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watpliwosci na korzysc podatnika?
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Referendum a wprowadzenie zasady

in dubio pro tributario

6 wrzesdnia 2015 roku ma sie odby¢ referendum?, w ktérym Polacy zostang m.in. zapytani: ,,Czy jest
Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogélnej rozstrzygania watpliwosci co do wyktadni przepi-
séw prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika?”. Projekt postanowienia o zarzadzeniu referendum
zostat skierowany do Senatu przez bytego Prezydenta Bronistawa Komorowskiego w dniu 13 maja
2015 roku, za$ 19 czerwca zostato ono opublikowane w Dzienniku Ustaw?2. Tymczasem 5 sierpnia 2015
roku Sejm przyjat ustawe, na mocy ktérej do Ordynacji podatkowej wprowadzono art. 2a, ustanawiaja-
cy zasade in dubio pro tributario - czyli regute rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika.

Powstaje pytanie, czy przyjeta przez Sejm zmiana jest tozsama z rozstrzygnieciem, ktére miatoby by¢
konsekwencjg wprowadzenia zapisu z pytania referendalnego, czy czyms sie rézni. Innymi stowy, czy
postawione w referendum pytanie jest puste, bo zapis taki zostat juz wprowadzony. Wydaje sie, ze
pierwotng intencjg byto uzyskanie odpowiedzi na postawione pytanie, a nastepnie, w zaleznosci od
odpowiedzi, wprowadzenie (lub tez nie) zasady in dubio pro tributario do Ordynacji. Intencje te zmie-
niono i, nie czekajgc na wynik referendum, wpisano te zasade do przepiséw prawa podatkowego,
z zaplanowang datg wejscia w zycie 1 stycznia 2016 roku. Oznacza to, ze obecne referendum nie prze-
sadzi o funkcjonowaniu w polskim prawie omawianej zasady. Jesli Polacy zagtosuja na ,tak”, omawiany
przepis wejdzie w zycie, chyba ze zostanie zmieniony lub uchylony przez Sejm. Jezeli Polacy wypowie-
dzg sie przeciwko, decyzja w sprawie dalszych loséw zasady in dubio pro tributario bedzie nalezata do
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Sejmu: parlament bedzie mogt znowelizowa¢ ustawe i wykresli¢ z niej przyjety pospiesznie przepis,
nawet przed jego wejsciem w zycie. Negatywny wynik referendum nie spowoduje automatycznej nie-
waznosci omawianego przepisu.

Nowy przepis art. 2a Ordynacji podatkowej przyjeto w brzmieniu zaproponowanym przez Prezydenta
w projekcie ustawy nowelizacyjnej ztozonym w grudniu 2014 roku. Przepis ten przewiduje, ze ,nie-
dajace sie usung¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzysc¢
podatnika”. Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy nowelizacja ,wynika z potrzeby pilnej korekty
niektérych rozwigzan, na rzecz zwiekszenia ochrony praw podatnika i pewnosci obrotu gospodarcze-
go. (...) Celem zamieszczenia w Ordynacji podatkowej przepisu statuujgcego expressis verbis te zasade
jest wprowadzenie reguly interpretacyjnej, ktéra pozwoli dokona¢ wyktadni przepiséw prawa podat-
kowego bez uchybiania stusznym interesom podatnika™.

Warto wskaza¢, ze Sejm odrzucit zaproponowang przez Senat poprawke, ktéra nadawata nowelizacji
nastepujgce brzmienie: ,Niedajgce sie usung¢ watpliwosci co do wyktadni przepisow organ rozstrzyga
na korzys¢ podatnika lub innej strony postepowania”.

Nowy art. 2a budzi wiele kontrowersji. Aby méc powotac sie na zasade in dubio pro tributario, koniecz-
ne jest stwierdzenie, ze dany przepis prawa podatkowego budzi watpliwosci. Muszg to by¢ watpliwo-
$ci tego rodzaju, ze albo nie da sie ich rozwigzac racjonalnie za pomocg dostepnych regut wyktadni,
albo przy zastosowaniu tych regut wyktadni mozliwe jest wyciggniecie réznych, sprzecznych ze sobg
wnioskéw. Jezeli dojdzie do takiej sytuacji, pojawiajace sie watpliwosci nalezy rozstrzygna¢ na korzys¢
podatnika, to znaczy przyjac takie rozwigzanie, ktérego zastosowanie spowoduje wystgpienie sytuacji
prawnej najbardziej korzystnej dla niego. Przeciwienstwem zasady in dubio pro tributario jest zasada
in dubio pro fisco, ktéra oznacza dokonywanie wyktadni zgodnie z interesem fiskusa (organu podatko-
wego, Skarbu Panstwa).

Zrodta zasady in dubio pro tributario

W zwigzku z nowelizacjg Ordynacji podatkowej pojawia sie pytanie o sens wprowadzania zasady in
dubio pro tributario wprost do przepiséw prawa podatkowego, skoro od lat funkcjonuje ona w syste-
mie prawnym jako ogélna zasada prawa wywodzona z Konstytucji. Warto przytoczy¢ stanowisko
Rady Legislacyjnej, ktéra w swojej opinii* podkresla, ze ,,zasada in dubio pro tributario (...) jest juz trwa-
tym elementem systemu prawa, stosowanym powszechnie w praktyce. Jej potwierdzenie w prawie
pozytywnym nie jest co prawda niezgodne z Konstytucjg, lecz wpisywanie do ustawy jednej z wielu dy-
rektyw interpretacyjnych prawa podatkowego jest zabiegiem nieznanym polskiemu systemowi praw-
nemu i jako takie jest sceptycznie oceniane przez Rade Legislacyjng”. Ponadto, jak podkresla Biuro
Legislacyjne przy Kancelarii Senatu, ,zasada rozstrzygania watpliwosci, jakie powstaja przy wyktadni
przepiséw na korzys¢ podatnika (in dubio pro tributario), jest jedng z dyrektyw wyktadni funkcjonalnej
przepiséw prawa podatkowego, wywodzong wprost z przepiséw Konstytucji. Jej zrédta nalezy upatry-
wacé miedzy innymi w art. 2, art. 84 i art. 217 ustawy zasadniczej™.

3 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 3018).

4 Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw, Opinia o projekcie stanowiska rzadu wobec prezydenckiego
projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, 13 marca 2015 roku.

5 Biuro Legislacyjne przy Kancelarii Senatu, Opinia do ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktérych innych ustaw (druk nr 988), Warszawa, 27 lipca 2015 roku.
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Szczegblne znaczenie dla stanowienia i stosowania prawa podatkowego ma zasada demokratyczne-
go panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji RP, oraz wynikajace z niej zasady szczeg6towe,
m.in. zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasada pewnosci prawa czy zasada
okre$lonosci prawa. Przede wszystkim ,zasada ta w szczegdlnosci nie pozwala na to, aby panstwo
prowadzito z obywatelami «gre» polegajacg na tworzeniu uprawnien pozornych czy niemozliwych do
realizacji ze wzgledoéw prawnych lub faktycznych albo ze wzgledu na niejasne okreslenie warunkéw
korzystania z tych uprawnien”t. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,zasady wynikajgce z art. 2 Kon-
stytucji powinny by¢ przestrzegane szczegolnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ogranicza-
jace wolnosci i prawa obywatelskie oraz naktadajgce obowigzki wobec panstwa"’. Ponadto ,zasada
panstwa prawnego w prawie podatkowym powinna by¢ rozpatrywana nie tylko z punktu widzenia
praworzadnosci formalnej, lecz takze materialnejs.

Z przytoczonych zasad mozna wyprowadzi¢ szereg dyrektyw, wigzacych prawodawce oraz wptywa-
jacych na wyktadnie przepiséw prawa podatkowego. Przede wszystkim ustawodawca powinien ,tak
ksztattowa¢ normy prawne tworzgce podatkowy stan faktyczny, aby ciezar opodatkowania mozliwy
byt do przewidzenia™. ,Rolg ustawodawcy jest zatem bardzo precyzyjne konstruowanie aktéw praw-
nych, aby ich adresat mogt zrozumie¢ pozadane zachowanie z samej ich tresci”’®. Prawo podatkowe
musi zatem charakteryzowac sie szczeg6lng jasnoscig i precyzjg, jednoznacznie wyznaczajgc granice
ingerencji wtadzy w sfere praw i wolnosci obywatelskich. Zasady wynikajgce z art. 2 Konstytucji RP
majg szczegdlne znaczenie, gdy przepisy podatkowe s3 niejasne. Nalezy wéwczas, powotujac sie na
zasade demokratycznego panstwa prawnego, poczynic zatozenie, ze ,skoro ustawodawca nie docho-
wat nalezytej starannosci w trakcie stanowienia prawa, to wszelkie watpliwosci interpretacyjne winny
by¢ rozstrzygane na korzy$¢ podatnika™".

Obowigzywanie zasady in dubio pro tributario zostato réwniez niejednokrotnie potwierdzone przez
Trybunat Konstytucyjny. ,Zgodnie z wymogami konstytucyjnymi niejasnych regulacji podatkowych nie
wolno interpretowac na niekorzys¢ podatnikéw, a w konsekwencji jesli takie regulacje okazuja sie
ostatecznie wieloznaczne, to zgodnie z zasadg in dubio pro tributario nalezy opowiedzie¢ sie za roz-
wigzaniem uwzgledniajgcym interes podmiotu obowigzanego do Swiadczen podatkowych”2. W tym
samym wyroku Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze zasada in dubio pro tributario jest regutg wyktad-
ni funkcjonalnej, dotyczacg prawa podatkowego i majaca podstawe konstytucyjng oraz zakazujaca
wyktadni na rzecz panistwa w sytuacji, gdy przepisy podatkowe sg niejasne.

Réwniez Naczelny Sad Administracyjny wyraznie wskazuje na funkcjonowanie omawianej zasady
w polskim porzadku prawnym. ,Zasada in dubio pro tributario, ugruntowana w procedurze podat-
kowej przez tresc¢ art. 121 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, nie tylko nakazuje
przyja¢ w procesie stosowania prawa korzystng dla podatnika wyktadnie przepiséw prawa (material-
nego i procesowego), ale podobnie jak zasada in dubio pro reo w prawie karnym, odnosi sie réwniez
do watpliwosci faktycznych. Tym samym wszelkie watpliwosci zwigzane z materiatem dowodowym

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 grudnia 2002 roku (K 43/01).

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 listopada 2002 roku (K 41/02).

8 Ryszard Mastalski, Zasada paristwa prawnego w prawie podatkowym, w: Podatki w orzecznictwie sgdowym. Zjazd
Katedr Prawa Finansowego, Wigry 1995, s. 37.

9 Tamze,s. 38.

10 Adam Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, £6dz 2011, s. 57.
11 Jerzy Oniszczuk, Paristwo prawne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zasady parstwa prawnego), War-
szawa 1996, s. 100.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2013 roku (SK 18/09).
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oraz ustaleniami faktycznymi winny by¢ interpretowane na rzecz podatnikéw"'3. Warto réwniez dodac,
ze ,Naczelny Sad Administracyjny ostro sprzeciwia sie rozstrzyganiu watpliwosci na niekorzys¢ jedno-
stek, stwierdzajac, ze z takg mozliwoscig od poczatku swojego funkcjonowania sie nie godzit i nadal
nie godzi"™.

Z zacytowanych opinii i orzecznictwa wynika jednoznacznie, ze zasada rozstrzygania watpliwosci na
korzys¢ podatnika obowigzuje w obecnym systemie prawnym, mimo ze nie jest wprost wyrazo-
na w prawie podatkowym. W doktrynie funkcjonuje poglad, jakoby nie byto , potrzeby formutowania
zasad, ktore juz sg zawarte w Konstytucji, gdyz samo ich zamieszczenie w tym akcie sprawia, iz staja
sie one zasadami respektowanymi przy wyktadni prawa podatkowego”>. Nasuwa sie zatem pytanie,
dlaczego zdecydowano sie na wprowadzenie tej zasady do Ordynacji podatkowej. Takie rozwigzanie
moze wynikac z watpliwosci co do rzeczywistego stosowania zasady in dubio pro tributario w praktyce
organéw podatkowych i sgdéw administracyjnych. Zgodnie ze stanowiskiem Osrodka Badan, Studiow
i Legislacji: ,organy podatkowe przy rozstrzyganiu spraw pomijajg interes podatnikow najczesciej
w przypadkach, gdy nieprecyzyjny lub niejednoznaczny przepis nasuwa watpliwosci. Oznacza to, ze
uregulowany w przepisach ustawy Ordynacja podatkowa katalog ogélnych zasad podatkowych jest
niewystarczajacy, a skuteczna ochrona praw podatnikéw wymaga odrebnej regulacji"’®.

Zasada in dubio pro tributario w orzecznictwie sagdow

administracyjnych

Dla petnego obrazu omawianego problemu warto réwniez przyjrze¢ sie orzecznictwu sagdéw admini-
stracyjnych. Ze wstepnej jego analizy wynika, ze w przypadku spraw toczgcych sie przed wojewddzki-
mi sagdami administracyjnymi strony czesto podnoszg zarzut naruszenia zasady in dubio pro tributario.
Zdaniem WSA: ,w celu powotania sie na te zasade nalezy stwierdzi¢, ze dany przepis budzi watpliwo-
Sci. Jednoczesnie, muszg to by¢ watpliwosci tego rodzaju, ze nie da sie ich rozwigzac racjonalnie za
pomocg dostepnych regut wyktadni albo stosujac te reguty wyktadni mozliwe jest dojscie do réznych,
sprzecznych ze sobg wnioskéw. Jezeli dojdzie do takiej sytuacji, pojawiajace sie watpliwosci nalezy
rozstrzygna¢ na korzys¢ podatnika, tj. przyja¢ takie rozwigzanie, ktérego zastosowanie spowoduje
wystgpienie u podatnika najbardziej korzystnej sytuacji prawnej""”. W jednym z wyrokéw WSA, uchyla-
jac zaskarzone postanowienie i przekazujac sprawe do ponownego rozpoznania, zobowigzuje organ
podatkowy do przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, ,a w sytuacji, gdy wynik tego poste-
powania nie bedzie jednoznaczny, watpliwosci nalezy rozstrzygna¢ na korzy$¢ Skarzacego zgodnie
z zasadg in dubio pro tributario™®. W innym wyroku, oddalajacym skarge, WSA orzekt, ze organ podat-
kowy ,okreslit wysokos¢ zobowigzania podatkowego, kierujgc sie zasadg in dubio pro tributario. (...) Nie
mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem strony skarzacej, ze wszystkie wystepujace w sprawie watpliwosci

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 lutego 2011 roku (II FSK 223/10).

14 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 lipca 2009 roku (I FPS 3/09).

15 Bogumit Brzezinski, Wtodzimierz Nykiel, Zasady ogdlne prawa podatkowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2000, nr 3,
s. 10.

16 Stanowisko Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji do prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy Ordy-
nacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, przestanego przy pismie GMS-WP-173-277 /14 z 19 grudnia 2014
roku, Lublin, 27 stycznia 2015 roku.

17  Wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2014 roku (V SA/Wa 898/14).

18 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 16 pazdziernika 2013 roku (III SA/Wa
1119/13); podobnie wyrok Wojewdédzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 18 grudnia 2014 roku (III SA/
Wa 1378/14).
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dotyczace materiatu dowodowego zostaty rozstrzygniete na niekorzys¢ Spotki, a organ przyjat naj-
mniej korzystng dla niej interpretacje niewyjasnionych okolicznosci™®.

Cho¢ zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika obowigzuje w obecnym systemie
prawnym, to jednak sady administracyjne, dokonujac wyktadni przepiséw prawa podatkowego,
zazwyczaj nie uznajg zarzutéw skarzgcego dotyczgcych naruszenia przez organy podatkowe przed-
miotowej zasady, wskazujac, ze powotywany przez strone przepis nie jest przepisem niejasnym,
budzacym watpliwosci interpretacyjne®. W jednym z wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit, ze ,powotanie sie w skardze kasacyjnej na zasade in dubio pro tributario mogtoby odniesc
zamierzony przez autora skargi kasacyjnej skutek pod warunkiem, ze podniesione watpliwosci inter-
pretacyjne miatyby obiektywny charakter. Natomiast, jak zostato to wczesniej wskazane, powotane
przez strone przepisy takich watpliwosci nie budzg. Ich redakcja jest jasna i nie przekracza granic
ustawowych"?'. Zdarza sie réowniez, ze sad w ogéle nie ustosunkowuje sie do postawionego przez
strone zarzutu, zupetnie pomijajagc go w uzasadnieniu. Jezeli skarga zastuguje na uwzglednienie, to
najczesciej przyczyna jej rozpatrzenia sg pozostate zzarzuty w niej postawione. Gdy przeglgdamy orze-
czenia sadoéw administracyjnych wydane w latach 2014-2015, nie natrafiamy na chocby jeden wyrok,
w ktorym sad uwzglednitby zarzut naruszenia zasady in dubio pro tributario.

Podsumowujac: z analizy praktyki sgdéw administracyjnych wynika, ze zaréwno sady, jak i skarzgcy
maja $wiadomos¢ funkcjonowania zasady in dubio pro tributario w polskim systemie prawnym, nie-
mniej jednak skuteczne powotanie sie na nig przez strony jest niezmiernie trudne. Sady najczesciej
orzekaja, ze nie ma podstaw do powotania sie na przedmiotowg zasade z powodu braku watpliwosci
co do interpretacji przepisu. Bywaja réwniez sytuacje, kiedy sad uznaje dziatanie organu podatkowego
za zgodne z wyktadnig in dubio pro tributario. Zatem wydaje sie, ze samo wprowadzenie do prawa
pozytywnego zasady in dubio pro tributario nie bedzie miato duzego wplywu na poprawe sytuacji
prawnej podatnikéw. W doktrynie wskazuje sie wrecz, ze ,ideg, ktéra powinna lec u podstaw budowy
modelu ochrony podatnika, jest nie tyle tworzenie coraz to nowych uprawnien, lecz zapewnienie ich
przestrzegania w procesie wymiaru i poboru podatku?2. W polskim systemie prawnym juz funkcjonu-
ja instytucjonalne rozwigzania, ktére gwarantuja bezpieczenstwo prawne podatnika, a mianowicie:
zasada zaufania do organéw publicznych (art. 121, par. 1 Ordynagji), zasada informowania (art. 121,
par. 2 Ordynagji), zasada dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego, ktéra odnosi sie nie tylko
do dwukrotnego przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego oraz dwukrotnego ustalenia stanu
faktycznego, ale takze obowigzku dwukrotnej wyktadni przepiséw prawa (art. 127 Ordynadji).

Zgodnie z zasadga prawdy obiektywnej, funkcjonujgcg obecnie w procedurze podatkowej, organy po-
datkowe majg obowigzek precyzyjnie ustali¢ w postepowaniu podatkowym stan faktyczny oraz stan
prawny, z uwzglednieniem wszelkich okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy (art. 122 Or-
dynagji). Jezeli zatem organ podatkowy nie przeprowadzi wyczerpujgco postepowania dowodowego,
to niedopuszczalne jest wywodzenie konsekwencji negatywnych dla podatnika z nieudowodnionych

19 Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 26 listopada 2014 roku (V SA/Wa 1672/14);
podobnie wyrok WSA w todzi z 25 wrzednia 2014 roku (SA/td 902/14).

20 Na przyktad wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Szczecinie z 22 kwietnia 2015 roku (I SA/Sz
1478/14); wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Bydgoszczy z 11 lutego 2015 roku (I SA/Bd 669/14);
wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 29 pazdziernika 2014 roku (I SA/Go
579/14).

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 maja 2015 roku (I GSK 1456/14).

22 Bogumit Brzezihski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badar naukowych, ,,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 2005, nr 1, s. 33.
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okolicznosci faktycznych istotnych dla sprawy. Ponadto w orzecznictwie wskazuje sie: ,,nie mozna czy-
ni¢ podatnikom zarzutu naruszenia przepiséw, jezeli przepisy te sg niejednoznaczne, a podatnik wy-
brat jedno z mozliwych stanowisk” (wyrok NSA z 6 marca 1996 roku, SA/Bk 95/95).

Z drugiej strony, w doktrynie wyrazono opinie, zgodnie z ktérg ,wydawac by sie mogto, ze strona
postepowania posiada odpowiednie gwarancje prawidtowego toku postepowania kontrolnego i po-
datkowego. Jesli jednak poréwnamy obowigzujgce przepisy z praktyka ich stosowania, to okaze sie, ze
powyzsze reguty nie zawsze sg stosowane przez organy podatkowe i sgdy administracyjne. Dominuje
zasada nieufnosci do podatnika, a czasem domniemania nieprawdziwosci jego twierdzen (rozliczen)
oraz rozstrzygania watpliwosci faktycznych i prawnych na korzys¢ fiskusa, a ze szkodg dla podatnika
- in dubio pro fisco":.

Zasada in dubio pro tributario w wybranych panstwach
Gdy rozwaza sie problem wprowadzenia zasady in dubio pro tributario wprost do Ordynacji podatkowej,
warto przyjrze€ sie systemom prawnym innych panstw. W wielu krajach demokratycznych zasada ta
jest stosowana zaréwno do prawa stanowionego, jak i systemoéw common law?*. Range ustawowg na-
dano tej zasadzie pono¢ w Brazylii i na Ukrainie®. ,Co przy tym charakterystyczne, nigdzie nie stanowi
ona zasady ustanowionej explicite, lecz jest co najwyzej quasi-logiczng konsekwencjag szeregu innych
zasad. Dodatkowo podkreslenia wymaga, ze w doktrynie innych panstw demokratycznych rzadko od-
wotuje sie wprost do zasady in dubio pro tributario”?.

W systemie prawa francuskiego funkcjonuje silna autonomia prawa podatkowego, a zatem obowigzu-
jg rowniez odmienne zasady wyktadni prawa podatkowego. ,W szczegdlnosci mozna spotkac poglady,
w mysl ktoérych prawo podatkowe powinno by¢ stosowane na korzy$¢ panstwa. Powyzszy poglad nie
jest jednak dominujgcy. Natomiast analiza orzecznictwa nie pozwala na stwierdzenie, ze systematycz-
nie stosowana jest czy to zasada in dubio pro fisco, czy tez zasada in dubio pro tributario"?. Istotna jest
jednak rola zasad: réwnosci wobec prawa podatkowego, niestosowania prawa wstecz, kontradyktoryj-
nosci oraz niezaleznosci postepowania podatkowego od innych procedur.

Z kolei w Belgii w wypadku watpliwosci co do wyktadni prawa podatkowego: ,interpretator powinien
kierowac sie zasadg in dubio contra fiscum. Zasada ta byta wielokrotnie potwierdzana w orzecznictwie.
Ponadto przy ustalaniu znaczenia interpretowanego tekstu, interpretator moze siegac¢ do zasady spra-
wiedliwosci"®. Reguta in dubio contra fiscum oznacza, ze w razie watpliwosci przepis nalezy rozstrzy-
gac na niekorzysc fiskusa. Teoretycznie taka reguta wyktadni jest rbwnowazna z zasadg in dubio pro
tributario, jednak jej zastosowanie nie zawsze bedzie prowadzito do identycznych skutkdéw, to znaczy
gdy rozstrzyga sie watpliwosci co do tresci przepisu na niekorzys¢ fiskusa, nie trzeba wcale kierowac
sie korzyscig podatnika. Innymi stowy, interpretacja przeciwna fiskusowi nie bedzie automatycznie

23 Adam Marianski, Rozstrzyganie waqtpliwosci na korzysc podatnika..., s. 254.

24 Tamze, s. 259.

25 Opinia nr 1/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z 30 stycznia 2015 roku w sprawie zasadnosci
wprowadzenia do polskiego prawa podatkowego przepisu wyrazajgcego zasade rozstrzygania watpliwosci inter-
pretacyjnych na korzy$¢ podatnika, http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=4cecec4d-8045-4a1a
-9e3f-f1ce5ab73c7f&groupld=764034.

26 Adam Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika..., s. 40.

27 Marek Kalinowski, Wyktadnia prawa podatkowego we Frangji, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4,

S. 67-68.

28 Marek Kalinowski, Wyktadnia prawa podatkowego w Belgii, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4,

s. 84-85.
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oznaczata, ze dokonana wyktadnia bedzie korzystna dla danego podatnika. Dlatego w systemie prawa
moze pojawiac sie takie sformutowanie reguty wyktadni na korzys¢ lub niekorzys¢ jednej ze stron®.
W zwigzku z obowigzujgca zasadg ustawowego naktadania podatkow, gdy przepis jest niejasny i nie
ma pewnosci, ze ustawodawca poddat opodatkowaniu okreslone zdarzenie, wéwczas nalezy zastoso-
wac rozwigzanie contra fiscum.

Jako przyktad systemu common law mozna wskazac¢ system prawny obowigzujacy w Kanadzie. W jed-
nym z wyrokéw? kanadyjski Sad Najwyzszy wypracowat pie¢ wytycznych odnoszgcych sie do wyktadni
prawa podatkowego, a w kontekscie niniejszego opracowania warto przytoczy¢ dwie sposrod nich. Po
pierwsze, ,wyktadnia celowosciowa, prowadzgca do rozstrzygania badz to na korzy$¢ podatnika, badz
to na korzy$¢ administracji podatkowej opiera¢ sie moze wytgcznie na wyraznych postanowieniach
aktu prawnego, a nie na opartych na postanowieniach tego aktu domniemaniach, czy zatozeniach
wyjsciowych przyjmowanych przez interpretatora™'. Po drugie, ,tylko powazne watpliwosci co do zna-
czenia przepiséw, niedajgce sie rozwigzac przez zastosowanie zwyktych regut wyktadni, moga by¢ roz-
strzygane w oparciu o zasade rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika”2.

Naruszenie regut prawidtowej legislacji

Sposoéb redakcji przepisu wprowadzonego przez obecng nowelizacje art. 2a Ordynacji podatkowej, re-
gulujacego zasade rozstrzygania watpliwos$ci na korzy$¢ podatnika, jest szeroko krytykowany w dok-
trynie. Zamiast uproscic i rozjasni¢ prawo podatkowe - co miato by¢ celem tej nowelizacji ustawy, jak
wskazuje uzasadnienie do projektu jej zmiany - przepis ten moze generowac jeszcze wieksze wat-
pliwosci interpretacyjne. Zdaniem wiceministra finanséw Janusza Cichonia: ,ten przepis bedzie mar-
twy albo bedzie rodzit bardzo wiele problemow interpretacyjnych”. Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na
krytyczne opinie ekspertéw prawa podatkowego, zgodnie z ktérymi ,regulacja w zaproponowanym
brzmieniu budzi zastrzezenia z punktu widzenia regut przyzwoitej legislacji i dostatecznej okreslo-
nosci tworzonych przepiséw prawa, ktére to reguty wywodzi sie z zasady demokratycznego panstwa
prawnego™3. Moze to wiec spowodowac , dalsze obnizenie standardéw kultury politycznej i prawnej
procesu prawodawczego™**. Zasada in dubio pro tributario moze paradoksalnie zwalnia¢ wtadze usta-
wodawczg z obowigzku respektowania zasad prawidtowej legislacji podatkowej, albowiem btedy legi-
slacyjne maja by¢ bezwzglednie rozstrzygane na korzys¢ podatnika.

Tymczasem w jednym z orzeczen NSA stwierdzit, ze jezeli przepis jest inaczej rozumiany przed podat-
nika, inaczej przez sad, a jeszcze inaczej przez organ podatkowy, to taki przepis nie powinien pozosta-
wac w obrocie prawnym (wyrok NSA z 3 kwietnia 2000 roku, III SA 3108/00). Proponowane brzmienie

29 Jako przyktad takiego sformutowania w jezyku prawniczym mozna wskaza¢ typy rozstrzygnie¢ Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry orzeka, ze dany przepis jest zgodny z Konstytucja lub nie jest z nig niezgodny. Rozstrzy-
gniecia te maja inny wydzwiek i znaczenie, cho¢ oba prowadzg do pozostawienia danego przepisu w obrocie
prawnym.

30 Wyrok w sprawie Corporation Notre-Dame de Bon-Secours v. Communauté Urbaine de Québec et al.,, 95 DTC
5017; (1995) 1 CTC 241 (SCQ).

31 Bogumit Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego i orzekanie w sprawach podatkowych w krajach anglosa-
skich, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4, s. 41-42.

32 Tamze.

33 Henryk Dzwonkowski, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP przedstawionego prezydenckie-
go projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk nr 3018), Warsza-
wa, 7 kwietnia 2015 roku.

34 Andrzej Gomutowicz, Ekspertyza na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie
ustawy Ordynacja podatkowa w zakresie propozycji ujecia art. 2a Op (druk 3018), Poznan, 10 marca 2015 roku.
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zasady in dubio pro tributario nie uwzglednia znaczenia i dorobku orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, zgodnie z ktérym przekroczenie okreslonego poziomu niejasnosci przepiséw prawa podat-
kowego moze stanowi¢ samoistng przestanke niezgodnosci z Konstytucja. Ten kierunek orzeczniczy
polskiego sadu konstytucyjnego ma zapobiega¢ samowoli wtadzy publicznej w zakresie stanowienia
tresci obowigzku podatkowego.

Jak podkresla Henryk Dzwonkowski: ,projektowana norma prawna, ktéra ma na celu wyjasnienie wat-
pliwosci prawnych, stanie sie norma, ktérej tre$¢ sama bedzie wzbudza¢ watpliwosci przy jej stoso-
waniu poprzez swoje zbyt ogolne i nieostro sformutowane kryterium «niedajacych sie usung¢ wat-
pliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego»"**. Tak sprecyzowane kryterium ma charakter
subiektywny i ocenny, co moze powodowa¢ rozmycie granic zakresu obowigzku podatkowego. Jego
wyznacznikiem nie bedzie tre$¢ ustawy podatkowej, tylko swoboda decyzyjna organéw podatkowych,
kazdorazowo dokonujgcych oceny nieostrych kryteriéw.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze obecnie sady najczesciej orzekaja, ze nie ma podstaw do po-
wotania sie na zasade rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika z powodu braku watpliwosci
co do interpretacji przepisu.

Wprowadzony przepis nie okres$la przestanek, ktére uprawniatyby lub zobowigzywaty organ podatko-
wy do rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika. Skoro jego zastosowanie ma miejsce w sytuacji
~hiedajacych sie usung¢ watpliwosci co do tresci przepiséw”, to owe watpliwosci musza by¢ rezultatem
prawidtowo dokonanego procesu wyktadni przepiséw prawa podatkowego. Zatem prawidtowe sto-
sowanie tak wyrazonej zasady in dubio pro tributario wymagatoby normatywnego okreslenia ,proce-
dury” wyktadni. JeZeli jej poprawne zastosowanie nie prowadzitoby do jednoznacznej interpretacji, to
wowczas organ podatkowy bytby zobowigzany do dokonania rozstrzygniecia na korzys¢ podatnika na
podstawie nowego przepisu. ,Stworzenie takiej normatywnej procedury wyktadni na gruncie prawa
podatkowego jest jednak zadaniem wiasciwie niewykonalnym, poniewaz wyktadnia prawa jest proce-
sem dynamicznym”, co z kolei prowadzi do wniosku, ze niemozliwe jest prawidtowe funkcjonowanie
art. 2a w obrocie prawnym.

Kolejng istotng wadg nowego art. 2a jest brak adresata wynikajgcej z niego normy prawnej. Z tresci
przepisu jasno nie wynika, kto i na podstawie jakich przestanek, regut lub okolicznosci ma stwierdzi¢
albo wykazac owe ,niedajgce sie usunag¢ watpliwosci”®. Zatem stosowanie tak wyrazonej zasady in du-
bio pro tributario moze powodowa¢ powazne trudnosci natury praktycznej. Nie jest bowiem jasne, czy
to organ podatkowy, czy moze sam podatnik bedzie decydowat o zaistnieniu ,niedajgcych sie usung¢
watpliwosci”, bedacych przestanka zastosowania wyktadni na korzys¢ podatnika. W brzmieniu zapro-
ponowanym przez Senat, a odrzuconym przez Sejm, przepis ten wskazywat, ze rozstrzygniecie nieda-
jacych sie usung¢ watpliwosci co do wyktadni przepisu nie jest abstrakcyjng zasadg, ale obowigzkiem
organu podatkowego prowadzgcego postepowanie.

Réwniez uzyty w art. 2a zwrot ,na korzy$¢ podatnika” budzi powazne watpliwosci. ,Takie sformuto-
wanie niesie za sobg ryzyko niejednoznacznosci. Korzy$¢ podatnika moze by¢ rozumiana jako ko-
rzys¢ wszystkich generalnie okreslonych adresatéw przepisu albo korzy$¢ konkretnego podatnika,

35 Henryk Dzwonkowski, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP przedstawionego prezydenckie-
go projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa...

36 Tamze.

37 Tamze.
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w konkretnej sprawie, rozstrzyganej przez organ podatkowy. Tymczasem nie mozna z géry wykluczy¢,
ze ten sam przepis, interpretowany w ten sam sposéb, bedzie w konkretnych stanach faktycznych
korzystny dla jednego podatnika, a niekorzystny dla drugiego”.

Innym zarzutem podnoszonym przeciwko uchwalonemu brzmieniu art. 2a jest rozstrzyganie watpli-
wosci tylko na korzys¢ podatnika. Takie rozwigzanie nie uwzglednia interesu prawnego ptatnikéw,
nastepcow prawnych, podmiotéw przeksztatconych ani oséb trzecich odpowiedzialnych za zalegtosci
podatkowe (co byto proponowane przez Senat), a w konsekwencji moze by¢ sprzeczne z konstytucyjng
zasada réwnosci.

Biuro Legislacyjne przy Kancelarii Senatu krytykuje réwniez zapis, jakoby to ,tres¢ przepiséw prawa
podatkowego” miata budzi¢ watpliwosci. ,Watpliwosci budzi¢ moze nie tyle sama tres¢ przepisow,
co prawidtowe odkodowanie z tresci tych przepiséw odpowiedniej normy prawnej”°. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze w zaproponowanym brzmieniu art. 2a jedynie ,tres$¢ przepiséw prawa podatkowego”
moze budzi¢ watpliwosci, a przepis pomija kwestie watpliwosci natury faktycznej. Podczas gdy ,,w dok-
trynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie budzi watpliwosci, ze zasada in dubio pro tribu-
tario powinna by¢ wykorzystywana na obu ptaszczyznach, tj. dotyczy¢ zaréwno watpliwosci prawnych,
jak i faktycznych", Istnieje zatem obawa, ze proponowany przepis zawezi mozliwos$¢ powotywania sie
na omawiang zasade.

Problem zgodnosci z Konstytucja

Krytyczne gtosy co do uchwalonego brzemienia zasady in dubio pro tributario dotyczg takze watpliwo-
Sci co do konstytucyjnosci tej regulacji.

Przede wszystkim ,w Swietle polskiej Konstytucji nie istniejg sytuacje «niedajgcych sie usung¢ watpli-
wosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego», gdyz w takiej sytuacji w ogéle nie mozna moéwic
0 powstaniu obowigzku podatkowego, ani tez tym bardziej zobowigzania podatkowego. (...) Nie ma
tez «podatnika». Inaczej méwiac, niedajgce sie usung¢ watpliwosci dyskwalifikujg takg ustawe jako
ustawe podatkowg™'.

Nastepnie istnieje zagrozenie, ze art. 2a moze zosta¢ postawiony zarzut nieokreslonosci tresci normy
prawnej. ,Naruszeniem Konstytucji jest bowiem stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych,
ktére nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan"+. Podobne
stanowisko co do samoistnej przestanki niekonstytucyjnosci przepiséw sformutowat Trybunat Kon-
stytucyjny (w wyroku z 11 maja 2004 roku, sygn. akt K 4/03). Trybunat wskazat, ze ,norma art. 24b § 1
Ordynacji podatkowej zawiera bardzo istotne braki w tresci swej dyspozycji, dajace podstawy dla uzna-
niowosci i nieprzewidywalnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych na jej podstawie. Nagromadzenie tak
wielu watpliwosci i niejasnosci interpretacyjnych zawartych w przepisie dajgcym podstawe organom

38 Biuro Legislacyjne przy Kancelarii Senatu, Opinia do ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw (druk nr 988), Warszawa, 27 lipca 2015 roku.

39 Tamze.

40 Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw, Opinia o projekcie stanowiska rzagdu wobec prezydenckiego
projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, 13 marca 2015 roku.

41 Teresa Debowska-Romanowska, Opinia na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy

0 zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk nr 3018), £6dz, 17 marca 2015 roku.
42  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja 2002 roku (K/02).
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wiadzy publicznej do daleko idacej ingerencji w sfere praw podatnika nie moze zastugiwaé na aproba-
te w Swietle wymagan konstytucyjnych”.

Nie mozna roéwniez wykluczy¢, ze bardzo subiektywne kryteria stosowania art. 2a, a co za tym idzie
- pozostawienie organom podatkowym szerokiej swobody decyzyjnej, moga by¢ sprzeczne z kon-
stytucyjnym wymogiem ustawowego regulowania praw i obowigzkéw podatnika. Przepis art. 2a nie
bedzie stosowany woéwczas, gdy interpretacja przepisu jest wieloznaczna, ale gdy powstaja niedajace
sie rozstrzygna¢ watpliwosci. Sformutowanie nakazu orzekania na korzy$¢ podatnika moze sie zatem
wydawac zbyt subiektywne, a tym samym spowoduje, ze wpisanie klauzuli do Ordynagji nie zwiekszy
pewnosci i bezpieczehstwa obrotu prawno-podatkowego.

Dodatkowo zasada in dubio pro tributario moze by¢ postrzegana jako jedna z regut wyktadni prawa.
~Realizacja tej zasady jest wiec zagadnieniem z dziedziny stosowania prawa, dotyczagcym wyktadni
norm prawnych, a nie problemem z zakresu stanowienia prawa. Podnoszenie zasady in dubio pro tri-
butario do rangi prawa powszechnie obowigzujgcego moze wywotywac watpliwosci co do zgodnosci
z konstytucyjnie ustalonym porzadkiem Zrédet prawa takze dlatego, ze w spos6b wybiérczy nadaje
moc prawng tylko jednej z wyktadni prawa podatkowego, z pominieciem innych". Zasada ta powin-
na znalez¢ zastosowanie tylko wéwczas, gdyby dokonana wyktadnia przepiséw prawa podatkowego
prowadzita do powstania watpliwosci. To jest jednak mozliwe dopiero po definitywnym zakonhczeniu
procesu wyktadni prawa; dlatego tez klauzula nie moze by¢ elementem tego procesu. Warto réwniez
wskaza¢, ze w demokratycznym panstwie prawnym tad i byt finansowy panstwa oparty jest na dwoch
podstawach: jedng tworzy idea wolnosci - jak np. wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej, wkasnos$¢ prywat-
na, ochrona praw wtasnosci - a druga idea obowigzku: obowigzek ponoszenia ciezaréw i $wiadczen
publicznych. Zasada in dubio pro trubutario zwalnia wtadze publiczne z obowigzku namystu nad tym,
jak w dziedzinie podatkowej godzi¢ dwa réwnouprawnione konstytucyjnie dobra: dobro publiczne
i dobro jednostki, gdyz podporzgdkowuje dobro publiczne dobru jednostki. Dlatego powstajg watpli-
wosci, czy rozwigzanie projektowane w tresci art. 2a Ordynacji, ustanawiajgce jako zasade o charakte-
rze bezwzglednym obowigzek rozstrzygania watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego
zawsze na korzy$¢ podatnika, nie zmienia porzadku wartosci konstytucyjnych, a zatem czy nie jest
wyjsciem poza standardy wynikajgce z Konstytucji.

Stosowanie nowego przepisu w praktyce

Skutki wprowadzenia zasady in dubio pro tributario w obecnym ksztatcie sg trudne do przewidzenia.
Wynika to z bardzo szerokiego jej ujecia w nowym art. 2a Ordynacji podatkowej oraz z uzycia pojec nie-
dookreslonych. Ani z treSci samego przepisu, ani z uzasadnienia do projektu ustawy nowelizujgcej nie
da sie wywnioskowac kilku kwestii zasadniczych z punktu widzenia podatnika. Przede wszystkim, jak
juz zostato wspomniane, nie wiadomo, kto bedzie decydowat o spetnieniu przestanki ,niedajgcych sie
usungc¢ watpliwosci”, a zatem kto jest podmiotem uprawnionym do rozstrzygniecia, czyja wyktadnia
miataby by¢ najkorzystniejsza dla podatnika. Sam przepis nie daje zadnych wskazéwek, zatem upraw-
nienie to moze naleze¢ do podatnika, organu podatkowego albo obu tych podmiotéw jednoczesnie.
Podatnik - jako adresat przepisu - wszystkie watpliwosci bedzie rozstrzygat na swojg korzys¢, a organ
podatkowy moze wykaza¢, ze watpliwosci nie wystapity, wiec klauzula nie ma zastosowania.

43 Henryk Dzwonkowski, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP przedstawionego prezydenckie-
go projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa...
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Wyrazane sg zatem poglady, ze nowy przepis nic nie zmieni i w praktyce bedzie martwy. Po-
datnik zawsze moze wybiera¢ korzystne dla siebie warianty interpretacji (np. sporzadzajac deklara-
cje podatkowaq), tyle tylko, ze wybierajgc interpretacje btedng, niedostatecznie uzasadniong badz tez
obarczong innymi wadami tego rodzaju, ryzykuje, iz jego stanowisko zostanie zakwestionowane przez
administracje podatkowg w stosownych procedurach. Wprowadzenie zasady rozstrzygania watpliwo-
sci na korzys¢ podatnika nie zmieni niczego, jezeli organy orzekajgce nie bedg miaty watpliwosci co
do tego, ze podatnik nie ma racji. Administracja podatkowa moze nie ujawni¢ swoich watpliwosci
interpretacyjnych, a wiec w konsekwencji zasady nie zastosuje. Jej praktyczne wykorzystanie zalezy
bowiem réwniez od stopniowej poprawy kultury administrowania, a wiec od powstania takiej mozli-
wosci, ze urzednik administracji podatkowej przyzna racje podatnikowi w sytuacji, gdy ten wykaze fakt
istotnego skomplikowania przepiséw, prowadzacy do ich niezrozumiatosci. Obecnie spory tego typu
rozstrzygane sg w drodze skargi do Wojewdédzkiego Sagdu Administracyjnego. Nie sposéb jednak nie
zauwazy¢, ze przepis moze sprawi¢, iz brak watpliwosci interpretacyjnych organu podatkowego - nie-
zaleznie od tego, czy rzeczywisty, czy tylko symulowany - nie bedzie miat istotnego wptywu na sytuacje
prawng podatnika.

Powstaje zatem pytanie, czy wprowadzenie zasady in dubio pro tributario zwiekszy liczbe sporéw po-
datkowych, czy raczej nasili czestotliwo$¢ powotywania sie przez podatnikédw na okolicznos¢ niejasno-
Sciw przepisach prawa podatkowego. Nawet jezeli na etapie postepowania podatkowego nie beda sie
pojawiaty niedajace sie usung¢ watpliwosci co do tresci przepiséw, to nie mozna wykluczy¢, ze moga
sie one ujawnia¢ na etapie sagdowym. Po wejsciu w zycie zasady in dubio pro tributario sktady orze-
kajace bedg miec¢ dylemat: czy ztozy¢ wniosek o podjecie uchwaty przez Naczelny Sagd Administracyj-
ny w poszerzonym sktadzie lub skierowa¢ pytanie prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, czy rozstrzygnac¢ spér na korzys¢ podatnika. Przedmiotem sporéw bedzie réwniez sto-
pien watpliwosci co do znaczenia przepisoéw (,niedajace sie usungc”), od ktérego zalezy zastosowanie
art. 2a Ordynagji.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze dotychczas podatnicy, gdy argumentowali swoje stanowisko w spo-
rach podatkowych, nierzadko podnosili watpliwosci interpretacyjne, powotujac sie na zasady konsty-
tucyjne. Wprowadzenie zasady in dubio pro tributario zwieksza pole do tej argumentacji. O ile zatem
wprowadzenie owej zasady teoretycznie mogtoby doprowadzi¢ do tego, ze sprawy dotyczace podat-
koéw nie beda sie przeciggaty, skoro niejasnosci bedg rozstrzygane na korzys¢ podatnika, co utatwi
zycie zwyktym obywatelom, o tyle wskazuje sie réwniez, ze klauzula doprowadzi do przedtuzajacych
sie postepowan, co moze skutkowac zagrozeniem dla przedsiebiorstw. Wynika to z tego, ze po wpro-
wadzeniu tej zasady sgdy moga zacza¢ kierowac liczne zapytania do sagdéw wyzszej instancji odnosnie
konkretnej sprawy, aby nie by¢ posgdzonymi o niedbanie o interesy fiskalne panstwa.

W razie odpowiedniego przeszkolenia kadry administracji podatkowej i wprowadzenia wytycznych
dotyczacych realizowania zasady in dubio pro tributario, zastosowanie tej requty mogtoby mie¢ pozy-
tywne znaczenie dla administracji podatkowej. Obecnie bywa tak, ze jezeli przepis moze by¢ interpre-
towany w dwojaki sposéb i kazda z tych argumentacji moze by¢ wsparta podobnej wagi argumentami,
to administracja podatkowa nie jest sklonna przyjac interpretacji korzystnej dla podatnika, gdyz nie
chce narazic¢ sie na zarzut niedostatecznej dbatosci o interes fiskalny panstwa.

Konsekwencje wprowadzenia art. 2a do Ordynacji podatkowej sg rowniez watpliwe z punktu widze-
nia budzetu panstwa. Wiceminister finanséw Jarostaw Neneman wyraza obawy, ze po wprowadzeniu
zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika wptywy do budzetu panstwa znacznie zma-
leja. ,Zanosi sie na to, ze jak podatnik bedzie miat jakakolwiek watpliwos¢ w sprawie podatku, to go
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po prostu nie zaptaci"*. Podobne watpliwosci formutuje Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-
stréw. ,W zwigzku z nadaniem zasadzie in dubio pro tributario znaczenia normatywnego, zdaniem Rady
jej niejasne sformutowanie moze wywierac¢ znaczgce skutki dla interesow fiskalnych beneficjentow
podatkéw. W skrajnym ujeciu tej zasady moze istnie¢ obawa, ze moze ona w pewnych okolicznosciach
prowadzi¢ do uszczuplenia wptywoéw podatkowych™>. Nalezy rowniez doda¢, ze zdaniem niektorych
nowa regulacja poprawi jedynie sytuacje duzych podmiotéw (korporacji), a ochrona ,zwyktych” po-
datnikéw nie ulegnie zmianie. Jak podkresla Teresa Debowska-Romanowska: ,to ci, ktérzy korzystaja
z wykwalifikowanej pomocy prawnej, fatwiej bedg w stanie udowodni¢, ze z powodu niedajgcych sie
usungc¢ rozbieznosci interpretacyjnych powinni zaptaci¢ «mniejsza» kwote podatku™.

Istnieje réwniez ryzyko, ze zasada interpretowania niejasnosci na korzys¢ podatnika utrudni zwalcza-
nie oszustw podatkowych, z czym bedg sie wigzaty straty finansowe po stronie Skarbu Panstwa.

Whnioski koricowe

Kierowanie sie zasada in dubio pro tributario przez organy podatkowe w trakcie postepowania podat-
kowego moze niewatpliwie wplyng¢ pozytywnie na status podatnika i zwiekszy¢ stopien realizacji za-
sad gwarantujgcych ochrone jego praw. Kwestia przestrzegania praw podatnika powinna by¢ przed-
miotem rozwazan, a ustawodawstwo i praktyka stosowania prawa podatkowego przez sady i organy
podatkowe powinny zapewnia¢ jak najwyzsze standardy ich ochrony. Idea wzmocnienia funkcjono-
wania zasady in dubio pro tributario jest bez watpienia stuszna. Niemniej jednak sposéb umocnienia
jej w praktyce obrotu prawnego pozostaje problemem ztozonym i wymaga szerszej dyskusji, a nie
pochopnego wprowadzenia tej reguty do prawa pozytywnego.

Nie ulega watpliwosci, ze konieczne jest silniejsze ugruntowanie stosowania zasady in dubio pro tri-
butario przez sady administracyjne i organy podatkowe. ,Potrzeba wprowadzenia zasad chronigcych
podatnika zwigzana jest ze stosowaniem metody samoobliczenia podatku™’. W polskim systemie
prawnym to na podatniku, a w pewnych sytuacjach na ptatniku, ciagzy obowigzek dokonania analizy
prawnopodatkowej, a nastepnie obliczenia podatku. Stad potrzeba umocnienia gwarancji proceso-
wych przystugujacych podatnikowi. Wzrost zaufania obywateli do systemu podatkowego - przy jed-
noczesnym wzroscie poczucia bycia szanowanymi przez wtadze podatkowe - przyczynitby sie do po-
prawy relacji miedzy podatnikami a panstwem?, co z kolei mogtoby korzystnie wptyng¢ na wielkos$¢
wptywoéw do budzetu panstwa.

Na konieczno$¢ poprawy pozycji prawnej podatnika wskazuje réwniez analiza orzecznictwa i decyzji or-
ganéw podatkowych. ,Jak stusznie zauwaza sie w literaturze przedmiotu“, bardzo czesto w uzasadnie-
niu orzeczen sadowych, ale takze i decyzji podatkowych - mimo wskazania przez strone postepowania
na obowigzek zastosowania zasady in dubio pro tributario - nie znajdziemy jakiegokolwiek odniesienia

44 Wybijemy fiskusowi zeby? [z Jarostawem Nenemanem rozmawiata Joanna Solska], ,Polityka” 2015, nr 28 (3017),
s.41.

45 Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw, Opinia o projekcie stanowiska rzagdu wobec prezydenckiego
projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, 13 marca 2015 roku.

46 Teresa Debowska-Romanowska, Opinia na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy

0 zmianie ustawy Ordynacja podatkowa...

47 Adam Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika..., s. 261.

48 Valerie Braithwaite, Are taxpayers’ charters ‘seducers’ or protectors of public interest? Australia’s experience,
.Center for Tax System Integrity. Working Paper” 70, June 2005, s. 19.

49 Zygmunt Tabor, Interpretacja ,na korzys¢ podatnika”, w: Doradca podatkowy obroricq praw podatnika, red.
Jadwiga Gluminska-Pawlic, Katowice 2007, s. 137.
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do tej zasady. Nie bytoby bowiem poprawne negowanie tej zasady, dlatego tez sgdy administracyjne
bardzo czesto podejmujg rozstrzygnigcia interpretacyjne przy catkowitym jej zignorowaniu”.

Niemniej jednak sposéb, w jaki zdecydowano sie wprowadzi¢ omawiang zasade do prawa pozytyw-
nego, nie jest zgodny z regutami przyzwoitej legislacji. Przede wszystkim ,nie uwzglednia dorobku
i znaczenia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym przekroczenie pewnego po-
ziomu niejasnosci przepisdéw prawa podatkowego moze stanowi¢ samoistng przestanke niezgodnosci
z Konstytucja. Ten kierunek orzeczniczy polskiego sadu konstytucyjnego ma zapobiega¢ samowoli
wiadzy publicznej w zakresie stanowienia tresci obowigzku podatkowego™'.

Ponadto watpliwosci co do wyktadni tak sformutowanej zasady moga generowac szereg probleméw
natury praktycznej, a w konsekwencji nie mie¢ wptywu na poprawe sytuacji podatnika. Istnieje réw-
niez obawa, ze art. 2a bedzie przepisem martwym. Zatem procedura praktycznego zastosowania
art. 2a jest dalece niejasna i zamiast rozwigzywac problemy interpretacyjne, moze by¢ powodem jesz-
cze wiekszych watpliwosci co do wyktadni przepisow prawa podatkowego.

.Mozna odnies$¢ uzasadnione wrazenie, ze proponowane rozwigzanie art. 2a Ordynacji podatkowej ma
charakter instrumentalizacji politycznej prawa podatkowego; wigze sie z ustanowieniem, a w kon-
sekwencji tez i ze stosowaniem prawa, ktére - bez poszanowania naczelnych wartosci konstytucyj-
nych - stuzy¢ ma realizowaniu doraznych intereséw politycznych”2. Wprowadzenie zasady in dubio
pro tributario, explicite wyrazonej w Ordynacji podatkowej, ,z pewnoscig spotka sie ze zrozumieniem,
zyczliwoscig i aprobatg opinii spotecznej. I to jest oczywiste. Jednakze, inicjatywa Prezydenta RP jest
szlachetng ideg, oparta na btednych zatozeniach".

50 Adam Marianski, Rozstrzyganie waqtpliwosci na korzys¢ podatnika..., s. 261.

51 Andrzej Gomutowicz, Ekspertyza na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie
ustawy Ordynacja podatkowa...

52 Tamze.

53 Tamze.
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