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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 264 8§ 2 w zwigzku z art. 15 8 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r.

poz. 270 z p6zn. zm.)
wnosze o

rozstrzygniecie nastepujgcego zagadnienia prawnego:

Czy sad administracyjny orzekajgc w sprawie ze skargi na indywidualng interpretacje
przepisow prawa podatkowego jest zobowigzany stosowaC zasade zakazu rozstrzygania
na niekorzy$¢ skarzacego, wyrazong w art. 134 8§ 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270
z pozn. zm.), jesli nie stwierdzi naruszenia prawa skutkujgcego stwierdzeniem niewaznosci

zaskarzonego aktu lub czynnosci?



Uzasadnienie

Zgodnie z art. 134 8§ 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm., zwanej dalej ,,Prawem
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi- lub ,,PPSA”), sad nie moze wydac
orzeczenia na niekorzys¢ skarzacego, chyba ze stwierdzi naruszenie prawa skutkujgce
stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu lub czynnosci.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych dotyczace stosowania zakazu orzekania
na niekorzy$¢ skarzacego (art. 134 8 2 PPSA) odnoszace sie do interpretacji
indywidualnych wydawanych na podstawie przepisow ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
- Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z p6zn zm., zwanej dalej ,,Ordynacja
podatkowg”) obowigzujacych do dnia 1 lipca 2007 r. byto jednolite (np. wyroki, w ktorych
kwestia ta jest poruszana implicite: NSA z dnia 24 marca 2011 r., sygn. akt | FSK 459/10
1 sygn. akt I FSK 343/10; WSA w Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2008 r., sygn. akt
I SA/Po 197/08, orzeczenie prawomocne; WSA w Poznaniu z dnia 29 listopada 2007 r.,
sygn. akt I SA/Po 1147/07, orzeczenie prawomocne).

Po zmianie przepisbw dotyczacych wydawania interpretacji indywidualnych,
poczatkowo orzecznictwo sgdéw administracyjnych dotyczace kwestii przestrzegania
zakazu reformationis inpeius réwniez byto jednolite (por. wyroki z 2009 r. i 2011 r.: NSA
z dnia 18 listopada 2011 r., sygn. akt Il FSK 884/10; NSA z dnia 10 listopada 2011 r., sygn.
akt I FSK 188/11; NSA z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. akt Il FSK 440/10; WSA w Poznaniu
z dnia 15 stycznia 2009 r., sygn. akt | SA/Po 1383/08, orzeczenie prawomocne).

Jednakze w 2012 r. wyksztatcity sie dwie linie orzecznicze:

1) odnoszace sie explicite do kwestii braku mozliwos$ci stosowania zakazu reformationis
in peius w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ze skargi na interpretacje
indywidualna:

- wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2012 r., sygn. akt Il FSK 2608/10 (sygn. powigzana:

I SA/Po 289/10) - orzeczenie tezowane;
- wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il FSK 1475/10 (sygn. powigzana:
ISA/Wr 1555/09);



2) wskazujgce na konieczno$¢ przestrzegania zakazu reformationis in peins

w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ze skargi na interpretacje indywidualna:

a) explicite'.

- wyrok NSA z dnia 17 maja 2012 r., sygn. akt Il FSK 2114/10 (sygn. powigzana:
| SA/Lu 84/10) - orzeczenie tezowane;

- wyrok WSA w Poznaniu z dnia 1 grudnia 2011 r., sygn. akt I SA/Po 533/11
(orzeczenie prawomocne);

b) implicite:

- wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r., sygn. akt Il FSK 1523/10 (sygn.
powigzana: | SA/kLd 1174/09).

Zapadto rOwniez orzeczenie prezentujagce nieco odmienne wnioski od tez
postawionych w powyzej przywotanych orzeczeniach. W wyroku z dnia 8 lutego 2012 r.
(sygn. I SA/Po 808/11) WSA w Poznaniu stwierdzit, ze uchylenie zaskarzonej interpretacji
w catoSci nie narusza zasady zakazu reformationis in peius. Wnioskodawca powinien
uzyskaé w catoSci prawidlowg interpretacje. Sad nie moze wiec pozostawic
w obrocie prawnym interpretacji btednej, naruszajacej prawo, gdyz nie o takg interpretacje
wystepowata strona.

Przywotane powyzej wyroki wskazuja, ze wykladnia art. 134 § 2 Prawa
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi w odniesieniu do przedmiotowego
zagadnienia wywotuje rozbieznosSci w orzecznictwie sgdow administracyjnych, a zatem
warunek, o ktérym mowa w art. 15 8 1 pkt 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi  jest  spelniony. Uzasadnia to  przedstawienie  zagadnienia
do rozstrzygniecia przez poszerzony skiad Naczelnego Sagdu Administracyjnego.

Zagadnieniem wstepnym, ktére wymaga szerszego omowienia przed przystgpieniem
do analizy problemu prawnego jest charakter prawny instytucji interpretacji indywidualnych
przepisow prawa podatkowego wydawanych na podstawie przepisébw Ordynacji
podatkowej.

Obecny system interpretacji indywidualnych prawa podatkowego zostat wprowadzony
do Ordynacji podatkowej na podstawie przepisow ustawy z dnia 16 listopada 2006 r.
0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw

(Dz, U. z 2006 r. Nr 217, poz. 1590, zwanej dalej ,,ustawg zmieniajagcg Ordynacje
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podatkowg”). Od dnia 1 lipca 2007 r. interpretacje indywidualne wydawane na mocy
przepisow Ordynacjipodatkowej nie majg formy postanowien i sg aktem administracyjnym
innego rodzaju niz postanowienia czy decyzje wydawane przez organy.

Zgodnie z art. 14c 8 1 Ordynacjipodatkowej interpretacja indywidualna stanowi ocene
stanowiska wnioskodawcy wraz z uzasadnieniem prawnym tej oceny. W doktrynie prawa
podatkowego wskazuje sie, ze interpretacje indywidualne sg formg odptatnego uzyskania
informacji i urzedowego poswiadczenia, ze opisany we wniosku o wydanie interpretacji
stan faktyczny (rzeczywisty lub projektowany) jest w ocenie Ministra Finanséw lub innego
organu zobowigzanego do wydania interpretacji zgodny z prawem obowigzujgcym w dniu
wydania interpretacji (C. Kosikowski, Komentarz do art. 14b Ordynacji podatkowej,
LEX 2013). Samo udzielenie interpretacji indywidualnej nie rodzi po stronie wnioskodawcy
zadnych praw ani obowigzkéw wynikajacych z prawa materialnego. Jednakze
po zastosowaniu sie do udzielonej interpretacji indywidualnej, wnioskodawcy przystuguje
ochrona na warunkach wskazanych art. 14k-14m Ordynacji podatkowej. W doktrynie prawa
podatkowego wskazuje sie ponadto, ze z faktu, iz interpretacje indywidualne stanowig
odpowiedZz na wniosek zainteresowanego, nalezy wywodzi¢, ze sg Kkierowane
do wnioskodawcow, a nie do organow podatkowych i organdéw kontroli (choC organy
robwniez je otrzymujg na podstawie art. 14i § 2 Ordynacji podatkowej). interpretacja
indywidualna jest dokonaniem oceny prawnej stanowiska wnioskujgcego na tle
zindywidualizowanego stanu faktycznego, ktory jest przedstawiany przez podatnika
we wniosku o udzielenie interpretacji, stad tez interpretacje indywidualne nie stanowig
abstrakcyjnego wyjasnienia przepiséw prawnych.

Interpretacje indywidualne mogg by¢ zaskarzane przez wnioskodawcéw do sgdu
administracyjnego. Uprawnienie te przystuguje wnioskodawcy niezaleznie od tresci
interpretacji indywidualnej, a zatem wnioskodawca moze zaskarzy¢ zaréwno interpretacje
uznajaca jego stanowisko za nieprawidtowe, jak i interpretacje uwzgledniajacg stanowisko
zainteresowanego. Interpretacje indywidualne podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego na postawie art. 3 § 2 pkt 4a Prawa o0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi.

W postepowaniu przed sgdem administracyjnym sgad rozstrzyga w granicach danej

sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa
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prawng (art. 134 § 1PPSA). Oznacza to, ze sad bada w petnym zakresie zgodnos$¢ z prawem
zaskarzonego aktu, czynnosci lub bezczynnos$ci organu administracji publicznej. Moze wiec
przyktadowo uwzglednic¢ skarge z powodu innych uchybien niz te, ktore przytoczono w tym
piSmie procesowym (A. Kabat, Komentarz do art. 134 ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, LEX 2011). Zgodnie bowiem 2z orzecznictwem
Naczelnego Sadu Administracyjnego, niezwigzanie granicami skargi oznacza, ze sad
ma prawo, ajednocze$nie i obowigzek dokonania oceny zgodnos$ci z prawem zaskarzonego
aktu administracyjnego, nawet gdy dany zarzut nie zostat podniesiony w skardze
(tak np. w uchwale NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OPS 10/09),

Tak rozumiane granice rozstrzygania doznajg pewnego ograniczenia wyrazonego
w art. 134 8 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, zgodnie z ktorym
sad nie moze wydaé orzeczenia na niekorzys¢ skarzgcego, chyba ze stwierdzi naruszenie
prawa skutkujgce stwierdzeniem niewaznos$ci zaskarzonego aktu lub czynnosci.

Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,mvydania orzeczenia na niekorzys¢ strony”.
Doktryna prawa wskazuje jednak, ze przepis art. 134 8 2 PPSA jest istotng gwarancjg
procesowg dla stron oraz argumentem przemawiajgcym za ztozeniem skargi do sgdu
(tak np. J. Zimmermannem, Zakaz reformationis inpeius w postepowaniu administracyjnym
i sgdowo-administracyjnym, [w:] Ksiega pamigtkowa Prof. E. Ochendowskiego, Torun
1999r). Strona inicjujaca postepowanie musi mie¢ bowiem gwarancje, ze wszczecie
procedury nie narazi jej na pogorszenie jej sytuacji. W doktrynie przyjmuje sie - majac
na uwadze specyfike postepowania przed sgdami administracyjnymi - ze orzekanie
na niekorzy$¢ musi sie wigza¢ bezposrednio ze sprawg, ktdérej dotyczy zaskarzony akt,
a nie dalszymi konsekwencjami w catoksztatcie sytuacji prawnej strony skarzgcej. Musi ono
mie¢ charakter obiektywny i rzeczywisty (por. W. Federczyk, Uwagi na temat
obowigzywania zakazu reformationis in peius w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Kwartalnik Prawa Publicznego 3/2004). Przedstawiciele doktryny wskazuja, ze problem
zakazu pogarszania sytuacji skarzacego w relacji do indywidualnych interpretacji prawa
podatkowego ujawnia wiele trudnosci (por. M. Szubiakowski, glosa do wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 27 czerwca 2012 r., sygn. akt Il FSK 2608/10,
Orzecznictwo Sgdow Polskich z 2013 r., nr 6, poz. 59).



Pomimo tych trudno$ci, kluczowa - zdaniem Rzecznika — dla rozstrzygniecia
przedmiotowego zagadnienia prawnego jest konstrukcja art. 134 8§ 2 PPSA, ktory odnosi sie
zarobwno do spraw dotyczacych aktow, jak i czynnosci (bezczynnosci), podlegajacych
kontroli sgdowoadministracyjnej. Jednocze$nie, co niezwykle istotne, przedmiotowy
przepis, ani zaden inny przepis Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
nie wytgcza tej zasady w odniesieniu do skarg sktadanych na ktorykolwiek z aktoéw
czy czynnosci (bezczynnosci), wymienionych w art. 3 § 2 PPSA. Przedstawiciele doktryny
analizujgcy ztozono$¢ tego zagadnienia prawnego, roéwniez wskazujg, ze ustawodawca
nakazat stosowanie reformationis in peius bez ograniczenia (tak np. M. Szubiakowski,
Ibidem).

Wobec braku odmiennej regulacji, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, nalezy
uznaé, ze zasada zakazu reformationis in peius ma rowniez petne zastosowanie do skarg
na indywidualne interpretacje przepisow prawa podatkowego. Zatozenie racjonalnosci
ustawodawcy przeczy mozliwosci uznania, ze w przypadku tych kategorii spraw
rozpoznawanych przez sady administracyjne stosowanie zasady zakazu orzekania
na niekorzy$¢ skarzacego - w przypadku innym niz naruszenie prawa skutkujgcego
stwierdzeniem niewaznos$ci zaskarzonej czynnosci - jest wylgczone.

Na marginesie, Rzecznik pragnie wspomnie¢, ze gdyby ustawodawca chciat
ograniczy¢ stosowanie zakazu orzekania na niekorzy$¢ skarzacego, uczynitby
to poprzez wprowadzenie stosownych regulacji przy zmianie systemu interpretacji prawa
podatkowego dokonanej na podstawie przepisow ustawy zmieniajgcej Ordynacje
podatkowa. Ustawodawca dokonujac gruntownej przebudowy regulacji funkcjonujgcej
do konca czerwca 2007 r. wprowadzit zmiany dostosowujace mechanizmy wskazane
w Prawie opostepowaniu przed sgdami administracyjnymi do nowego systemu interpretacji
podatkowych, m.in. zadecydowat o kontynuacji kontroli interpretacji indywidualnych przez
sagdy administracyjne. Nie wprowadzit jednakze ograniczen w stosowaniu zasady zakazu
orzekania na niekorzy$¢ skarzacego, co - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
- nie moze by¢ rozpatrywane w kategorii pominiecia ustawodawczego albo uzupeiniane
w drodze wyktadni.

Za takim wnioskiem przemawia réwniez wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasada

ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa. Zasada ta jest zwigzana z takim zespotem
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cech przystugujacych prawu, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing znajomos$¢
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie
jej dziatania moga pociggna¢ za sobg (tak np. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00). Potrzeba ochrony tej zasady konstytucyjnej
nie pozwala - w ocenie Rzecznika - przyja¢, ze osobom wnoszacym skargi na interpretacje
indywidualng nie przystuguje - wobec braku jednoznacznego wylaczenia - gwarancja
procesowa w postaci zakazu reformationis in peius. Odmienna wyktadnia przepisow
w tym zakresie wigzataby sie z uznaniem, ze stosowanie prawa moze stanowi¢ putapke
dla obywateli, a to - w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - jest sprzeczne
z podstawowymi zasadami rzgdzacymi demokratycznym panstwem prawnym.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych jako argument negujacy teze
0 koniecznosci przestrzegania zakazu orzekania na niekorzy$¢ skarzacego przywotywany
jest charakter interpretacji indywidualnych. Interpretacje indywidualne nie majg wprawdzie
formy postanowien lub decyzji oraz nie przesadzajg o prawach czy obowigzkach
zainteresowanego, ale jako zaskarzalna do sadu administracyjnego czynno$¢ organu
podatkowego powinny by¢ zwigzane z ochrong przyznang innym aktom administracji
publicznej, w zwigzku z ktérymi prowadzone jest postepowanie sgdowoadministracyjne.
A zatem, sad administracyjny orzekajac w sprawie ze skargi na indywidualng interpretacje
przepisow prawa podatkowego jest zobowigzany stosowac zasade zakazu rozstrzygania
na niekorzysS¢ skarzacego, wyrazong w art. 134 8 2 PPSA, jeSli nie stwierdzi naruszenia
prawa skutkujgcego stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu lub czynnosci.

Majac na uwadze konieczno$¢ respektowania konstytucyjnej zasady zaufania
obywateli do panstwa i prawa, Rzecznik Praw Obywatelskich uznat za konieczne
rozstrzygniecie ujawnionych rozbieznosci w wyktadni przepisow przez powiekszony skiad
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Dlatego tez, wnosze jak na wstepie.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywaffllafctefi

Stanistaw Trociuk
Z6)St20C' p-'-;



