjasnili, co nastepuje.
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Przedstawiciel Ministra Finansow zauwazyt, ze jednym z powoddéw wydawania
urzgdowych interpretacji prawa podatkowego sa rozbiezno$ci w orzecznictwie sadow
administracyjnych. Na pytanie o przyktad interpretacji, ktéra nawigzywalaby do tego
rodzaju rozbieznosci przedstawiciel ministra stwierdzil, ze nie przypomina sobie takiej
interpretacji. Jednoczes$nie zauwazyt, ze autorytet urzgdu Ministra Finansow nie jest
wystarczajacy do osiagnigcia podstawowego celu interpretacji, jakim jest jednolito$¢
stosowania prawa podatkowego. W tym zwlaszcza wynikajacej stad pewnosci prawa
podatkowego. Taki byt natomiast cel uchwalenia kwestionowanej regulacji. Przedstawiciel
Ministra Finanséw przyznat ponadto, ze urzedowe interpretacje nie sa aktami
normatywnymi i nie moga by¢ zaskarzane do Trybunalu Konstytucyjnego. Moga
natomiast by¢ wzruszone tylko w postgpowaniu przed sadami administracyjnymi.
Ostatecznie przedstawiciel przyznal, ze obowiazujaca regulacja oznacza w praktyce, ze
interpretacje bgdac quasi regulacjami normatywnymi ksztattuja prawa i obowiazki
obywateli, ale jednocze$nie nie mozna ich zaskarzy¢ do Trybunatu Konstytucyjnego.

Powyzszy poglad o skutkach stosowania art. 14 § 2 ordynacji podatkowej podzielili
réwniez przedstawiciele Sejmu RP i Prokuratora Generalnego.

III
Trybunat Konstytucyjne zwazyl, co nastgpuje.

1.1. Zakwestionowany we wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
oraz Rzecznika Praw Obywatelskich art. 24b § 1 ordynacji podatkowej ma nastepujaca
tres¢: ,,Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, rozstrzygajqc sprawy podatkowe,
poming skutki podatkowe czynnosci prawnych, jezeli udowodniq, ze z dokonania tych
czynnosci nie mozna byto oczekiwac innych istotnych korzysci niz wynikajqce z obnizenia
wysokosci zobowiqzania podatkowego, zwiekszenia straty, podwyzszenia nadptaty lub
zwrotu podatku’.

Z uwagi na argumentacj¢ zawarta zarowno w stanowisku Ministra Finansow, jak 1
w stanowisku Marszatka Sejmu, podkreslajacych znaczenie dalszej czg$ci art. 24b
ordynacji podatkowej, konieczne jest przytoczenie takze tresci § 2 tego artykulu. Zgodnie
z nim, ,Jezeli strony, dokonujqc czynnosci prawnej, o ktorej mowa w § 1, osiqgnely
zamierzony rezultat gospodarczy, dla ktorego odpowiednia jest inna czynnos¢ prawna lub
czynnosci prawne, skutki podatkowe wywodzi sie z tej innej czynnosci prawnej lub
czynnosci  prawnych”.  Zdaniem  tych  uczestnikéw  postgpowania  analiza
zakwestionowanego we wniosku unormowania wymaga uwzglednienia dyspozycji catego
art. 24b ordynacji podatkowej, dopiero wtedy bowiem — ich zdaniem — traci racje bytu
argument zarzucajacy zbyt szerokie wyrazenie przez ustawodawce klauzuli zawartej w § 1
art. 24b tej ustawy. Warto juz w tym miejscu przytoczy¢ poglad wyrazony przez Ministra
Finansow, zgodnie z ktérym potraktowanie tego paragrafu odrgbnie i samodzielnie
czynitoby zasadnymi zastrzezenia zgloszone pod adresem tego przepisu przez autoréw
wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego. Zdaniem Ministra Finansow, z sytuacja
kwalifikowana jako obej$cie prawa mamy do czynienia dopiero w przypadku, gdy
zaistnieje ,,nicodpowiednio$¢ migdzy forma czynno$ci prawnej a osiagnigtym rezultatem
gospodarczym”. Minister podkre§la przy tym, ze owe] nieodpowiednio$ci nie mozna
zaklada¢ a priori 1 wyznacza¢ tym samym standardow odpowiednio$ci i
nieodpowiednio$ci czynnosci prawnych. W swoim stanowisku Minister Finansow
zaznacza tez, ze dla stwierdzenia obejScia prawa konieczne jest speinienie dwoch
kryteridow: osiagnigcia efektu gospodarczego poprzez dokonanie czynnosci prawnej
niecodpowiedniej dla tego efektu (§ 2) i1 spowodowania przez te¢ nieodpowiednio$¢
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korzystniejszego podatkowo zakwalifikowania przez podatnika osiagnigtego efektu
gospodarczego (§ 1).

W zwiazku z zaprezentowanym powyzej stanowiskiem uczestnikOw postepowania,
stwierdzi¢ nalezy, ze zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie jest prawidtowe
twierdzenie, ze de lege lata zastosowanie normy prawnej uregulowanej w art. 24b
ordynacji podatkowej mozliwe jest wylacznie w sytuacji jednoczesnego zaistnienia
przestanek opisanych zarowno w § 1, jak 1 § 2 tego artykutu. Przepisy § 11 § 2 art. 24b
kwestionowanej ustawy opisuja bowiem dwie oddzielne sytuacje, konstruujac tym samym
dwie niezalezne wzgledem siebie i mozliwe do samoistnego zastosowania normy prawne.
Pierwsza z nich, wyrazona w § 1, dotyczy przypadku, w ktérym podatnik dokonuje
czynnos$ci prawnej, w efekcie ktdrej nie mozna dopatrzy¢ si¢ istotnych efektow
gospodarczych, innych niz zwiazane z korzyscia podatkowa. Druga z kolei, opisana w § 2,
dotyczy sytuacji kwalifikowanej, gdy podatnik dokonuje czynnos$ci prawnej, takiej jak
unormowana w § 1, ale w ocenie organu podatkowego, nieodpowiedniej dla osiagnigtego
rezultatu gospodarczego, dla ktérego odpowiednia jest inna czynno$¢ prawna. Przepisy
zamieszczone w dwoch paragrafach art. 24b ordynacji podatkowej wyrazaja wigc odrgbne
normy prawne. Odrebnos$¢ ta polega na tym, ze stosowanie jednej z tych norm (§ 1) nie
jest bynajmniej uzaleznione od jednoczesnego spetnienia przestanek warunkujacych
zastosowanie drugiej z nich (§ 2). Wspo6lne dla nich jest natomiast to, ze kazda odwoluje
si¢ do sytuacji, w ktorej doszto do dokonania ,,czynnosci prawnej”, z ktora laczy si¢
okreslone skutki natury prawnopodatkowej. Norma wyrazona w § 1 adresowana jest
bezposrednio do organdw rozstrzygajacych sprawy podatkowe. Naklada na te organy
obowiazek pominigcia skutkow niektorych czynnosci prawnych. Skutek zastosowania tej
normy ma wigc charakter negatywny. Natomiast zgodnie z norma wyrazona w § 2 art. 24b,
jezeli dokonanie czynno$ci prawnej spowodowato wystapienie rezultatu gospodarczego,
dla ktoérego osiagnigcia ,,odpowiednia” jest inna czynno$¢ prawna — skutki podatkowe
wywodzi si¢ z tej drugiej czynnosci. Norma ta adresowana jest nie tylko do organow
podatkowych, ale i do samych podatnikow (jezeli dokonuja samoobliczenia podatku).
Istotne jest to, ze norma ta jest fragmentarycznym wyrazem zasady ogdlnej, wedlug ktorej
o powstaniu obowiazku podatkowego decyduje obiektywny stan rzeczy — zrealizowanie
opisanego w normie podatkowej stanu faktycznego (ktdrym nie zawsze jest czynno$¢
prawna w rozumieniu prawa cywilnego), a nie subiektywne zamiary i intencje podatnika.
Norma ta wynika z ogdlnych zasad prawa podatkowego 1 obowiazuje niezaleznie od tego,
czy zostala wyrazona w odrgbnym przepisie. Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, iz
zastosowanie § 1 art. 24b ordynacji podatkowej nie jest — jak to przedstawia si¢ w
stanowiskach uczestnikow postgpowania — warunkowane jednoczesnym zaistnieniem
przestanek opisanych w § 2 art. 24b ordynacji podatkowej. Tym samym, przy prawidtowe;j
wykladni tych przepisow nie sposob przyjaé, ze dopiero stwierdzenie przez organ
podatkowy ,,nieodpowiednio$ci czynnosci prawnej” upowaznia ten organ do pominigcia
skutkow takiej czynnosci, ktora przynosi jedynie korzysci podatkowe. Z tego tez wzgledu
w pelni zrozumiale jest rozgraniczenie dokonane w tresci wniosku Prezesa NSA oraz RPO
1 skoncentrowanie sformutowanych zarzutdw na samoistnie potraktowanym unormowaniu
art. 24b § 1 ordynacji podatkowe;.

1.2. Ustanowienie kwestionowanej regulacji ordynacji podatkowej stanowito
niewatpliwie przejaw checi uzupetnienia przez prawodawcg obowiazujacej ustawy o
przepisy dajace podstawe dla dekodowania ,,0g6Ilnej normy obejscia prawa podatkowego”.
Wprawdzie wnioskodawcy kwestionowane unormowanie opatruja okresleniem ,,prawo do
unikania opodatkowania”, tym niemniej przyja¢ mozna, ze przepis art. 24b § 1 ordynacji
podatkowej moze by¢ okreslony wilasnie jako podstawa prawna wyrazajaca ,,norme
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obejscia prawa podatkowego” (takiego tez terminu uzywaja pozostali uczestnicy
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, tego rodzaju okreslenie pojawito si¢
takze w fazie tworzenia analizowanego przepisu). Warto jednak zauwazy¢, ze operowaniu
pojeciem obejscia prawa podatkowego towarzyszy brak pelnej jednoznacznosci odno$nie
tego, w ktorych konkretnie przepisach ordynacji podatkowej norma ta znalazta ostatecznie
swO] wyraz. Z jednej bowiem strony, pojecie to odnoszone jest do tresci
zakwestionowanego art. 24b ordynacji podatkowe;j. Jak to juz powyzej wskazano, problem
powstaje w zwiazku z odpowiedzia na pytanie, czy instytucja ta znajduje wyraz w
normach wyrazonych w calym art. 24b tej ustawy, czy tez ogdlna norma obejs$cia prawa
podatkowego dekodowana moze by¢ z samoistnie potraktowanego art. 24b § 1 ordynacji
podatkowej? Trzeba tez zauwazy¢, ze w toku dyskusji towarzyszacych zakresowi
zastosowania klauzuli obejscia prawa podatkowego formutowano takze stanowisko
odnoszace to pojecie rowniez do tresci art. 24a § 1 ordynacji podatkowej. Taki wniosek
ptynie np. z analizy odpowiedzi Ministra Finanséw na interpelacj¢ poselska w sprawie
obejscia przepiséw prawa podatkowego (zob. odpowiedz na interpelacje z 18 czerwca
2003 r., nr SPS-0202-3999/03). W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, powyzsze
niejednoznacznosci 1 watpliwosci powoduja w konsekwencji, ze rozwazania dotyczace
problemu konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu zasadnie jest prowadzi¢ wylacznie na
plaszczyznie $cisle normatywnej (dogmatycznej). Po pierwsze, trudno bowiem przyjaé, ze
przedmiotem oceny winna by¢ sama instytucja ,,obejscia prawa podatkowego”, skoro nie
jest przesadzone, z jakich elementow normatywnych jest ona de lege lata konstruowana.
Po drugie, podkresli¢ nalezy, ze w zakresie kognicji Trybunatlu Konstytucyjnego nie
miesci si¢ ocena zasadno$ci postugiwania si¢ przez ustawodawce okreslona koncepcja
prawna reagowania na zmieniajace si¢ zjawiska zycia gospodarczego (finansowego).
Kontrola art. 24b § 1 ordynacji podatkowej nie moze wigc sprowadzac si¢ do stwierdzenia
zgodnosci z Konstytucja samej koncepcji ,,0g6lnej normy obejs$cia prawa podatkowe;”,
jako takiej. Jej przedmiotem moze by¢ tylko ocena konkretnych rozwiazan zawartych w
ordynacji podatkowej, a stanowiacych wyraz przyjetego przez prawodawce sposobu
kwalifikowania okreslonych zachowan podatnikow.

1.3. Brak normy o charakterze ogdlnym, odnoszacej si¢ do zjawiska obejscia prawa
podatkowego wskazywany byt zar6wno w dotychczasowym orzecznictwie sadowym, jak i
w doktrynie prawa finansowego. W zwiazku z tym w okresie poprzedzajacym
ustanowienie kwestionowanej regulacji zarysowaty si¢ w orzeczeniach Sadu Najwyzszego,
jak 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego dwa stanowiska. Jedno, akceptujace zasadno$¢ i
dopuszczalno$¢ odwotywania si¢ przez organy podatkowe do cywilistycznej koncepcji
obejscia prawa (art. 58 k.c.), wykorzystywane] do oceny stanow faktycznych
normowanych kwestionowanym przepisem ordynacji podatkowej. Najbardziej
reprezentatywny moze by¢ w tym wzgledzie poglad nastgpujacy: ,,organ podatkowy ma
prawo oceni¢ dla celow podatkowych, czy czynno$¢ prawna jest wazna w $wietle art. 58
k.c. 1 w konsekwencji skuteczna” (zob. wyrok NSA z 23 stycznia 1998 r., sygn. akt I
SA/ELd 1054/97, niepubl.). Stanowisko powyzsze poszukiwalo wigc w instytucji prawa
cywilnego metody zapobiegania dzialaniom podatnikow, ktorzy wykorzystujac legalne
czynnos$ci cywilnoprawne, usitowali zmieni¢ na swoja korzy$¢ ich kwalifikacjg
podatkowa. Odwotanie si¢ do unormowania art. 58 k.c. stuzy¢ mialo w gtownej mierze
zapeklieniu mozliwych luk, jakie pojawiaja si¢ w unormowaniach podatkowych, bez
koniecznos$ci konstruowania specjalnej — wykorzystywanej wyltacznie na uzytek prawa
finansowego — ogolnej normy obej$cia prawa podatkowego. Stanowisko drugie, byto
zdecydowanie przeciwne uznaniu dopuszczalno$ci zastosowania art. 58 k.c. na gruncie
prawa podatkowego. Argumentem za takim pogladem byla chocby nastgpujaca teza:
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»przepisy prawa podatkowego nie zawieraja norm nakazujacych lub zakazujacych
okreslone zachowania, lecz jedynie normy okreslajace konsekwencje zachowan podatnika
na gruncie tego prawa” (zob. wyrok NSA z 29 maja 2002 r., sygn. akt III SA 2602/00,
Przeglad Orzecznictwa Podatkowego, 2003 r, z. 1, poz. 3). Niemozno$¢ wykorzystania
uregulowan cywilnoprawnych, przy jednoczesnym braku ,,0gdélnej normy obejs$cia prawa
podatkowego”, skutkuje wigc stwierdzeniem luki w sytuacjach, w ktérych podatnik,
dokonujac legalnej czynnosci prawnej wywoluje skutek w postaci pomniejszenia swojego
obowiazku podatkowego. Przeciwstawno$¢ prezentowanych stanowisk, znajdujaca wyraz
w calym szeregu orzeczen sadowych $wiadczy¢ moze o swoistym ,borykaniu si¢”
organow podatkowych z problemem wykorzystywania przez podatnikéw rozmaitych
konstrukeji  cywilnoprawnych (umownych, ale rdwniez jednostronnych czynno$ci
prawnych), nastawionych wylacznie na osiagnigcie okreslonych skutkéw prawnych w
sferze prawa podatkowego. Wskazywane wyzej rozbiezno$ci w orzecznictwie sadowym
dowodnie $wiadczyly wigc o braku jednolitego stanowiska co do dopuszczalno$ci
postugiwania si¢ koncepcja ,,obejscia prawa podatkowego”. Réwniez w literaturze
przedmiotu podkreslano brak wystarczajacych podstaw prawnych, jak i niedookreslona
tre§¢ normatywna takiej koncepcji (zob. B. Brzezinski, Narodziny i upadek orzeczniczej
doktryny obejscia prawa podatkowego, Przeglad Orzecznictwa Podatkowego z 2004 r., z.
1, s. 7). Przesadzajacy (w sposob negatywny) losy orzeczniczej doktryny obejscia prawa
podatkowego wydaje si¢ w tym kontekscie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w
sktadzie powigkszonym z 24 listopada 2003 r. (sygn. akt FSA 3/03), w ktérym Sad
jednoznacznie podkreslil, iz dokonana przez ustawodawce nowelizacja ordynacji
podatkowej, wprowadzajaca do tresci tej ustawy zaskarzony w niniejszym post¢gpowaniu
przepis potwierdza, ze przed data jej wejScia w zycie praktyka taka (a wigc ,,pomijanie”
podatkowych skutkow czynnosci prawnych dokonanych wytacznie dla uzyskania korzysci
o charakterze podatkowym) byta pozbawiona podstaw normatywnych.

Problem adekwatnego podejscia organdw podatkowych do oceny tego rodzaju
skutkow nabiera dodatkowego cigzaru gatunkowego w zwiazku z konieczno$cia
harmonizowania prawa polskiego z regulacjami wynikajacymi z aktéw prawa
wspolnotowego, przy uwzglednieniu kierunku ich wykladni przyjmowanego w
orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci. Tytutem przyktadu wskaza¢ tu
mozna na specyfike tych regulacji w zakresie podatkéw obrotowych, ktorej jednym z
przejawow jest calkowite oderwanie kwalifikacji prawnopodatkowej (na gruncie VAT)
okreslonych czynnosci od oceny ich wazno$ci i1 skutecznosci na gruncie prawa cywilnego.
Swiadczyé o tym moze chocby analiza orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwos$ci formutowanego w zwiazku z postanowieniami VI Dyrektywy Rady Unii
Europejskiej z 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji przepisow Panstw Cztonkowskich
dotyczacych podatkow obrotowych — wspdlny system podatku od wartosci dodane;j:
ujednolicona podstawa wymiaru podatku (77/388/EEC).

Rozwiazaniem powyzszych probleméw miat by¢ art. 24b ordynacji podatkowej,
ustanawiajacy (przynajmniej w intencji autorOw) ogolna normeg obejscia prawa
podatkowego. Uwzgledniajac cytowana na wstgpie tre$¢ zaskarzonego art. 24b § 1
ordynacji podatkowej, jak réwniez wskazywane rozbieznosci odnos$nie adekwatnego
odniesienia pojecia ,,0g6lnej normy obejscia prawa podatkowego” do obowiazujacych
uregulowan, stwierdzi¢ mozna, iz przepis ten wyraza szczegdlna norm¢ kompetencyjna,
dajaca organom podatkowym podstawg prawna do dokonywania oceny okoliczno$ci
faktycznych z punktu widzenia konsekwencji prawno-podatkowych. Uwzglednienie
daleko idacych rozbieznosci odnosnie teoretyczno-prawnego charakteru norm
cywilnoprawnych 1 podatkowych powoduje, ze konstytucyjnoprawna ocena
zakwestionowanego przepisu nie wydaje si¢ zalezna od przesadzenia racji zwolennikow
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jednego z dwoch prezentowanych wyzej stanowisk. Ocena ta tym samym nie jest
bezposrednio determinowana konieczno$cia opowiedzenia si¢ w kwestii jeszcze bardziej
ogoblnej, a mianowicie rozstrzygnigcia problemu autonomii prawa podatkowego. Trzeba
bowiem uznaé, ze nawet jesli sa argumenty przemawiajace za zasadno$cia wprowadzenia
— formalnie odrgbnej od wystgpujacej w prawie cywilnym — konstrukcji obej$cia prawa
podatkowego, to za nadaniem jej wyraznie odmiennego charakteru i tre$§ci winny
przemawiaé jakie$ szczegolne wzgledy, zwiazane ze specyfika prawa podatkowego, na
pewno zas, konstrukcja ta nie moze wzbudzaé zastrzezen natury konstytucyjnoprawnej.
Jesli wige nawet za czg$ciowo dopuszczalny zabieg metodologiczny uzna si¢ odwotanie do
cech charakterystycznych konstrukcji obejscia prawa wprowadzonej w art. 58 k.c., to
mimo wszystko odniesienie takie nie moze polegac¢ na potraktowaniu unormowan kodeksu
cywilnego jako wzorca dla oceny kwestionowanych przepisow, w takim znaczeniu jak to
przyjmuje w swoim postegpowaniu Trybunal Konstytucyjny. Chodzi bardziej o wykazanie,
na ile instytucja prawa podatkowego odchodzi od modelu obowiazujacego w prawie
cywilnym, czym to odej$cie jest uzasadnione, i czy wreszcie (i to jest kryterium
najwazniejsze) odejscie to wytrzymuje krytyke w Swietle wartosci, dla ktorych znalezé
mozna umocowanie w przepisach rangi konstytucyjne;j.

1.4. W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze elementami charakterystycznymi
dla cywilnoprawnej konstrukcji obej$cia prawa sa: (1) istnienie wyraznej normy prawnej
zakazujacej osiagania okreslonego celu; (2) dokonanie czynnosci prawnej prowadzacej do
osiagnigcia takiego celu zakazanego przez normeg prawna o charakterze iuris cogentis; (3)
ustalenie, ze sama dokonana czynno$¢ prawna jest zgodna z prawem. Autorzy
opowiadajacy si¢ za takim rozumieniem konstrukcji obej$cia prawa podkreslaja, ze
najwazniejszym jej elementem jest ustalenie obowiazywania normy prawnej zakazujacej
osiagnigcia okreslonego celu i stwierdzenie, czy czynno$¢ prawna witasnie do takiego celu
prowadzi. Rozwiazanie przyjete w art. 24b § 1 ordynacji podatkowej odbiega od
wskazanej wyzej konstrukcji cywilnoprawnej przede wszystkim z uwagi na to, ze nie
mozna wskaza¢ w nim pierwszego z wyliczonych wyzej elementow. Brak bowiem de lege
lata normy prawnej, ktéra za niedozwolone uznawataby zachowania podatnika
zmierzajace do obnizenia (uniknigcia) opodatkowania. Podejmowane przez podatnika
czynno$ci pozostaja zatem wazne nie tylko z punktu widzenia prawa cywilnego, ale w
szerszym wymiarze stwierdzi¢ mozna ich legalno$¢ o charakterze systemowym, wobec
braku normy prawnej zakazujacej ich dokonywania. Przy dokonywaniu ich oceny prawnej
nie jest wigc mozliwe odwotywanie si¢ do tresci art. 58 kodeksu cywilnego. Sytuacje
regulowane art. 24b § 1 ordynacji podatkowej pozostaja bowiem zgodne z prawem, nie
mozna wobec nich formutowac zarzutu naruszenia jakiejkolwiek normy o charakterze iuris
cogentis. W tym tez dostrzega¢ nalezy zasadnicza rdznicg w zakresie unormowania
obydwu poréwnywanych przepiséw. Trzeba przy tym podkresli¢ koniecznos¢
jednoznacznego rozgraniczenia dwojakiego rodzaju sytuacji. Jeden rodzaj, to sytuacje,
ktore opatrzy¢ mozna mianem ,unikania opodatkowania”, drugi za$, to sytuacje
mieszczace si¢ w kategorii ,,uchylania si¢ od opodatkowania”. Nie podejmujac w tym
miejscu (zbgdnych dla zasadniczego toku rozumowania) rozwazan na temat rozbiezno$ci
definicyjnych prezentowanych w tym zakresie w doktrynie prawa podatkowego, przyjac
mozna, ze o ile z unikaniem opodatkowania mamy do czynienia w przypadku podjgcia
przez podatnika czynno$ci prawnej zgodnej z prawem, o tyle uchylanie si¢ od
opodatkowania miesci w sobie element nielegalno$ci, wiazacy si¢ z naruszeniem
obowiazujacych norm prawnych. Tym samym tylko w przypadku unikania opodatkowania
rozwaza¢ mozna problem wyznaczania przez prawodawce granic swobody podatnika w
podejmowaniu tego rodzaju — podkresli¢ nalezy raz jeszcze — legalnych dziatan.
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1.5. Konstruujac konstytucyjny wzorzec dla kontroli zaskarzonego przepisu
ordynacji podatkowej, wnioskodawcy odwotuja si¢ do — wywodzonej z art. 2 Konstytucji —
zasady zaufania do panstwa 1 stanowionego prawa (wraz z jej normatywnymi
konsekwencjami), jak réwniez do zasady wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, statuowane;j
w art. 22 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadnione jest w
pierwszym rzedzie zweryfikowanie kwestionowanej regulacji w S$wietle kryteriow
wynikajacych z art. 2 Konstytucji. Z tre$ci uzasadnienia wniosku Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego 1 Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, iz jego autorzy na
pierwszy plan wysuwaja konieczno$¢ zagwarantowania przez ustawodawceg adresatom
unormowan prawnopodatkowych maksymalnej przewidywalnosci 1 obliczalno$ci
rozstrzygni¢¢ podejmowanych wobec podatnikéw przez organy skarbowe. Juz w tym
miejscu stwierdzi¢ nalezy, i1z powyzsze stanowisko wnioskodawcéw znajduje peine
odzwierciedlenie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Konsekwentnie prezentowany jest w nim poglad, iz z wyrazonej w art. 2 Konstytucji
zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji. ,,Nakaz ten jest funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnos$ci i
bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasady te maja
szczegdlnie donioste znaczenie w sferze wolnos$ci i praw czlowieka i obywatela. (...) Jako
naruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy takie niejasne i nieprecyzyjne
formutowanie przepisu, ktére powoduje niepewnos¢ jego adresatow co do ich praw i
obowiazkow. Powoduje ono bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organow
stosujacych taki przepis, ktore w istocie musza zastgpowal prawodawce¢ w zakresie
zagadnien uregulowanych w sposdb niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze
poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisOw pozostawia¢ organom majacym je
stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i
przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zatozenie to
mozna okresli¢ ogdlnie jako zasade okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere
konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw jednostki. Kierujac sig ta zasada Trybunat Konstytucyjny
reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnos$ci przepisow
prawnych stanowi¢ moze samoistng przestankg stwierdzenia ich niezgodnosci zaréwno z
przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej dziedziny np. ograniczen w
korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji), jak 1 z
wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego. Naruszeniem Konstytucji jest
bowiem stanowienie przepisOw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalaja
obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan” (wyrok z 22 maja
2002 r., K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33, s. 448). Z zasady okreslonosci wynika, ze
»kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia
jezykowego i logicznego — dopiero spelnienie tego warunku podstawowego pozwala na
jego ocen¢ w aspekcie pozostalych kryteriow”. Trybunat podkreslat tez wielokrotnie, ze
»dziedzina, w ktorej nakaz okreslonosci wymaga szczegdlnego zaakcentowania jest — obok
prawa karnego — takze dziedzina prawa daninowego” (tamze; zob. tez inne orzeczenia:
uchwata z 16 stycznia 1996 r., W. 12/94, OTK ZU nr 1/1996, poz. 4; wyroki z: 10
pazdziernika 1998 r., K. 39/97, OTK ZU nr 5/1998, poz. 99; 13 lutego 2001 r., K. 19/99,
OTK ZU nr 2/2001, poz. 30, z 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK ZU nr 6A/2002, poz.
83).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, na gruncie obowiazujacej Konstytucji nakaz
precyzyjnego wyznaczenia dopuszczalnego zakresu ingerencji w prawa jednostki, jak i
trybu, w jakim podmiot ograniczony moze broni¢ si¢ przed nieuzasadnionym naruszeniem
jego praw znajduje zakotwiczenie takze w innych jej przepisach. W odniesieniu do sfery
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praw zwiazanych z ponoszeniem ci¢zarow publicznoprawnych (podatkowych), na plan
pierwszy wysuwa si¢ tutaj unormowanie art. 217 Konstytucji. Przepis ten stanowi
fundament finansowego ustroju panstwa, przede wszystkim w tym jego wymiarze, ktory
wiaze si¢ wilasnie z respektowaniem konstytucyjnych uprawnien jednostki. Wymog
ustawowego okreslenia podstawowych elementow konstrukcyjnych podatkéw 1 innych
danin publicznoprawnych konkretyzuje w tej sferze zycia gospodarczego zasadg
okres§lonos$ci przepisdw prawa, stanowiaca element sktadowy zasady zaufania do panstwa i
stanowionego prawa. Owa okreslono$¢ nabiera ogromnego znaczenia w sferze stosunkow
daninowych, w ktérych obywatel ze szczegolna wyrazisto$cia narazony jest na zetknigcie
si¢ z wladczym dziataniem organdéw wiladzy publicznej (por. cyt. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z: 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 13
lutego 2001 r., sygn. K 19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz. 30). Prawidtowe sprecyzowanie
przez ustawodawce wszystkich powinnosci podatnika, wraz z dookresleniem konsekwencji
podejmowanych przez niego dzialan, relewantnych z punktu widzenia ustanowionych
obowiazkow publicznoprawnych, stanowi¢ ma nie tylko konieczny przejaw respektowania
wymogow zasady zaufania do panstwa i prawa, ale rowniez wyraz przestrzegania zasady
legalizmu (art. 7 Konstytucji), zgodnie z ktéra wszystkie organy wiadzy publicznej
dzialaja wylacznie w granicach 1 na podstawie prawa. W ocenie Trybunatlu
Konstytucyjnego, nie moze budzi¢ watpliwosci takze poglad, iz jednym z elementow
konstytucyjnej zasady zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) jest
norma zakazujaca sankcjonowania (tu w znaczeniu przypisywania negatywnych
konsekwencji lub odmowy respektowania konsekwencji pozytywnych) takich zachowan
adresatow przepisow, ktére sa zachowaniami zgodnymi z prawem (nakazanymi lub
przynajmniej dozwolonymi). Jesli wigc adresat dokonuje czynnosci prawnych zgodnych z
prawem, za$ ich cel nie jest przez prawo zakazany, to tym samym trudno uznaé za
prawidtowe 1 wlasciwe takie ich kwalifikowanie, ktore osiagnigty cel (takze podatkowy)
traktuje na rdwni z celami zakazanymi. Trzeba w zwiazku z tym jeszcze raz podkresli¢, ze
brak jest w systemie prawa podatkowego normy prawnej, ktéra zakazywalaby nizszego
opodatkowania (oczywiscie, jezeli podatnik dochodzi do takiego celu przy zastosowaniu
legalnych $rodkéw dziatania). Analiza tresci stanowiska Ministra Finanséw wydaje si¢
Swiadczy¢ o tym, iz ten uczestnik postgpowania stara si¢ respektowaé powyzsze
uwarunkowanie, jednakze odwotujac si¢ do tresci przepisoOw ordynacji podatkowej btednie
je interpretuje. Na s. 6 swojego stanowiska (3 akapit) podkresla bowiem wyraznie:
»obejSciem prawa nie jest samo w sobie dokonanie czynno$ci przynoszacej wylacznie
korzysci podatkowe”. Jest nim — zdaniem Ministra — dokonanie czynno$ci prawnej w
sposob niecodpowiedni dla osiagnigtego celu gospodarczego (§2 art. 24b ordynacji
podatkowej). Argument powyzszy jest jednak nieprawdziwy wobec brzmienia
zakwestionowanego przepisu. Zgodnie bowiem z § 1 art. 24b kwestionowanej ustawy
»obejsciem prawa podatkowego” staje si¢ wilasnie samo juz dokonanie (legalnej)
czynnosci prawnej, ktora przynosi wylacznie korzysci podatkowe. Dla takiego
zakwalifikowania tej czynnos$ci wcale nie jest konieczne wykazanie przez organy
podatkowe ,,nieodpowiednio$ci danej czynnosci prawnej”, o ktorym mowa w § 2 art. 24b
ordynacji podatkowej. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze stanowisko Ministra Finansow
przedstawione Trybunatowi Konstytucyjnemu odbiega w swojej tresci od interpretaciji
kwestionowanych przepisOw prezentowanej przez ten sam organ w powolywanej juz
odpowiedzi na interpelacj¢ poselska. Dokonana w niej wyktadnia przestanek zastosowania
ogolnej normy obejscia prawa podatkowego odwotuje si¢ juz wylacznie do tresci art. 24b §
1 ordynacji podatkowe;.
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1.6. Oceniajac zakwestionowana we wniosku regulacj¢ w swietle wskazywanych
wyze] wymogow wynikajacych z art. 2 w zw. z art. 217 Konstytucji, a dotyczacych
nalezytej okreslono$ci stanowionych przez ustawodawce przepisow, stwierdzi¢ nalezy, iz
nie moze ona by¢ uznana za spetniajaca standardy konstytucyjne. Zasadnicze zastrzezenia
budzi sposob ujecia, zawartych w art. 24b § 1 ordynacji podatkowej, przestanek
legitymujacych organy podatkowe do odmowy uwzglednienia skutkéw podatkowych
okreslonych czynnos$ci prawnych. Zaré6wno w stanowisku Ministra Finansoéw, jak i
Prokuratora Generalnego jednoznacznie stwierdza sig, ze kwestionowany przepis
konstruuje rodzaj klauzuli generalnej. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z prezentowana przez
tych uczestnikdw postgpowania ocena owej klauzuli, zwlaszcza w $wietle wypowiedzi
orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych wskazywano juz na kryteria
dopuszczalnosdci postugiwania si¢ tego rodzaju klauzulami. Kryteria te funkcjonalnie
zwiazane sa z dazeniem do osiagnig¢cia maksymalnej przewidywalnosci rozstrzygnigcia
podejmowanego na podstawie danego przepisu.

Trybunat Konstytucyjny podkreslat w zwiazku z tym, Ze zagrozenia takiej
przewidywalnos$ci upatrywa¢ mozna w trzech czynnikach. Po pierwsze, gdy przestanki
rozumienia (interpretacji) danego zwrotu niedookreslonego determinowane sa elementami
subiektywnymi. Im wigksze pole do zindywidualizowanej interpretacji danego pojgcia,
tym wigksza tez grozba nieprzewidywalno$ci rozstrzygni¢¢ podejmowanych na jego
podstawie. Po drugie, wykorzystywaniu zwrotow niedookreslonych powinna towarzyszy¢
konieczno$¢ nadania im takiej tresci, ktéra zagwarantuje jednolito$¢ linii orzeczniczej
(decyzji stosowania prawa). Po trzecie wreszcie, konieczne jest zapewnienie, iz ustalenie
tresci poje¢ nieostrych zastosowanych w danej regulacji nie stanie si¢ udzialem organow
stosujacych te przepisy, co prowadzi¢ moze w konsekwencji do niedozwolonego
prawotworstwa ze strony tych organdéw. Odnoszac powyzsze zastrzezenia do tresci art. 24b
§ 1 ordynacji podatkowej stwierdzi¢ trzeba, ze z tego punktu widzenia analizowana
regulacja budzi zasadnicze watpliwosci 1 zastrzezenia. Zwroty w rodzaju: ,,nie mozna byto
oczekiwac”, ,inne istotne korzysci”’, ,korzysci wynikajace z obnizenia wysoko$ci
zobowiazania” zdecydowanie nie pozwalaja na przyjecie, ze ,,ich interpretacja orzecznicza
bedzie rzeczywiscie jednolita 1 §cista” oraz, ze ,,z ich brzmienia nie bgdzie mozna
wyprowadzi¢ uprawnienia prawotworczego organdéw stosujacych”. Warto przy tej okazji
zauwazy¢, ze wspomniane juz zastrzezenie, aby przepis operujacy zwrotami
niedookreslonymi nie stal si¢ przedmiotem prawotworczej dziatalnosci organdéw
stosujacych prawo sformutowat Trybunat Konstytucyjny przede wszystkim w odniesieniu
do unormowan stosowanych przez sady (tak w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z
17 pazdziernika 2000 r., SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 254). W badanym przypadku
trzeba podkresli¢, ze w pierwszej kolejnosci do takiej — w duzej mierze dowolnej —
interpretacji uprawnione zostaja nie sady, ale organy administracji, co nawet wobec
dokonanej rozbudowy sadowej kontroli ich dzialalno$ci nie umniejsza negatywnego
wydzwigku ustanowione]j konstrukcji. Nalezy takze podkresli¢, ze powazne watpliwosci
nasuwa juz samo j¢zykowe wyrazenie przestanek warunkujacych uznanie, ze w danej
sytuacji doszto do obejscia prawa podatkowego. Przepis mowi bowiem m.in. o innych
istotnych korzysciach, niz korzysci wynikajace z obnizenia (...), zwigkszenia straty,
podwyzszenia nadptaty lub zwrotu. Oznacza to w konsekwencji, iz czynnos¢ prawna
podatnika przynies¢ winna — zdaniem ustawodawcy — nie tylko korzys$ci w postaci
obnizenia, zwigkszenia straty, podwyzszenia nadptaty lub zwrotu, i nie tylko takze
korzy$ci wynikajace z tych poprzednich, ale jeszcze jakie§ dalsze — blizej nieokre§lone
istotne korzysci, ktore w ogole nie wiaza si¢ juz ze skutkami podatkowymi. Nawet jednak
wykazanie innej korzysci (niz wyzej wskazane) nadal naraza podatnika na zarzut, iz nie
jest to korzy$¢ w ocenie organu podatkowego istotna, tylko taka za§ uwalnia z
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zastosowania mechanizmu zaskarzonego przepisu ordynacji podatkowej. Jest to
zdecydowanie zbyt daleko idaca przestanka, utrudniajaca podatnikowi obrong przed
zarzutem obejscia prawa podatkowego, a nawet mogaca taka obrong uniemozliwi¢. Na tle
ustawowego zwrotu ,,inne istotne korzysci” rodza si¢ zreszta takze dalsze watpliwosci
interpretacyjne. Nasuwa si¢ pytanie, o jakiego rodzaju korzysci moze tutaj chodzi¢? Jesli
nie tylko prawne badz ekonomiczne, to czy w ogdle jest mozliwa ich ocena przez podmiot
»zewngtrzny” wobec stron danej czynnosci prawnej? Jaki przyjaé ,.czasowy uktad
odniesienia” dla oceny osiagnigcia przez podatnika owych ,,innych istotnych korzysci”?
Jak to wskazuje si¢ w literaturze, nie zawsze to, co wydaje si¢ korzyscia na poczatku
prowadzonej przez podatnika dziatalno$ci musi by¢ nia w jej trakcie, lub nawet po jej
zakonczeniu. W przypadku czynnosci dwu— i wielostronnych nasuwa si¢ kolejna
watpliwos¢ co do podmiotowej strony owych korzysci, czy musza by¢ one aktualne i
adekwatne dla wszystkich stron czynnos$ci? Rodzi to w konsekwencji ponownie dylemat
dotyczacy nie tylko obiektywnego, ale rowniez subiektywnego spojrzenia na oceng
skutkow dokonywanych czynnosci. Powyzsze watpliwosci wydaja si¢ bowiem nieodparcie
ciazy¢ w stron¢ subiektywna, a to dyskwalifikuje analizowana regulacje w $wietle
wskazywanych wyzej kryteriow.

1.7. Kwestionowana regulacja art. 24b § 1 ordynacji podatkowej nasuwa ponadto
jeszcze jedna bardzo powazna watpliwos$¢. Niezaleznie od przyjmowanych definicji
pojecia obejscia prawa podatkowego, podkresla si¢ w nich konieczno$¢ jasnego okreslenia,
jaka bedzie tre§¢ rozstrzygnigcia organu orzekajacego, ktory odmawia uznania
konsekwencji prawno-podatkowych okreslonej czynno$ci prawnej podatnika. Sprawa
wydaje si¢ (aczkolwiek tez nie do konca) prostsza w sytuacji stosowania normy prawnej
wyrazone] w art. 24b § 2 ordynacji podatkowej. Jezeli podatnik osiaga zamierzony rezultat
gospodarczy, dla ktérego odpowiednia jest inna czynno$¢ prawna, to organ winien
wywie$¢ skutki podatkowe z tej wlasnie innej czynnosci. Natomiast w przypadku
opisanym w § 1 art. 24b ordynacji podatkowej (konsekwentnie przyja¢ bowiem trzeba, ze
wyraza on odregbna norme prawna, majaca zastosowanie do innego typu sytuacji anizeli te,
opisane w §2 tego artykulu) ustawodawca pozostawit organowi orzekajacemu wiasciwie
petna swobodg przy okreslaniu tresci decyzji wydawanej w przypadku stwierdzenia, ze
dana czynno$¢ wywolala wylacznie skutki podatkowe. Nie wiadomo wigc, na jakie
konsekwencje prawno-podatkowe naraza si¢ podatnik, dokonujacy czynnos$ci
zakwestionowanej na podstawie art. 24b § 1 ordynacji podatkowej. Nawet bowiem wsrod
zwolennikéw wprowadzenia ogdlnej normy obej$cia prawa podatkowego podkresla sig, ze
sprecyzowanie przez ustawodawce treSci decyzji wydanej na jej podstawie stanowi
konieczny element dyspozycji takiej normy. Kwestionowana regulacja powyzszego
elementu nie zawiera. Nie mozna przyjaé, ze organ zastosuje w tej mierze art. 24b § 2
ordynacji podatkowej, albowiem reguluje on odmienna sytuacj¢ faktyczna. Gdyby
rzeczywiscie — jak wynika ze stanowiska Ministra Finanséw — stosujac art. 24b § 1
ordynacji podatkowej nalezato zawsze odwolywac si¢ do tresci art. 24b § 2 tej ustawy, to
wowczas unormowanie § 1 stanowitoby swoiste superfluum ustawowe, co przy zatozeniu
»racjonalnosci ustawodawcy” nie jest konkluzja do zaaprobowania. Nalezy takze
podkresli¢, ze ustawodawca nie dookreslit — réwniez bardzo istotnego z punktu widzenia
materii podejmowanego rozstrzygni¢cia — zagadnienia skutkow podejmowanych decyzji
podatkowych. W szczeg6lnosci nie wiadomo, czy wydawane na podstawie art. 24b § 1
ordynacji podatkowej orzeczenia bgda miaty charakter deklaratoryjny, czy tez
konstytutywny (zwracat na to uwage w swojej ksiazce M. Kalinowski, Granice legalnosci
unikania opodatkowania w polskim prawie podatkowym, Torun 2001 r.). Tak wigc norma
art. 24b § 1 ordynacji podatkowej, zawiera bardzo istotne braki w tresci swojej dyspozycji,
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dajace podstawy dla uznaniowosci 1 nieprzewidywalnos$ci rozstrzygni¢¢ podejmowanych
na jej podstawie. Nagromadzenie tak wielu watpliwo$ci 1 niejasnosci interpretacyjnych
zawartych w przepisie dajacym podstawg organom wladzy publicznej do daleko idace;j
ingerencji w sfer¢ praw podatnika nie moze zastugiwa¢ na aprobat¢ w $wietle wymagan
konstytucyjnych. Nie sposodb tez przyjaé, iz zasadnicza metoda ,,doprecyzowania” pojec
budujacych instytucj¢ obej$cia prawa podatkowego bedzie rozwijajace si¢ orzecznictwo
sadowo-administracyjne.

1.8. W stanowisku Prokuratora Generalnego akcentuje si¢ znaczenie art. 84
Konstytucji dla (pozytywnej) oceny konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu ordynacji
podatkowej. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego stanowisko powyzsze nie jest jednak
uzasadnione. W szczegdlnosci, nie ma podstaw do traktowania regulacji art. 24b § 1 tej
ustawy jako swoistej gwarancji przestrzegania obowiazku ustanowionego w tym przepisie
Konstytucji. Jak to juz podkreslano, zaskarzony przepis daje podstawg do ingerencji
organéw podatkowych w sfer¢ praw podatnika, w szczegélno$ci za§ w wolno$¢
korzystania z réznych metod optymalizacji podatkowej. Wykladnia konstytucyjnego
obowiazku ponoszenia podatkdw okreslonych w ustawie, nie moze prowadzi¢ do
stwierdzenia, iZ w jego zakresie miesci si¢ norma prawna nakazujaca podatnikowi
uiszczanie podatku w maksymalnej — okres$lonej w ustawie — wysokosci. Tylko za$
wzgledem tego rodzaju normy prawnej moznaby doszukiwaé si¢ gwarancyjnego
oddziatywania art. 24b § 1 ordynacji podatkowej. Konstytucyjnoprawny status podatnika,
ksztattujacego swoja sytuacj¢ przez podejmowanie legalnych dziatan zmierzajacych do
uniknigcia opodatkowania, wyznaczany jest przede wszystkim trescig art. 2 w zw. z art.
217 Konstytucji i wynikajacym z tych przepisow wymogiem nalezytej okreslono$ci
ustawowo okreslonych elementéw zobowiazania podatkowego. Nie ma natomiast zadnych
podstaw do przyjmowania zasady, w mys$l ktorej podatnik winien zawsze regulowaé swoje
stosunki cywilnoprawne w sposob najbardziej korzystny z punktu widzenia interesow
fiskalnych panstwa.

1.9. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, negatywnej oceny unormowan
materialnych, ksztattujacych przestanki decyzji organéw podatkowych, podejmowanych
na podstawie art. 24b § 1 ordynacji podatkowej nie moga podwazy¢ roéwniez —
wskazywane przez uczestnikOw postgpowania — argumenty procesowe, zwiazane z
cigzarem dowodu lezacym po stronie organéw podatkowych, koniecznos$cia prawidtowego
uzasadniania podejmowanego rozstrzygnigcia, czy tez wstrzymaniem wykonalno$ci
wydanych decyzji. Konstytucyjnoprawna kwalifikacja  zaskarzonego  przepisu
zdeterminowana jest w pierwszym rzedzie wadliwym, bo niedookreslonym i
nieprecyzyjnym, uj¢ciem elementéw materialnych, ktéore nie gwarantuja minimalnej
chocby przewidywalnosci tresci podejmowanego przez organ podatkowy rozstrzygnigcia.
Ochrona, jaka tworza unormowania proceduralne nie jest w stanie w wystarczajacym
stopniu sanowa¢ powyzszych mankamentow materialno-prawnych.

Nalezy podkresli¢, iz nie budzi zastrzezen konstytucyjnoprawnych samo zjawisko
normatywnej reakcji prawodawcy wobec negatywnych — z punktu widzenia interesow
fiskalnych panstwa — zjawisk gospodarczych, w tym w sferze stosunkow umownych
kreowanych przez podatnikow, takze jezeli przybrataby ona posta¢ ,,0gélnej normy
obejscia prawa podatkowego”. Kazda taka reakcja respektowaé jednak winna konieczne
wymogi konstytucyjne, zwiazane z poszanowaniem praw 1 wolno$ci podatnikow.
Wszystkie wskazane powyzej okolicznos$ci jednoznacznie przemawiaja natomiast na rzecz
uznania, ze zaskarzony art. 24b § 1 ordynacji podatkowej narusza podstawowe elementy
ksztattujace tres¢ zasady zaufania do panstwa 1 stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji), w
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tak newralgicznej dziedzinie stosunkow spotecznych, jaka stanowi sfera obowiazkéw
podatkowych obywateli.

1.10. Uzasadnienie powyzszej kwalifikacji art. 24b § 1 ordynacji podatkowej w
swietle unormowan konstytucyjnych wymaga jeszcze uzupeklnienia odno$nie oceny
skutkow, jakie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego moze mie¢ dla dalszego obowiazywania
— niezakwestionowanego we wniosku — art. 24b § 2 tej ustawy. Problem ten wiaze si¢ z
zawartym w tym przepisie czg¢§ciowym odestaniem do regulacji § 1 art. 24b ordynacji
podatkowej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, odestanie to ma jednak w tym
wypadku charakter czysto techniczny i stuzy wylacznie skréceniu sformutowania przepisu
§ 2, a nie uzaleznieniu stosowania jego dyspozycji od zastosowania normy § 1. Takie
odestanie nie przekresla merytorycznej odrgbnosci obydwu norm. Norma wyrazona w § 2
moze by¢ bowiem stosowana takze po stwierdzeniu niekonstytucyjnosci § 1, ktore
spowoduje niemozno$¢ stosowania normy wyrazonej] w § 1. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, za takim stwierdzeniem przemawiaja dwa argumenty. Po pierwsze,
zamieszczone w § 2 odestanie nie odnosi si¢ do catej normy wyrazonej w § 1, ale tylko do
jej hipotezy. Podstawa oceny § 1, jako niezgodnego z Konstytucja nie jest tre$¢ hipotezy
normy wyrazone] w tym przepisie, ale jedynie tres¢ jej dyspozycji. Zatem tak ujgte
odestanie moze funkcjonowaé (zachowaé¢ moc obowiazujaca) mimo uznania § 1 jako
niezgodnego z Konstytucja. Po drugie za$, norma wyrazona w § 2 moze skutecznie
funkcjonowac (by¢ stosowana) nawet bez odestania do § 1. Jak juz wczesniej podkreslano,
ma ona charakter ogolny i skutkuje takze poza zakresem opisanym w tresci przepisu § 1.
Co wigcej, dopiero po pominigciu tego odestania (pozornie zacie$niajacego zakres
zastosowania wyrazonej w tym przepisie normy), norma ta nabiera wlasciwego sensu i
znaczenia. W istocie rzeczy bowiem, skutkiem stwierdzenia przez Trybunal
Konstytucyjnego niekonstytucyjnosci art. 24b § 1 ordynacji podatkowej bedzie
konieczno$¢ pominigcia (w przypadku jego stosowania) tylko tych stéw zawartych w
tresci § 2, za pomoca ktorych ustawodawca odsyta do normy wyrazonej w zaskarzonym
przepisie. Oznacza to, ze norma dekodowana z art. 24b § 2 ordynacji podatkowe;j
,»odzyskuje” taki zakres zastosowania, ktory wynika z literalnego jej brzmienia, nie
uwzgledniajacego juz odestania do hipotezy wynikajacej z art. 24b § 1 tej ustawy.

1.11. Przechodzac do zarzutu niezgodnosci art. 24b § 1 ordynacji podatkowe;j z art.
22 Konstytucji Trybunat zauwaza, ze stwierdzenie niezgodno$ci kwestionowanego
przepisu z art. 2 w zw. z art. 217 Konstytucji powoduje, iz ocena argumentéw
podniesionych przez wnioskodawcoOw na poparcie zarzutu naruszenia przez
kwestionowany przepis art. 22 Konstytucji jest zbedna. Trybunat Konstytucyjny
podtrzymuje stanowisko, zgodnie z ktéorym ,..nie istnieje zadna gradacja
niekonstytucyjnosci przepiséw, a liczba wzorcow, z ktoérymi dana norma prawna jest
niezgodna, nie przesadza o roznorodnosci skutkow prawnych. Z drugiej strony, orzeczenie
0 zgodno$ci normy z innymi wzorcami konstytucyjnymi pozostaje bez wplywu na
zasadniczy skutek orzeczenia o niekonstytucyjnos$ci przepisu (niezaleznie od liczby
wzorcow kontroli), ktérym jest usunigcie tego przepisu z porzadku prawnego..” (por.
wyrok petnego sktadu TK z 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, s. 314, oraz
wyrok z 26 czerwca 2001 r., U 6/00, OTK ZU nr 5/2001, s. 691). Z tego wzgledu Trybunat
pominal w dalszych rozwazaniach kwesti¢ niezgodno$ci art. 24b § 1 z konstytucyjna
zasada wolno$ci dziatalno$ci gospodarcze;j.

2.1. Zaskarzony przepis art. 14 § 2 ordynacji podatkowej ma nastepujaca tresc:
»Hnterpretacjami, o ktorych mowa w § 1 pkt 2, sa interpretacje kierowane do organow
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podatkowych 1 organow kontroli skarbowej dotyczace problemow prawa podatkowego, z
zastrzezeniem § 4. Interpretacje sa zamieszczane w Dzienniku Urzgdowym Ministra
Finansow oraz wiaza organy podatkowe i organy kontroli skarbowej”. Dla odtworzenia
pelnej tresci normatywnej tego przepisu konieczne jest tez przytoczenie art. 14 § 1 pkt 2
ordynacji podatkowej, zgodnie z ktorym ,Minister wilasciwy do spraw finanséw
publicznych dazy do zapewnienia jednolitego stosowania prawa podatkowego przez
organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej dokonujac w szczegodlnosci jego
interpretacji, przy uwzglednieniu orzecznictwa sadow oraz Trybunatu Konstytucyjnego”.
Z kolei § 4 art. 14 ordynacji podatkowe] przewiduje, iz ,,Minister wlasciwy do spraw
finansow publicznych nie dokonuje interpretacji przepisOw prawa podatkowego w
indywidualnych sprawach podatnikow, ptatnikow lub inkasentow”. Z punktu widzenia
konsekwencji stosowania instytucji, o ktérej mowa w zaskarzonym przepisie istotne
znaczenie ma rowniez uregulowanie art. 14 § 3 ordynacji podatkowej. Zgodnie z nim,
zastosowanie si¢ przez podatnika, ptatnika lub inkasenta do interpretacji prawa
podatkowego, o ktérej mowa w § 2 nie moze im szkodzi¢, jednakze nie zwalnia ich z
obowiazku zaptaty podatku. W takim przypadku jednak ustawodawca — w zakresie
wynikajacym z zastosowania si¢ do interpretacji — zakazuje wszczynania postgpowan w
sprawach o przestgpstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe, postgpowania wszczgte w
tych sprawach nakazuje umorzy¢, zakazuje naliczania odsetek za zwloke i1 ustalania
dodatkowego zobowiazania w rozumieniu przepisOw o podatku VAT. Ponadto, w mys$l
tego przepisu, zastosowanie si¢ do interpretacji prawa podatkowego moze stanowic
przestankg do umorzenia zaleglos$ci podatkowych, jezeli zaleglo$ci te powstaly na skutek
zastosowania si¢ do takiej interpretacji.

2.2. Sformutowane we wniosku Prezesa NSA i RPO zarzuty koncentruja zakres
kontroli konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu na problemie jego zgodnosci z art. 78
oraz art. 93 ust. 2 Konstytucji. Ocena powyzsza wiaze si¢ przede wszystkim z tym
elementem regulacji art. 14 § 2 ordynacji podatkowej, ktoéry dotyczy okreslenia charakteru
prawnego 1 skutkéw interpretacji ustalanej przez Ministra Finansow. Zgodnie z wola
ustawodawcy interpretacje te wiaza adresatow, ktorymi sa organy podatkowe i1 organy
kontroli skarbowej. Juz w tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze nie do konca jasny jest w
Swietle zaskarzonej regulacji przedmiot interpretacji dokonywanej przez Ministra
Finansow. Wprawdzie bowiem w art. 14 § 2 ordynacji podatkowej ustawodawca
nawiazuje do pojecia interpretacji, o ktérym wspomina § 1 pkt 2, w nim za$ mowa jest o
»interpretacji prawa podatkowego”, jednakze literalna wyktadnia § 2 wskazuje, ze
przedmiotem interpretacji moga by¢ ,,problemy prawa podatkowego”. Nie do konca jasna
staje si¢ wigc relacja migdzy pojeciami ,prawo podatkowe” 1 ,problemy prawa
podatkowego”. O ile interpretacja ,,prawa podatkowego” winna mie¢ za przedmiot
wylacznie tre$¢ ustanowionych przepisow i1 dekodowanie z nich okreslonych norm
prawnych, o tyle interpretacja ,,problemow prawa podatkowego” wydaje si¢ mie¢ zakres
szerszy, mieszczac w sobie nie tylko to, co zwiazane jest z procesem dekodowania
prawidtowej tresci norm prawnych, ale rowniez z okre§laniem innych elementéw procesu
ich stosowania. W pewnym sensie mozna by przyrownac przedmiot takiej interpretacji do
pojecia ,,zagadnienia prawnego”, o ktorym mowa w przepisach ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052). Zwroci¢ przy tym trzeba uwagg,
ze w ustawie tej problem wykladni odnoszony jest do innej formy uchwal Sadu
Najwyzszego, mianowicie rozstrzygania ,,rozbieznosci w wyktadni prawa”. Stosujac wigc
— w pewnym przyblizeniu — analogi¢ iuris, moznaby przyja¢, ze interpretacje dotyczace
problemow prawa podatkowego mieszcza w swoim zakresie co$ wigcej, anizeli tylko
dokonywanie wyktadni przepiséw prawa podatkowego, w sytuacji zaobserwowania
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rozbieznosci odnos$nie ich rozumienia przez organy podatkowe 1 organy kontroli
skarbowej. Dla pelnego zrozumienia skutkow interpretacji dokonywanych przez Ministra
Finansow istotne jest rowniez uwzglednienie tresci cyt. wyzej art. 14 § 4 ordynacji
podatkowej. Wylaczenie dopuszczalnosci dokonywania tego rodzaju interpretacji w
sprawach indywidualnych oznacza bowiem, ze winny one mie¢ wylacznie charakter
abstrakcyjno-generalny, a wigc dotyczy¢ catych kategorii stosunkéw prawnych.
Uwzglednienie ponadto okolicznosci, iz podmiotowo wiaza¢ maja wszystkie organy
podatkowe 1 organy kontroli skarbowej prowadzi do wniosku, ze przyjmuja one postaé
interpretacji o rozszerzonym zakresie obowiazywania. Odwotujac si¢ do ustalen
teoretyczno-prawnych przypisa¢ im mozna walor wyktadni legalnej delegowanej, wiazacej
w sposOb ograniczony, a wigc majacej — przynajmniej z formalnego punktu widzenia —
moc wiazaca dla organéw panstwowych okreslonego pionu (zob. A. Redelbach, S.
Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 200).

2.3. Odnoszac si¢ do problemu niezgodnosci kwestionowanego przepisu ordynacji
podatkowej z art. 78 Konstytucji, stwierdzi¢ nalezy na wstepie, iz wskazany przepis
konstytucyjny statuuje prawo kazdej ze stron do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Zgodnie z pogladem wyrazonym w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,w art. 78 Konstytucji ustrojodawca postuzyl si¢ ogdlnym
sformutowaniem ,,zaskarzenie”, nie precyzujac zarazem charakteru i wtasciwosci srodkow
prawnych stuzacych urzeczywistnieniu tego prawa. Ogolne ujgcie ,,zaskarzenia” pozwolito
na objgcie zakresem tego pojecia rozmaitych, niekiedy specyficznych srodkoéw prawnych,
ktérych wspdlna cecha jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji podjgtego w
pierwszej instancji orzeczenia badz decyzji (zob. wyrok TK z 16 listopada 1999 r., sygn.
SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158). Ponadto, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
»Z art. 78 zd. 1 Konstytucji mozna wywies¢ skierowany do prawodawcy postulat takiego
ksztattowania procedury, aby w miar¢ mozliwo$ci przewidziane w niej byto prawo
wniesienia przez strong $rodka zaskarzenia. Omawiany przepis ma charakter ogdlny i
zamieszczony zostal w rozdziale drugim Konstytucji, poswigconym wolno$ciom, prawom
1 obowiazkom cztowieka 1 obywatela, w czg$ci normujacej $Srodki ochrony wolnosci i
praw. Jak wynika z jego brzmienia ma on zastosowanie zarowno do postgpowania
sadowego, jak i administracyjnego” (wyrok TK z 3 lipca 2002 r., sygn. SK 31/01, OTK
ZU nr 4/A/2002, poz. 49). Z kolei w innym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny podkreslit,
1z mozliwo$¢ uruchomienia weryfikacji orzeczenia podjgtego w pierwszej instancji jest
istota prawa do zaskarzenia, wyrazonego w art. 78 Konstytucji. Naktada ono na
ustawodawce obowiazek nie tylko formalnego uprawnienia strony do wniesienia $rodka
zaskarzenia od orzeczenia lub decyzji wydanych w I instancji, ale takze stworzenia
gwarancji prawnych zabezpieczajacych skuteczno$¢ tego $rodka, w tym sensie, zZe
powinien on umozliwi¢ organowi II instancji merytoryczna oceng prawidtowosci
rozstrzygnigtej sprawy. Art. 78 Konstytucji stanowi bowiem takze gwarancj¢ obiektywnej
1 realnej kontroli instancyjnej, ktorej celem jest zapobieganie pomytkom 1 arbitralno$ci w
pierwszej instancji (zob. wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr
4/A/2002, poz. 42, s. 564). W doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla si¢ ponadto
liczne funkcje spetniane przez gwarancje powtdrnego rozpatrzenia sprawy, wsrod ktérych
wymienia si¢: przestrzeganie uniwersalnosci w tresci rozstrzygnie¢, zapewnienie stronie w
sferze jej indywidualnych spraw, ograniczonego wspotudziatu w formulowaniu tresci
decyzji lub orzeczenia, jak i generalne nakierowanie na sformutowany konstytucyjnie cel
przestrzegania prawa (zob. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji
RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 141).
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2.4. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego kwestionowana regulacja art. 14 § 2
ordynacji podatkowej narusza powyzsze aspekty prawa wyrazonego w art. 78 Konstytucji.
Nadanie mocy wiazacej abstrakcyjnej interpretacji probleméw prawa podatkowego
ustalanej przez Ministra Finanséw sprawia bowiem, iz gwarancja powtérnego rozpatrzenia
sprawy wskutek wniesionego srodka zaskarzenia staje si¢ dla strony iluzoryczna i pozorna,
samo za$§ prawo zaskarzenia nabiera waloru wylacznie formalnego $rodka prawnego. Jak
to stusznie podkresla w swoim stanowisku Prokurator Generalny, dokonywanie wyktadni
prawa bedacego podstawa podejmowanego rozstrzygnigcia nalezy do zasadniczych etapow
procesu jego stosowania. Kontrola poprawnosci wyktadni dokonanej przez organ I
instancji jest z kolei jednym z najwazniejszych elementow merytorycznej kontroli
rozstrzygnigcia przeprowadzanej przez organ odwotawczy. Tymczasem zwigzanie
wszystkich (a wigc zarowno I jak i II instancji) organéw podatkowych i organéw kontroli
skarbowej interpretacja urzgdowa sprowadza kontrolg instancyjna do dziatan formalnych,
polegajacych wilasciwie jedynie na potwierdzeniu prawidlowosci zastosowania si¢ przez
organ [ instancji do wskazan zawartych w interpretacji Ministra Finanséw. Nalezy
podkresli¢, ze nie jest zasadny — formulowany dla obrony zaskarzonego przepisu —
argument o abstrakcyjnym charakterze interpretacji ustalanych na podstawie art. 14 § 2
ordynacji podatkowej. W Zadnym stopniu nie zmienia to charakteru oddzialywania tej
interpretacji na tre$¢ rozstrzygnigcia podejmowanego przez organ skarbowy w
indywidualnej sprawie podatnika, mieszczacej si¢ w zakresie tresciowym ustalen
interpretacyjnych poczynionych przez Ministra Finansow. Oddzialywanie to zasadniczo
ogranicza samodzielno$¢ organdow administracji wlasciwych do orzekania w sprawach
podatkowych, przede wszystkim determinujac zakres mozliwych dziatan kontrolnych i
weryfikacyjnych podejmowanych przez organ II instancji. Trzeba jeszcze raz podkreslic,
1z niezbednym sktadnikiem kompetencji decyzyjnych organow orzekajacych obu instancji
jest dokonanie stosownej — z punktu widzenia rozstrzyganej sprawy — wyktadni przepisu
prawa, majacego stanowi¢ normatywna podstawe takiego orzeczenia. Nadanie mocy
wiazacej ,,0odgérnej” wyktadni Ministra Finanséw pozbawia organy orzekajace tego
sktadnika kompetencji. W zadnym wypadku nie mozna takze uznaé, ze wystarczajacym
substratem prawa do zaskarzenia, o ktérym mowa w art. 78 Konstytucji, sta¢ si¢ moze
sama tylko weryfikacja prawidtowosci zastosowania przez organ I instancji przepisu prawa
objetego interpretacja Ministra Finanséw zgodnie z jej trescia.

Nalezy zauwazy¢, ze ustrojodawca dopuscit ustanowienie w ustawie wyjatkéw od
zasady zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78 zd. 2
Konstytucji). Powyzszego zastrzezenia konstytucji nie mozna jednak interpretowaé w ten
sposob, aby uznaé, iz realizacji prawa do zaskarzenia tych rozstrzygnie¢ towarzyszy¢
bedzie takie jej uksztattowanie, ktore nada mu w przewazajacej mierze formalny tylko
charakter. Zwiazanie organu II instancji interpretacja urzegdowa, wyznaczajaca uprzednio
tre$¢ rozstrzygnigeia stanowiacego przedmiot zaskarzenia, stawia za$ strong postgpowania
w sytuacji, w ktorej pod znakiem zapytania staje celowos$¢ korzystania ze $rodka
odwotawczego, wobec zwiazania wszystkich orzekajacych organdéw interpretacja Ministra
Finanséw. Nie jest w zwiazku z tym trafny argument tego uczestnika postgpowania
podkreslajacy, iz formalne zwigzanie organéw podatkowych i organéw kontroli skarbowe;j
interpretacja ustalana na podstawie art. 14 § 2 ordynacji podatkowej nie pozbawia strony
zadnych uprawnien procesowych, ponadto za$ nie wyklucza nie zastosowania si¢ przez
podatnika do takiej interpretacji i pozniejszej obrony swojego stanowiska przed sadem
administracyjnym. Istotnie, uprawnienie do zaskarzenia decyzji wydanej w I instancji
nadal stronie przysluguje, jednakze korzystanie z niego nabiera charakteru wylacznie
formalnego dopelnienia wymogow proceduralnych, warunkujacych mozliwo$¢ wszczgcia
sadowej kontroli podjetych rozstrzygnie¢ administracyjnych. Nalezy ponadto
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zdecydowanie odrzuci¢ taka interpretacj¢ tresci prawa, o ktorym mowa w art. 78
Konstytucji, ktéra prowadzitaby do uznania, iz ,,materialnie rownowaznym” korelatem
srodka odwotawczego od decyzji organu I instancji jest skarga do sadu administracyjnego.
Stanowisko takie zapoznaje zasadnicza réznice odnos$nie zakresu i kryteriow kontroli
realizowanej w ramach postgpowania odwolawczego przez organ podatkowy (kontroli
skarbowej) oraz przez sad administracyjny, jak 1 wynikajacej z niej odmiennoS$ci
podejmowanych przez te organy rozstrzygni¢¢. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
takie uksztaltowanie materialnych przestanek realizacji prawa, o ktorym mowa w art. 78
Konstytucji nie ma nic wspolnego ze ,,sprawiedliwoscia proceduralng”.

Trybunat Konstytucyjny podziela takze zastrzezenia wnioskodawcow (aprobowane
rowniez w stanowisku Prokuratora Generalnego) odno$nie braku nalezytej okreslonosci
przestanek 1 skutkow ustalanej przez Ministra FinansOw interpretacji. Na temat
nieprecyzyjnie okreslonego przedmiotu takiej interpretacji byta juz mowa wyzej. W tym
miejscu trzeba wskaza¢ brak doprecyzowania procedury, w jakiej tego rodzaju
interpretacje winny by¢ ustalane. W szczego6lnosci nie jest przesadzone, czy decyzja o ich
wydaniu podejmowana bgdzie wylacznie z urzedu, czy tez rowniez na wniosek, a jesli tak,
to jakich uprawnionych podmiotow. Nie zostal takze przesadzony problem zakresu
czasowego zwiazania interpretacja, a wigc sprecyzowania, od kiedy jest wiazaca dla jej
adresatow.

2.5. Ocena zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu z art. 93 ust. 2
Konstytucji wymaga uprzedniego przesadzenia kwestii charakteru prawnego instytucji
poddanej kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Uznanie adekwatnosci wskazanego wyzej
przepisu Konstytucji do przeprowadzenia takiej oceny nieodparcie kieruje rozwazania w
stron¢ rozstrzygnigcia problemu zgodnos$ci zaskarzonego przepisu z przyjetymi przez
ustrojodawcg zalozeniami systemu Zrodet tzw. prawa wewngtrznie obowiazujacego. Jedno
z podstawowych zatozen wynika za$ z tresci zd. 2 art. 93 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z
ktorym zrodla prawa wewngtrznego nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec
obywateli, osob prawnych oraz innych podmiotéw. Nalezy podkresli¢, ze pomimo
usytuowania tego przepisu w bezposrednim nastgpstwie unormowania dotyczacego jednej
tylko z form prawa wewngtrznego, tzn. zarzadzen, uzna¢ nalezy, ze wyrazone w nim
zastrzezenie odnosi si¢ do wszelkich form prawotworstwa o charakterze wewngtrznym
(zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji, [w:] Konstytucjia RP. Komentarz,
Warszawa 2001, s. 16). Ponadto, uzyty w nim termin decyzja winien by¢ rozumiany
szeroko, oznacza bowiem kazdy indywidualny akt prawny, ksztattujacy sytuacje
obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotéw. Zadna tak rozumiana ,.decyzja” nie
moze by¢ wydana na podstawie przepisu prawa o charakterze wewngtrznie
obowiazujacym (op.cit., s. 17). Rozstrzygnigcia wymagaja zatem dwie watpliwosci. Po
pierwsze, czy wiazace interpretacje Ministra Finanséw, o ktorych mowa w art. 14 § 2
ordynacji podatkowej moga by¢ zaliczone do kategorii zrdédet prawa wewngtrznie
obowiazujacego? Po drugie, czy w $wietle zakwestionowanego przepisu stanowia one
normatywna podstawe do wydawania indywidualnych rozstrzygnie¢ wobec podmiotow
»zewngtrznych”, a wige nie pozostajacych w relacji organizacyjnego podporzadkowania
wobec Ministra Finansow?

Rozstrzygajac powyzsze watpliwosci stwierdzi¢ nalezy, co nastgpuje. Od poczatku
funkcjonowania instytucji ,.interpretacji prawa podatkowego” podkreslano, iz ,,nie moze
ona by¢ zaliczana ani do kategorii zrodet prawa, ani tez uznawana za akt administracyjny
wewngtrzny stosowania prawa. Wykladnia urzedowa nie moze by¢ tez podstawa decyzji
podatkowych wobec obywateli ani innych podmiotow prawa. Wyktadnia urz¢gdowa
pozostaje wigc poza systemem zrddet prawa powszechnie obowiazujacego, nie miesci si¢
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tez w systemie zrodet prawa wewngtrznego, o jakim mowa w art. 93 Konstytucji. Nawet
bowiem, jezeli przyjmuje forme prawna zarzadzenia Ministra, nie moze by¢ uznana za akt
wewnetrzny obowiazujacy tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu,
cho¢by z tego wzgledu, ze izby i urzedy skarbowe to nie ,jednostki organizacyjnie
podlegle Ministrowi” w zakresie postegpowania podatkowego i czynnosci sprawdzajacych.
Przede wszystkim jednak wyktadnia ta nie moze by¢ traktowana tak jak prawo” (zob. T.
Debowska-Romanowska, Obliczenie podatku a gwarancje praw obywatelskich, Panstwo 1
Prawo 1998/7, s. 28 i nast.). Tezy powyzsze, sformutowane jeszcze pod rzadami art. 14
ordynacji podatkowej w jego poprzednim brzmieniu zachowuja peina aktualnos$¢ takze w
odniesieniu do zaskarzonego art. 14 § 2 tej ustawy.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, kwestionowana regulacja ordynacji
podatkowej, takze przy uwzglednieniu jej ,,normatywnego otoczenia”, nasuwa istotne
zastrzezenia odnos$nie dochowania wskazanych wyzej wymogow. Przede wszystkim
watpliwosci budzi¢ musi rzeczywisty zakres i charakter jej oddzialywania normatywnego
na adresatow przepisOw prawnopodatkowych. Juz w zaprezentowanym w niniejszej
sprawie stanowisku Ministra Finansow jednoznacznie wskazuje si¢ bowiem na
»zewnetrzny” walor oddziatywania interpretacji dokonywanych przez ten organ. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, oddzialtywanie to jeszcze bardziej uwidacznia si¢ przy
uwzglednieniu tresci art. 14 § 3 ordynacji podatkowej. Przepis ten, stanowiac rozwinigcie
gwarancyjnej roli samej instytucji ujednolicania linii orzeczniczej organéw podatkowych,
swiadczy jednoznacznie, iz interpretacje Ministra Finansow sa jednym z elementow
normatywnej podstawy rozstrzygni¢¢ podejmowanych wobec podatnikoéw. Normatywne
oddziatywanie tresci interpretacji nie ogranicza si¢ jedynie do sfery wewngtrznej, o ktorej
mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji. Przeciwnie, interpretacja ta ksztattowa¢ moze tresé
decyzji oddziatywujacych bezposrednio na prawa podatnika. Przepis art. 14 § 3 ordynacji
podatkowej, niezaleznie od watpliwosci jakie wzbudzit w literaturze (zob. Piotr
Rydzewski, Urzedowe interpretacje i informacje o stosowaniu prawa, Przeglad Podatkowy
nr 4 z 2004 r.), majacy na celu ochrong podatnika przed niekorzystnymi konsekwencjami
zastosowania si¢ do wiazacej interpretacji ministra, jeszcze bardziej eksponuje jej
normatywny charakter. Ponadto o normatywnym walorze interpretacji §wiadczy¢ moze —
analogiczny do odnoszonego do zrodet prawa — ustawowy wymdg ich publikacji. Nie
kwestionujac zasadnosci tego wymogu, a wreez przeciwnie podkreslajac jego gwarancyjne
znaczenie, Trybunat Konstytucyjny pragnie jedynie wskaza¢ na wynikajace stad posrednie
skutki zwiazane z kwalifikacja charakteru prawnego interpretacji, jako formy dziatania
organéw administracji publicznej. Dla kwalifikacji tej pomocne 1 symptomatyczne moze
by¢ tez przesledzenie zmian normatywnych w zakresie podstaw ustalanej przez Ministra
Finansow interpretacji przepisOw prawa podatkowego. Poczatkowo stanowit ja wylacznie
art. 4 ustawy z 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach ustawowych, zgodnie z ktérym na
Ministra Finanséw natozony zostat obowiazek sprawowania ogélnego nadzoru w sprawach
zobowiazan podatkowych, w ramach ktorego organ ten winien zapewniaé jednolito$¢
stosowania przepisoOw podatkowych przez organy podatkowe. Z kolei w pierwotnym
brzmieniu art. 14 ordynacji podatkowej, ustawodawca dokonatl doprecyzowania powyzszej
kompetencji Ministra Finansow. Wiazato si¢ to z nalozeniem na ten organ obowiazku
uwzgledniania orzecznictwa sadéw oraz Trybunalu Konstytucyjnego przy ustalaniu
interpretacji prawa podatkowego. Wowczas tez ustanowione zostaly wspominane wyzej
istotne (z punktu widzenia interesOw podatnikow) elementy gwarancyjne omawianej
instytucji, zwiazane z obowiazkiem publikacji dokonywanych interpretacji, jak i ogdlnie
wyrazong ,zasada nieszkodzenia”. Ostatnia nowelizacja art. 14 przesadzita zaréwno
nadanie interpretacjom Ministra Finanséw wylacznie abstrakcyjnego charakteru, jak 1
(stanowiace przedmiot zarzutu wnioskodawcoéw) nadanie im mocy wiazacej wobec
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organéw podatkowych i1 organow kontroli skarbowej. Ewolucja podejscia ustawodawcy
doprowadzila wiec w istocie do przeksztalcenia instytucji sluzacej niewiazacemu
wyjasnianiu (takze w indywidualnych przypadkach) probleméw prawa podatkowego, w
abstrakcyjna wyktadni¢ przepiséw, oddzialywujaca swoja moca nie tylko na organy
podatkowe 1 organy kontroli skarbowej, ale rowniez na sferg¢ praw 1 obowiazkéw samych
podatnikow.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego takie rozwiazanie ustawowe nie wytrzymuje
krytyki w $wietle art. 93 zd. 2 Konstytucji. Z jednej strony prowadzi bowiem do
niebezpiecznego 1 niepozadanego zacierania réznicy migdzy tworzeniem prawa a jego
interpretacja, co wynika z nadania waloru rozszerzonego obowiazywania urzedowej
wyktadni, majacej w zatozeniu wypelnia¢ wytacznie funkcj¢ ograniczonego podmiotowo
porzadkowania i ujednolicania dzialalnosci orzeczniczej. Z drugiej, czyni z aktéw
formalnie rzecz biorac adresowanych wylacznie do struktury wewngtrznej aparatu
panstwa, $rodek oddziatywania na sferg¢ praw i wolnos$ci podatnikéw, a wigc sferg, ktorej
regulacja dopuszczalna jest jedynie aktami zaliczanymi do zamknigtej kategorii Zrddet
prawa powszechnie obowiazujacego. Tego rodzaju oddziatywanie nie jest za$
dopuszczalne ani za pomoca zrodet prawa o charakterze wewngtrznym, ani tym bardziej,
za pomoca aktow, majacych tylko z pozoru walor dziatan wytacznie interpretacyjnych, a w
praktyce przyjmujacych cechy zblizone do tych, wykazywanych przez akty normotworcze.
Oprocz wige niezgodnosci z art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, rozwiazanie przyjete w art. 14
§ 2 ordynacji podatkowej prowadzi¢ moze do ,rozchwiania” catej przyjetej przez
ustrojodawce koncepcji systemu zrodet prawa.

2.6. Trybunat Konstytucyjny podziela w pelni stanowisko wnioskodawcow, ktorzy
nie neguja potrzeby doprecyzowania srodkow prawnych majacych stuzy¢ skutecznemu
zapewnieniu jednolitego stosowania prawa podatkowego. Nalezy podkresli¢, ze
wykorzystywanie ich przez organy podatkowe 1 organy kontroli skarbowej lezy
bezposrednio w interesie samych podatnikéw. Stanowi dla nich konieczna gwarancje
przestrzegania wskazywanych juz wczes$niej wartosci, wynikajacych z zasad statuowanych
w art. 2 Konstytucji. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim przewidywalnosé
rozstrzygni¢¢ (decyzji) podejmowanych przez organy administracji publicznej. W tym
wigce kontekscie, na pelna aprobate moga zastugiwaé te ustawowe elementy ksztaltujace
instytucje interpretacji Ministra Finanséw, ktére wzmacniaja takie gwarancyjne (z punktu
widzenia obywatela) ich oddziatywanie. Naleza do nich w pierwszym rzedzie wymog
publikacji w Dzienniku Urzgdowym Ministra Finansoéw, czy tez ,,zasada nieszkodzenia”,
wynikajaca z art. 14 § 3 ordynacji podatkowej. Tym niemniej, zasadnicze zastrzezenia
budzi¢ musi teza (mocno akcentowana w stanowiskach Ministra Finanséw oraz Marszatka
Sejmu), jakoby to wlasnie nadanie interpretacjom wiazacego wobec organdw
podatkowych charakteru dawato optymalna gwarancj¢ osiagnigcia takiej jednolito$ci.
Przede wszystkim podkresli¢ trzeba, ze przyjety przez ustawodawce normatywny ksztatt
instytucji opisanej w art. 14 § 2 ordynacji podatkowej takiej gwarancji nie daje.
Przeciwnie, jego stosowanie prowadzi¢ moze do zaburzenia istniejacych mechanizméw,
takze stuzacych zapewnianiu jednolitosci stosowania przepisow prawa podatkowego. Jest
to konsekwencja braku precyzyjnego okreslenia relacji, w jakiej urzgdowe interpretacje
Ministra Finanséw pozostawa¢ maja do sadowych $rodkow korygowania rozstrzygnigc¢
wydawanych przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej. Po pierwsze, wynika to
z niejednoznacznego okre$lenia, w jakim stopniu Minister Finanséw, ustalajac tres¢
urzgdowej interpretacji probleméw prawa podatkowego, zobligowany jest do
uwzgledniania orzecznictwa sadowego i1 Trybunatu Konstytucyjnego (art. 14 § 1 pkt 2
ordynacji podatkowej). Na problem ten zwracano zreszta uwage w doktrynie prawa
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podatkowego juz w odniesieniu do obowiazujacego w poprzednim brzmieniu art. 14
ordynacji podatkowej. (zob. C. Kosikowski, Komentarz do art. 14 ordynacji podatkowej
[w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja Podatkowa,
Komentarz, s. 66 i nast.). Warto wigc podkresli¢ przy tej okazji dysfunkcjonalne
zroznicowanie stopnia zwigzania adresatow dokonywanych interpretacji. Z jednej strony
bowiem, Minister Finanséw zobligowany jest jedynie do uwzgledniania tresci
orzecznictwa w sprawach podatkowych, z drugiej za$, pelna (wzgledem ich adresatow)
moc wiazaca uzyskuja ustalane przez niego interpretacje dotyczace probleméw prawa
podatkowego. Po drugie, wprowadzajac instytucje wiazacych interpretacji urzedowych
ustawodawca nie rozstrzygnat w sposéb jednoznaczny problemu relacji, w jakiej pozostaje
kwestionowany przepis do zagadnienia zwigzania organu administracji ocena prawna
wyrazong w orzeczeniu sadu administracyjnego, w przypadku, gdy dziatanie tego organu
bylo przedmiotem zaskarzenia (art. 30 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, ktérego odpowiednikiem — wobec uchylenia tej ustawy — jest art. 153
ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi).
Wprawdzie uzna¢ nalezy, ze w przypadku zaistnienia w konkretnej sprawie ,kolizji”
miedzy tre$cia oceny prawne] wyrazonej w tej sprawie przez sad administracyjny a
stanowiskiem zaprezentowanym przez Ministra Finansow, bezwzgledne pierwszenstwo
begdzie miala ocena prawna sadu, tym niemniej (jak to stusznie zauwaza w swoim
stanowisku Prokurator Generalny) wyktadnia dokonana przez sad administracyjny nie
wptynie bezposrednio na zmiang wiazacego nadal w przysztosci w innych tego rodzaju
sprawach charakteru abstrakcyjnej interpretacji Ministra Finanséw. Zasadny wydaje si¢
wigc wniosek, iz zakwestionowana instytucja nie tylko nie spetnia roli optymalnego $rodka
zapewniajacego jednolite stosowanie przepiséw prawa podatkowego, ale wrgez odwrotnie
moze stwarza¢ systemowe podstawy do wywolywania niespojnosci w tym zakresie. W
ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, gwarancji wlasciwego realizowania celéw, o ktérym
mowa w art. 14 § 1 ordynacji podatkowej, nalezaloby wigc raczej upatrywaé w
podejmowaniu $§rodkéow prawnych opartych w pierwszym rzedzie na autorytecie
przypisywanym danemu organowi. Zrodtem takiego autorytetu winno by¢ jednak
uwzglednienie usytuowania ustrojowego i funkcji realizowanej przez dany organ, nie za$
wylacznie respektowanie — nadanego z mocy prawa — wiazacego charakteru interpretacji
prezentowanej przez niego w sprawach probleméw prawa podatkowego. Trybunat
Konstytucyjny pragnie przy tym podkresli¢, iz zastosowanie si¢ podatnika do takiej
interpretacji — nawet nie majacej prawnie wiazacej dla organdow podatkowych mocy —
winno by¢ nadal objgte gwarancjami wynikajacymi z ,,zasady nieszkodzenia” okreslonej w
art. 14 § 3 ordynacji podatkowe;.

3. Ocena zawartych we wniosku zarzutow odno$nie niezgodnosci z Konstytucja
przepisoéw art. 18 ust. 2 oraz art. 59 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (w
brzmieniu nadanym ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie innych ustaw, Dz. U. Nr 169, poz. 1387) zdeterminowana jest
zaistnialymi juz po wniesieniu wniosku zmianami normatywnymi. Zwiazane sa one z
wejsciem w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r. ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustaw¢ — Prawo o
postegpowaniu przed sadami administracyjnymi. Zgodnie z art. 3 w zw. z art. 106 tej
ustawy z tym dniem traci tez moc ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Tym
samym, z systemu prawnego usunigte zostaja unormowania tej ustawy zakwestionowane
we wniosku. Ponadto, w odniesieniu do art. 18 ust. 2 ustawy NSA, to zgodnie z art. 104
przepisow wprowadzajacych Naczelny Sad Administracyjny umorzy nierozpoznane do 1
stycznia 2004 r. postgpowania prowadzone na podstawie, m.in. na podstawie tego
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przepisu. W sprawie zachodzi wigc bez watpienia przestanka, o ktérej mowa w art. 39 ust.
1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, tzn. utrata mocy obowiazujacej przez
zakwestionowany akt normatywny, przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Charakter
i tre§¢ zaskarzonych unormowan wskazuja takze, ze na przeszkodzie umorzeniu
postgpowania przed TK nie stoi wzglad na konieczno$¢ ochrony konstytucyjnych wolnosci
lub praw (art. 39 ust. 3 ustawy o TK).

Zdanie odre¢bne

sedziow TK Mariana Grzybowskiego, Adama Jamroza, Marka Mazurkiewicza i Bohdana
Zdziennickiego do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 11 maja 2004 r. w sprawie K
4/03.

1. Nasze zdanie odrgbne zlozone na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) odnosi si¢
do pkt 2 wyroku, w ktorym stwierdzono, ze art. 24b § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm.; dalej: Ordynacja podatkowa) jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 217 Konstytucji.

2. Przepis art. 84 Konstytucji stanowi, ze ,kazdy jest zobowiazany do ponoszenia
cigzarbw 1 S$wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie”,
uszczegotawiajac ogolna zasadg konstytucyjna, iz ,.kazdy ma obowiazek przestrzegania
prawa Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 83 Konstytucji).

Jednym z okre$lonych w ustawie prawnych instrumentéw zabezpieczajacych
nalezyta realizacje przez podatnikow ich obowiazku podatkowego jest przepis art. 24b
Ordynacji podatkowej w brzmieniu:

»Art. 24b § 1. Organy podatkowe 1 organy kontroli skarbowej, rozstrzygajac
sprawy podatkowe, poming skutki podatkowe czynnosci prawnych, jezeli udowodnia, ze z
dokonania tych czynnos$ci nie mozna bylo oczekiwaé innych istotnych korzysci niz
wynikajace z obnizenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego, zwigkszenia straty,
podwyzszenia nadptaty lub zwrotu podatku.

§ 2. Jezeli strony, dokonujac czynnosci prawnej, o ktorej] mowa w § 1, osiagnety
zamierzony rezultat gospodarczy, dla ktorego odpowiednia jest inna czynnos$¢ prawna lub
czynno$ci prawne, skutki podatkowe wywodzi si¢ z tej innej czynnosci prawnej lub
czynnosci prawnych”.

Przepis powyzszy, sktadajacy si¢ z dwoch jednostek redakcyjnych (§ 11 § 2)
naszym zdaniem musi by¢— z uwagi na jego tre$¢ — traktowany integralnie. W istocie
wprowadza on do polskiego prawa podatkowego norme¢ ustawowa o charakterze
generalnym formutujaca zasade, iz:

1) ,jezeli strony, dokonujac czynnosci prawnej, od ktorej nie mozna bylo
oczekiwa¢ innych istotnych korzysci niz wynikajace z obnizenia wysokosci zobowiazania
podatkowego, zwigkszenia straty, podwyzszenia nadptaty lub zwrotu podatku, osiagnety
zamierzony rezultat gospodarczy, dla ktorego odpowiednia jest inna czynno$¢ prawna lub
czynnosci prawne, skutki podatkowe wywodzi si¢ z tej innej czynnosci prawnej lub
czynnos$ci prawnych” i

2) ,cigzar dowodu, iz dokonano wyzej wskazanych czynnosci prawnych
powodujacych pominigcie deklarowanych przez podatnika skutkéw podatkowych tych
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czynnosci prawnych, spoczywa na organach podatkowych i organach kontroli skarbowej,
rozstrzygajacych sprawy podatkowe”.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze wprowadzone do porzadku prawnego wraz z
art. 24b ordynacji podatkowej przepisy art. 223a i 224a w zwiazku z wowczas
obowiazujacym art. 40 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym stworzyty
skuteczny instrument zapobiezenia naduzywaniu ogélnej klauzuli art. 24b ordynacji
podatkowej oraz ochrony intereséw podatnika przed arbitralno$cia decyzji organdow
podatkowych. Stanowia one bowiem, ze:

»Wykonanie decyzji, ktorej podstawa jest przepis art. 24b, podlega wstrzymaniu do
dnia uptywu terminu do wniesienia odwotania” (art. 223a).

oraz, ze:

»Wykonanie zaskarzonej decyzji wydanej na podstawie art. 24b lub decyzji
utrzymujacej] w mocy decyzj¢ wydana na tej podstawie podlega wstrzymaniu z mocy
prawa — do czasu rozpatrzenia skargi przez sad” (art. 224a).

3. Zjawisko obejécia prawa podatkowego, ktorego dotyczy przepis art. 24b
Ordynacji podatkowej, wiaze si¢ z wykorzystywaniem do uchylania si¢ od opodatkowania
przez uczestnikow obrotu prawnego przystugujacej im wolnosci w zakresie ksztattowania
czynno$ci prawnych. W prawie podatkowym wielu panstw (np. Austrii, Belgii, Francji,
Hiszpanii, Holandii, Niemiec) a takze we wspolnotowym prawie podatkowym (Dyrektywa
Rady z 23 lipca 1990 r. o wspdlnym systemie podatkowym dla fuzji, podziatow,
wniesienia majatku 1 zamiany udzialbw w odniesieniu do spdtek roéznych panstw
cztonkowskich — 90/434 EWGQG), wystepuja wyrazne rozwiazania prawne majace na celu
przeciwdzialanie temu negatywnemu zjawisku.

Chodzi w nich o to, aby przy respektowaniu przez prawodawce woli stron,
uksztattowanej na gruncie prawa cywilnego, nie dopusci¢ do naduzywania tego prawa. W
najszerszym za$ ujeciu naduzywanie prawa cywilnego wyraza si¢ w takim uksztaltowaniu
przez strony stosunkow cywilnoprawnych, ktére nie wynika z ich celéw gospodarczych
lub finansowych, lecz jest podejmowane wytacznie dla celu uchylenia si¢ od
opodatkowania. W szczego6lnosci dotyczy to czynnosci prawnych, ktore maskuja
rzeczywiste znaczenie umowy, zwlaszcza za§ maja na celu ukrycie realizacji zysku,
przeniesienia przedmiotow majatkowych lub przychodéw (H. Litwinczuk, Obejscie prawa
podatkowego w swietle doswiadczen miedzynarodowych, ,,Przeglad Podatkowy” 1999, Nr
9, str. 3) W panstwach, w ktorych nie wystgpuja jednoznaczne unormowania majace na
celu przeciwdzialanie obej$ciu prawa podatkowego np. w Stanach Zjednoczonych,
Wielkiej Brytanii zjawisko to eliminowane jest wytacznie, zgodnie z obowigzujacymi tam
zasadami, w procesie wyktadni i stosowania prawa. Przyjmuje si¢ bowiem zasadg, iz ocena
podatkowych skutkow czynno$ci cywilnoprawnych powinna koncentrowac si¢ na ocenie
rzeczywistej tresci, a nie formie prawnej czynnosci.

Warto podkresli¢, ze w Polsce t¢ ideg wyrazata sformutowana jeszcze w 1939 roku
koncepcja Stefana Rozmaryna, wedtug ktoérego obejsciem prawa podatkowego jest takie
uksztattowanie sytuacji faktycznej, ze podatnik nie ptaci podatku mimo osiagnigcia
skutkow gospodarczych, jakie osiagalby w sytuacji opodatkowanej i ze obejscia prawa
podatkowego nie mozna uzna¢ za szczegélna postaé obejScia prawa cywilnego. Jest to
bowiem zjawisko wystepujace na gruncie prawa podatkowego, za$ analiza dziatan
podatnika moze by¢ tu oparta wyltacznie na ocenie catoksztattu okolicznos$ci faktycznych 1
prawnych wywolujacych okreslone skutki w prawie podatkowym, a nie prawie cywilnym.
(S. Rozmaryn, prawo podatkowe a prawo prywatne w $wietle wykladni prawa, 1939, s.
167 1 nast.).
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4. We wspolczesnej literaturze $wiatowe] punktem wyjscia rozwazan na temat
naduzycia prawa w obszarze prawa podatkowego jako instytucji szczegodlnej jest
powszechnie akceptowana przez doktryng zasada, w mysl ktorej, co do zasady, nic mozna
podatnikowi czyni¢ zarzutu z powodu jego dziatan zmierzajacych do obnizenia cigzaréw
podatkowych. Wywodzi si¢ ona z ogolnej zasady, w mysl ktérej zobowiazanie podatkowe
powstaje tylko wtedy, gdy normatywny podatkowoprawny stan faktyczny si¢
urzeczywistnia. Spotykany w praktyce gospodarczej tzw. opor wobec podatkoéw moze si¢
jednak przejawia¢ w dziataniach bedacych realizacja zasady wolnosci gospodarczej, np.
przez korzystanie, przez podatnikéw z ulg podatkowych. Moze takze polega¢ na
zachowaniach sprzecznych z prawem, polegajacych np. na wprowadzaniu organdow
podatkowych w btad co do istnienia lub wysokosci zobowiazania podatkowego, przy czym
to ostatnie zachowanie lezy poza zakresem zasady wolno$ci unikania opodatkowania. W
odroznieniu jednak od podatnika dziatajacego sprzecznie z prawem, podatnik
naduzywajacy wspomnianej zasady wolno$ci nie uchyla si¢ wprost od zaptaty podatku, a
jedynie stara si¢ nada¢ swojemu zachowaniu gospodarczemu takie cechy, aby nie stato si¢
ono przedmiotem opodatkowania, mimo ze ostateczny ekonomiczny rezultat osiaga taki
sam, jak w przypadku zachowania stanowiacego przedmiot podatku. Istota dziatania
podatnika jest wigc podejmowanie czynnosci dozwolonych przez prawo w celu, ktérego
prawo nic akceptuje. Cecha charakterystyczna omawianych dzialan jest ich podejmowanie
z zastosowaniem S$rodkow, ktére trudno nazwaé najprostsza droga do osiagnigcia
zamierzonego celu gospodarczego. Ceche t¢ okresla si¢ w literaturze jako
»hieadekwatnos$¢” czynnos$ci do zamierzonego celu (por. V. Uckmar, General Report, [w:]
<Studies on Internatiotial Fiscal Law>, t. 63a., Rotterdam 1983, s. 20-24).

Polska literatura prawnicza takze dostrzega wystgpowanie tego typu zachowan i na
ich okreslenie uzywa terminu ,,obejscie prawa podatkowego™ (por. P. Karwat, Naduzycie
prawa w obszarze prawa podatkowego [w:] Naduzycie prawa, red. H. Izdebskiego 1 A.
Stepkowskiego, Warszawa 2003, s. 143 i nast. oraz literatura tam powotana).

Do 2003 r., mimo braku wowczas jednoznacznej formalnej podstawy prawnej
organy skarbowe oraz NSA, a za nimi doktryna przyjety koncepcje ,,obej$cia prawa
podatkowego”, opierajac si¢ na wyktadni materialnego prawa podatkowego, normujacego
systemy poszczegdlnych podatkow (w szczegodlnosci dochodowych oraz podatku od
towarow i ustug) oraz na ogdlnych przepisach ordynacji podatkowe;.

Wypehienie tej pozornej luki prawnej w polskim systemie podatkowym i
ujednoznacznienie sytuacji prawnej nastapito poprzez wprowadzenie normy ogolnej
zaskarzonego przepisu art. 24b ordynacji podatkowej, stuzacego wtasnie przeciwdziataniu
obejsciu prawa podatkowego, co dato praktyce podatkowej, a zwtaszcza praktyce sadowe;,
wazne narzgdzie ograniczajace zjawisko uchylania si¢ podatnikow od nalezytego
wykonywania obowiazku podatkowego ciazacego na nich na podstawie przepisow
materialnego prawa podatkowego.

5. Doswiadczenia obcych systeméw prawnych wskazuja, iz podstawowa funkcja
normy ogoélnej dotyczacej klauzuli obej$cia prawa jest jej funkcja prewencyjna. Norma ta
stosunkowo rzadko znajduje zastosowanie, ale za to swiadomo$¢ jej istnienia jest wirod
podatnikow powszechna. Prewencyjna funkcja normy sprowadza si¢ do tego, ze ogranicza
ona $cisla granice opodatkowania, wprowadzajac w jej miejsce pewien obszar o nieostrych
granicach, ktory obejmuje swoim zakresem nie w pelni zdefiniowane stany faktyczne
wlaczone na podstawie normy og6lnej do sfery opodatkowania. Ewentualna niepewnos¢
staje si¢ jednak udziatem wytacznie tych podatnikow, ktorzy $§wiadomie w ten obszar
wkraczaja. Jezeli bowiem podatnik podejmuje zwykle, typowe czynnosci w celu dojscia do
zaplanowanego celu gospodarczego, pozostaje w granicach ,scislego” podatkowo-
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prawnego stanu faktycznego. Jezeli podejmuje czynnos$ci nie obj¢te regulacja podatkowa,
a jednocze$nie osiagnigty przez niego cel gospodarczy takze lezy poza obszarem
normowanym przez prawo podatkowe, réwniez nie musi si¢ obawia¢ obcigzenia
zobowiazaniem podatkowym. Dla obu tych kategorii podatnikéw prawo podatkowe
charakteryzuje si¢ cecha pewnos$ci, pomimo istnienia normy ogolnej. Zagrozenie
wystepuje tu wylacznie w stosunku do podatnika, ktory pragnie osiagnaé efekt
gospodarczy lezacy w granicach regulacji podatkowej, ale jednocze$nie celowo nadaje
swemu dzialaniu forme prawna nie mieszczaca si¢ w granicach mozliwego sensu stow
ustawy podatkowej dokonujac proby obejscia rygorow ustawy podatkowej, wbrew
rzeczywistemu istnieniu przedmiotu i podstawy opodatkowania.

Zastosowanie — przez organy podatkowe i organy kontroli podatkowej — przepisow
art. 24b § 1 obwarowane jest jednoznacznym spelnieniem warunkéw $cisle okreslonych w
tych przepisach. Organy te musza udowodni¢ celowe dziatanie podatnika zmierzajace do
obejscia prawa podatkowego. To na nich spoczywa ci¢zar dowodu, iz jedyna przestanka
przyjecia przez podatnika nietypowej formy czynno$ci prawnej byto obnizenie wysokosci
zobowiazania podatkowego, zwigkszenia straty, podwyzszenia nadplaty lub zwrotu
podatku i1 przy maksimum gwarancji materialnoprawnych i procesowych ochrony
uzasadnionego interesu podatnika. Podatnik ma prawo przedstawi¢ swe argumenty, a
organ podatkowy ma obowiazek si¢ do nich odnies¢. Jego decyzja podlega kontroli sadu
(R. Mastalski, Prawo podatkowe I — czgs¢ ogdlna, Warszawa 1998, s. 84 oraz tenze,
Ordynacja podatkowa — Komentarz, wyd. II, 2004, s. 154 1 nast.). Zakwestionowana przez
wnioskodawcow regulacja art. 24b w zwiazku z art. 223a 1 224a ordynacji podatkowej
gwarancje te zapewnia.

6. W doktrynie prawa podatkowego podkresla si¢, ze odmawiajac respektowania na
gruncie prawa podatkowego mocy wiazacej kwalifikacji danej czynno$ci wynikajacej z
innej galgzi prawa (w szczegdlnosci w trybie art. 58 1 83 Kc), czyni si¢ to wlasnie w imi¢
realizmu prawa podatkowego. Realizm prawa podatkowego stanowi tu w istocie
instrument zwalczania unikania opodatkowania poprzez wykorzystanie instytucji innych
galezi prawa, w szczegOlnosci za§ prawa cywilnego wbrew rzeczywiste] tresci
regulowanych przez nie stosunkow gospodarczych (R. Mastalski, Interpretacja prawa
podatkowego. Zrédla prawa podatkowego i jego wyktadnia, s. 99; H. Litwinczuk, Obejscie
prawa podatkowego w Swietle doswiadczen miedzynarodowych. Przeglad Podatkowy
1999, nr 9, s. 4).

Z charakteru klauzuli generalnej obej$cia prawa w sposob jednoznaczny wynika, ze
jej zastosowanie moze nastapi¢ wylacznie po wyczerpaniu instrumentéw przewidzianych
w szczegdlowych przepisach materialnych ustaw podatkowych. Nalezy takze podkreslic,
ze to na organach podatkowych spoczywa obowiazek udowodnienia czy dana czynno$¢
prawna zostala podj¢ta z wylacznym zamiarem obnizenia zobowigzania podatkowego (art.
24b§ 1).

W swym orzeczeniu w sprawie P 13/02 Trybunal Konstytucyjny wyraznie
stwierdzil, ze ,,niejasno$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z
Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, iz wynikajacych z niej rozbiezno$ci nie da sig
usuna¢ za pomoca zwyczajnych $rodkdw majacych na celu wyeliminowanie
niejednolitosci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowiazujacej okreslonego
przepisu z powodu jego niejasnosci powinno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny
stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkoOw niejasnosci tresci przepisu,
w szczegolnoSci przez jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okaza sig
niewystarczajace”. W rozpatrywanej sprawie stanowisko doktryny prawa finansowego i
orzecznictwo sadow na tyle jednolite, ze wlasciwe rozumienie kwestionowanego przepisu
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art. 24b § 1 ordynacji podatkowej w oparciu o wyktadni¢ gramatyczna i logiczna nie moze
budzi¢ watpliwosci, aczkolwiek redakcja tego przepisu jest istotnie niezr¢czna. Analiza
jego tresci nie wykazuje jednak takiego stopnia niejasno$ci, ktora skutkowataby jego
niekonstytucyjnoscia, wrecz przeciwnie, jego wyeliminowanie z porzadku prawnego
spowodowatoby niebezpieczne konsekwencje dla funkcjonowania finansow publicznych,
burzac — z naruszeniem art. 2 Konstytucji — koherencj¢ ich ustawowej regulacji prawne;j.

Trybunat Konstytucyjny zwracat wielokrotnie uwagg, Ze na gruncie obowiazujacej
Konstytucji nakaz precyzyjnego i jednoznacznego okreslania w ustawie przedmiotu
podatkowego 1 zakresu obowiazku podatkowego wyznacza z jednej strony zakres
ingerencji organdw finansowych w prawa jednostki jak i z drugiej przestanki i tryb, w
jakim podmiot zobowiazany moze broni¢ si¢ przed nieuzasadnionym naruszeniem jego
praw i wolnosci. Koresponduje to z przepisami art. 2 i 217 Konstytucji oraz jej przepisami
art. 7 art. 31 ust. 3 (zasady legalizmu 1 proporcjonalnosci). Zaskarzony przepis spetnia te
wymogi w stopniu wystarczajacym.

7. W tym stanie rzeczy, skoro — jak wykazano wyzej — poddany kontroli TK w
niniejszej sprawie przepis art. 24b ordynacji podatkowej jest zgodny z art. 2 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z art. 22 1 217 Konstytucji, a istnieje uzasadniona obawa, ze
przyjecie odmiennego rozstrzygnigcia mogloby by¢ wykorzystane przez zainteresowanych
dla swoistej ,,legalizacji” wystepujacych w obrocie form malwersacji podatkowych ze
strony nieuczciwych podatnikow uchylajacych si¢ od nalezytego wykonania ciazacego na
nich obowiazku podatkowego — zgtoszenie zdania odrgbnego do wyroku z 11 maja 2004 r.
w sprawie K 4/03 uznali$my za konieczne.

Zgloszenie zdania odrgbnego do pkt 2 wyroku w sprawie K 4/03 uznali§my tym
bardziej za niezbedne, poniewaz orzeczenie to w sposOb razacy pogorszylo sytuacje
prawna podatnikdéw, ktorym organy podatkowe moga w przysztosci, w postgpowaniu
podatkowego postawi¢ zarzut (nieuzasadniony) obejscia prawa podatkowego.
Zakwestionowana regulacja art. 24b § 1 w zw. z art. 223a 1 224a ordynacji podatkowe]
zapewnia bowiem podatnikom w takiej sytuacji ustawowe gwarancje, ze wykonanie
decyzji podatkowej, ktorej podstawa jest przepis art. 24b (tj. realizacja obowiazku zaptaty
podatku) podlega wstrzymaniu do dnia uplywu terminu do wniesienia odwolania i do
czasu rozpatrzenia skargi przez sad. Orzeczenie TK w sprawie K 4/03 znosi t¢ gwarancjg,
jak 1 eliminuje ustawowy wymoég uprzedniego udowodnienia przez organy podatkowe i
skarbowe istnienia podstaw faktycznych i prawnych zarzutu obej$cia prawa podatkowego,
co regulowat przepis art. 24b § 1 ordynacji.



