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Interes publiczny czy interes prywatny
w zasadzie in dubio pro tributario?

1. Zasada in dubio pro tributario stanowi, ze wszelkie niedajace sie usu-
naé¢ watpliwoéci co do treSci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga sie na
korzy$¢ podatnika. Zasada ta stala sie przedmiotem zywego zainteresowania
opinii publicznej za sprawa referendum ogdlnokrajowego, ktére zostato prze-
prowadzone 6 wrze$nia 2015 r., a jedno z pytan dotyczylo wprowadzenia za-
sady ogélnej rozstrzygania watpliwosci co do wykladni przepiséw prawa po-
datkowego na korzy$é podatnika. W opracowaniach naukowych, artykutach
prasowych oraz w doniesieniach medialnych wskazuje sie, ze dzieki tej zasa-
dzie interes podatnika bedzie chroniony. Podatnik nie bedzie wiec stal jak
dotad na przegranej pozycji w starciu z fiskusem. Celem artykutu jest przed-
stawienie watpliwoéci powstatych w zwiazku z wprowadzeniem tej klauzuli
do porzadku prawnego. Czy zasada in dubio pro tributario co$ zmieni? Czy
interes publiczny (fiskusa) bedzie traktowany na réwni z interesem prywat-
nym (podatnika) oraz czy zasada ta bedzie faktycznie stosowana?

2. Pojecie interesu publicznego oraz prywatnego bylo 1 jest przedmiotem
badan naukowych przedstawicieli doktryny oraz judykatury. Opracowania na-
ukowe zwykle dotycza, interesu publicznego!. Natomiast pojecie interesu pry-
watnego jest przedstawiane na zasadzie wzajemnych relacji z tym pierwszym.
Interes publiczny nalezy do tzw. klauzul generalnych, wyrazonych w Konstytucji
RP2 (art. 17 ust. 1, 22, 63, 213 ust. 1) oraz wielu innych aktach normatywnych.

1 Zob. A. Zurawik, , Interes publiczny”, ,Interes spoteczny” i, Interes spotecznie uzasadniony”.
Préba dookreslenia pojeé, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, z. 2, s. 60 i n.;
idem, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 127 1 n.; takze: J. Nawrot,
Interes publiczny, [w:] A. Powalowski (red.), Leksykon prawa gospodarczego publicznego, Warsza-
wa 20009, s. 67-68; A. Wilczynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, nr 6, s. 48-55.

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78,
poz. 483 z pbdzn. zm.).
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Jak podkresla Aleksandra Wilczynska, nie jest mozliwe skonstruowanie
definicji badz wyczerpujace skatalogowanie interesu publicznego. Treéé poje-
cia jest zalezna przede wszystkim od konkretnego kontekstu normatywnego,
w jakim zostalo ono uzyte, celu regulacji oraz innych warunkéw prawnych
1 pozaprawnych. Wypracowanie jednolitego znaczenia interesu publicznego
nie bytoby zreszta pozadane z punktu widzenia tego, jaka role pelnia w pra-
wie klauzule generalne. Gdyby zwrot niedookre$lony uzyskal konkretna
tresé, utracitby swa elastycznosé, a to w konsekwencji doprowadzitoby do
utraty przez powolane organy mozliwo§ci podejmowania decyzji ze szczegdl-
nym uwzglednieniem warunkéw indywidualnych. Ustalanie interesu pu-
blicznego pozostaje w zwigzku z catoksztattem okolicznosci towarzyszacych
danemu konkretnemu stanowi faktycznemu kazdej indywidualnie oceniane;j
sprawy i nie nadaje sie do uniwersalnego unormowania prawnegos.

Préby definiowania pojecia ,interes publiczny” byly jednak podejmowa-
ne. Wedlug Artura Zurawika, mozna wyréznié¢ trzy ujecia relacji pomiedzy
interesem publicznym a interesem jednostki. W pierwszym modelu (tzw. teo-
ria nadrzedno$ci interesu publicznego) interes publiczny jest nadrzedny
w stosunku do interesu jednostki. Drugi model (tzw. teoria wspdlnego inte-
resu) odwotuje sie réwniez do intereséw jednostek, ale zaklada sumowanie
wszystkich intereséw indywidualnych przy jednoczesnym uwzglednieniu
intereséw mniejszoéci, podczas gdy tzw. teoria nadrzednosci dopuszcza moz-
liwo$¢ eliminacji intereséw mniejszo$ci w procesie definiowania dobra wspdl-
nego. Ostatni za§ ze wspomnianych modeli, czyli teoria jednoSci (unitary
conception), zaktada, ze pojecie interesu publicznego opiera sie na rywaliza-
¢ji konkurencyjnych roszczen, bazujacych jednak na pewnych wspdlnych
warto$§ciach uznawanych w spoteczenstwie i stanowiacych podstawe roz-
strzygnie¢ wladzy publicznej. Zdecydowana wiekszoéé pogladéw wyraza-
nych w doktrynie® oraz judykaturze® opowiada sie za idea wazenia intere-
séw: publicznego oraz prywatnego.

W opinii A. Wilezynskiej wazenie interesow (zasada proporcjonalno$ci)
jest przede wszystkim zadaniem ustawodawcy. Ten ostatni jest w szczegdl-
nosci legitymowany do uwzgledniania zréznicowanych i spotecznie donio-
stych intereséw, ktére czesto dotykaja bezpoérednio praw i wolnoéci jednost-

3 A. Wilczynska, op. cit., s. 48-55.

4 A. Zurawik, ,Interes publiczny”, ,Interes spoteczny™.., s. 60 i n.; idem, Interes publiczny
w prawie..., s. 127 1 n.; takze: J. Nawrot, op. cit., s. 67—-68.

5 L. Leszczynski, Kategoria interesu w stosowaniu prawa administracyjnego. Przyktad art. 7
KPA, [w:] A. Korybski, M. W. Kostyckij, L. Leszczynski (red.), Pojecie interesu w naukach pra-
wnych, prawie stanowionym i orzecznictwie sqdowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006, s. 81; M. Wy-
rzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; A. Wil-
czyniska, op. cit., s. 491 n.; A. Zurawik, , Interes publiczny”, , Interes spoteczny”..., s. 60.

6 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30; wyrok SN
z dnia 18 listopada 1993 r., sygn. akt IIT ARN 49/93.
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ki, a tym samym ograniczaja mozliwoéci realizacji przystugujacych jej praw
zasadniczych”.

3. Kluczowa dla niniejszych rozwazan pozostaje kwestia miejsca prawa
podatkowego w systemie prawa. Koniecznoéé powyzszego ustalenia ma taki
zwiazek z przedmiotowym zagadnieniem, ze zasada in dubio pro tributario
jest jedna z zasad prawa podatkowego. Wobec tego ponizsze wywody beda
potrzebne do zbadania, czy ustawodawca, wyodrebniajac prawo podatkowe
jako jedna z galezi prawa, postepowal zgodnie z idea wazenia intereséw pu-
blicznego i1 prywatnego.

Nie ulega watpliwoSci, ze prawo podatkowe w klasycznym podziale na
prawo publiczne, w ktorym dominuje interes panstwa, oraz prawo prywatne,
gdzie przewaza interes poszczegé6lnych jednostek, nalezy do prawa publicz-
negoS. Nalezy zaznaczyé, ze samo uzyskanie przez prawo podatkowe statusu
samodzielnej gatezi prawa nastapilo stosunkowo niedawno. W okresie PRL
stanowito fragment jednego z podstawowych dzialéw prawa finansowego
— prawa budzetowego, a dokladniej tzw. budzetowego prawa dochodowego.
Pozycje samodzielna miato natomiast prawo finansowe, ktore wyodrebnito sie
z prawa administracyjnego, pozostajac z tym prawem w Scistym zwiazku.

Kryteriami przesadzajacymi o tym, ze obecnie prawo podatkowe stanowi
samodzielna galaz prawa, sa przede wszystkim przedmiot oraz metoda regu-
lacji stosunkéw spotecznych?. Przedmiotem regulacji prawa podatkowego sa,
stosunki spoteczne nalezace do zjawisk ekonomicznych, polegajace na po-
dziale $rodkéw pienieznych pomiedzy panstwem a podmiotami na rynku. Ich
cecha charakterystyczna jest przymusowo$¢ 1 nieodptatnoéé, czyli prawo za-
dania przez panstwo od innego podmiotu §wiadczenia pienieznego bez jakie-
gokolwiek §wiadczenia z jego strony. Trescia tych stosunkéw prawnych jest
obowiazek podatkowy, tj. nieskonkretyzowana powinnos$é poniesienia przy-
musowego $wiadczenia pienieznego w zwiagzku z zaistnieniem zdarzenia
okreé§lonego w ustawie. Na jego mocy organ skarbowy ma prawo dokonac
wymiaru podatku, a podatnik musi mu sie podporzadkowaé. Normy prawa
podatkowego reguluja wiec stosunki spoteczne miedzy panstwem a jednost-
ka zwiazane z nieekwiwalentym przesuwaniem §rodkéw pienieznych pomie-

dzy tymi podmiotamil®.

7 A. Wilczynska, op. cit., s. 49 i n.

8 Tak tez: R. Wolanski, System podatkowy w Polsce, Warszawa 2009, s. 58; M. Goettel,
A. Goettel, [w:] M. Goettel, M. Lemmonier (red.), Instytucje prawa cywilnego w konstrukcji prawnej
podatkow, Warszawa 2011, s. 17; A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzysé podatnika.
Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2011, s. 20; R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowe-
go, Warszawa 2008, s. 17.

9 M. Goettel, A. Goettel, [w:] Instytucje prawa cywilnego..., s. 16.

10 R. Wolanski, op. cit., s. 59-60; M. Goettel, A. Goettel, [w:] Instytucje prawa cywilnego..., s. 19.
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Kolejna cecha wyrdzniajaca prawo podatkowe jest wylaczne stosowanie
administracyjnoprawnej metody regulacji. Zastosowanie tej metody wynika
z wladztwa, podporzadkowania 1 nieréwnorzednos$ci stosunkéw w prawie po-
datkowym. Stosunki te wynikaja bezpoSrednio z mocy prawa, sa ksztaltowa-
ne przez prawodawce 1 nie maja na nie wplywu podmioty prawa podatkowe-
goll. Konstatacja jest wiec taka, ze podmiotem uprawnionym jest zwiazek
publicznoprawny, za$§ obowiazek zawsze cigzy na podatniku. Realizacja za$
tego obowigzku jest zagwarantowana bezpoSrednim przymusem panstwo-
wym. Biorac powyzsze pod uwage, mozna postawicé teze, ze podatkowy stosu-
nek zobowiazaniowy jest ksztaltowany przez ustawodawce, a autonomia
woli stron tego stosunku 1 mozliwo§¢é wptywu na jego ksztalt w istocie nie
wchodza, w rachubel2.

4. Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys$é podatnika zostata wpro-
wadzona do przepiséw Ordynacji podatkowejl3 z dniem 1 stycznia 2016 r.,
o czym szerzej bedzie mowa dalej. Warto zatem przeanalizowaé przepisy tej
ustawy pod katem czestotliwo$ci postugiwania sie przez ustawodawce termi-
nami zwigzanymi z interesem publicznym oraz interesem prywatnym.

Analiza przepiséw Ordynacji podatkowej doprowadzita do ustalenia, ze
ustawodawca operuje kilkoma pojeciami, m.in. ,interes publiczny”, ,wazny
interes podatnika” oraz ,wazny interes strony”. Warto zaznaczy¢, ze zgodnie
z art. 133 § 1 O.p. strona w postepowaniu podatkowym jest takze podatnik,
czyli nalezy uznaé, ze ,wazny interes strony” obejmuje réwniez swoim zakre-
sem treSciowym ,wazny interes podatnika”.

Termin ,interes publiczny” zostal uzyty w przepisach Ordynacji podatko-
wej (art. 20, art. 22 § 1, art. 48 § 1, art. 67a § 1, art. 133a § 1, art. 169 § 3
pkt 1, art. 179 § 1, art. 208 § 2, art. 234, art. 240 § 2, art. 253 § 1, art. 253a
§ 1, art. 270 § 1, art. 299b § 2) az czternascie razy, ,,wazny interes podatnika”
sze$érazy (art. 22 § 1, art. 48 § 1, art. 67a § 1, art. 77a, art. 253 § 1), zas ,wazny
interes strony” tylko trzy razy (art. 20, art. 169 § 3 pkt 1, art. 253a § 1).

Trzeba tez podkreslié, ze przepisy Ordynacji podatkowej nie definiuja
poje¢ waznego interesu podatnika lub interesu publicznego ani tez nie odsy-
laja do innych aktéw prawnych. ,Wazny interes podatnika” oraz ,interes pu-
bliczny” sa pojeciami niedookreslonymi, czyli nie maja stalej tresci, lecz zy-
skuja znaczenie w zalezno$ci od kontekstu sprawy. Dlatego tez ich tre&é
powinna by¢ oceniana z uwzglednieniem konkretnych okolicznoéci wystepu-
jacych w danej sprawie. Na ten temat istnieje bogate orzecznictwo sadu ad-

11 R. Wolanski, op. cit., s. 60.

12 7ob. M. Goettel, A. Goettel, [w:] Instytucje prawa cywilnego..., s. 24-25.

13 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r.,
poz. 201) — dalej O.p.
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ministracyjnego, ktére wskazuje, jakie okolicznoéci powinny byé brane pod
uwage przy ocenie przestanek udzielania ulg w splacie zobowiazan podatko-
wych — waznego interesu podatnika lub interesu publicznego. Art. 67a
§ 1 O.p. stanowi: ,,Organ podatkowy, na wniosek podatnika, z zastrzezeniem
art. 67b, w przypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub
interesem publicznym, moze: 1) odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub rozto-
zy¢ zaplate podatku na raty; 2) odroczy¢ lub roztozyé na raty zaptate zalegto-
$ci podatkowej wraz z odsetkami za zwloke lub odsetki od nieuregulowanych
w terminie zaliczek na podatek; 3) umorzyé¢ w catoéci lub w czeéci zalegloéci
podatkowe, odsetki za zwloke lub optate prolongacyjna”.

Dookreslenia pojeé interesu publicznego oraz waznego interesu podatni-
ka podjal sie Naczelny Sad Administracyjny, ktory stwierdzil, ze ,uzyte
w art. 67a § 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej zwroty: »wazny interes podatnika«
i»interes publiczny« nie maja statego zakresu tresci. Sa to wiec swoiste klau-
zule generalne, odsylajace do ocen pozaprawnych. To wszystko sprawia, ze
w identyfikowaniu powyzszych pojec szczegdlnego znaczenia nabiera orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych. W orzecznictwie tym, jak rowniez w pi-
$miennictwie przyjmuje sie, ze przez wazny interes podatnika nalezy rozu-
miec¢ nadzwyczajne wzgledy, ktére moglyby zachwiaé podstawami egzystencji
podatnika”l4, W tym samym wyroku NSA stusznie zauwazyl, ze ,pojecia
waznego interesu podatnika oraz interesu publicznego stanowia warunki
skorzystania przez organ podatkowy z uznania”. W innym wyroku podkreslit,
1z organ podatkowy dysponuje pewnym marginesem swobody zaréwno w od-
niesieniu do wyktadni tych pojeé, jak i oceny sytuacji faktycznej sprawy!®.

Wspomnianej swobody nie mozna jednak utozsamiaé z uznaniem admi-
nistracyjnym. Weryfikacja istnienia przestanek udzielenia ulgi, o jakiej
mowa w art. 67a § 1 pkt 3 O.p., poddana jest bowiem rygorom postepowania
podatkowego. Postuzenie sie przez ustawodawce pojeciami niedookreslony-
mi wymaga od organu wszechstronnego wyjaénienia okolicznoéci faktycz-
nych po to, aby na tej podstawie stwierdzié, czy dana sytuacja faktyczna
mieéci sie w zakresie przestanki waznego interesu podatnika, tudziez intere-
su publicznego, czy tez nie. Natomiast z samym uznaniem bedziemy mieli do
czynienia dopiero woéwczas, gdy organ podatkowy stwierdzi istnienie jednej
z tych przestanek lub obu lacznie. Jezeli jednak nie stwierdzi wystapienia
sytuacji odpowiadajacych uzytym pojeciom waznego interesu podatnika tu-
dziez interesu publicznego, wowczas w ogdle nie bedzie wchodzilo w gre zasto-
sowanie przez ten organ uznania administracyjnego. Oznacza to, ze w takim

14 Wyrok NSA z dnia 26 lipca 2011 r., sygn. akt II FSK 425/10. Por. wyrok NSA z dnia
19 sierpnia 2010 r., sygn. akt IT FSK 619/09, CBOSA; wyrok WSA z dnia 19 maja 2011 r., sygn.
akt I SA/Ld 148/11; B. Dauter, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
M. Niezgédka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2010, s. 382.

15 Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 2010 r., sygn. akt II FSK 689/09, CBOSA.
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przypadku organ nie bedzie dysponowat wyborem, tylko decyzja bedzie mia-
la charakter zwiazany!6.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, ze ocena, czy w danej sprawie zachodza
okolicznosci, ktére moga by¢ uznane za stanowiace o waznym interesie po-
datnika lub interesie publicznym, nalezy do organu podatkowego dokonuja-
cego rozstrzygniecia w sprawiel?.

5. Wprowadzenie klauzuli in dubio pro tributario do przepiséw Ordynacji
podatkowejnastapito zinicjatywy Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego,
ktory wnidst do Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektérych innych ustaw!®. Projekt dotyczyt:

1) wprowadzenia zasady ogélnej rozstrzygania watpliwosci co do wy-
ktadni przepiséw prawa podatkowego na korzyéé podatnika;

2) doprecyzowania przestanek przerywajacych badz zawieszajacych
bieg terminu przedawnienia oraz ustanowienia na 3 lata maksymalnego
okresu, o jaki moze zostaé przedluzony termin przedawnienia;

3) okresu mozliwoéci nadania rygoru natychmiastowej wykonalno§ci
decyzji nieostatecznej; wprowadzenia fakultatywno$ci sktadania uzasadnie-
nia do korekty deklaracji podatkowej 1 zmiany mechanizmu tzw. korekty
kosztéw w podatkach dochodowych.

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatko-
wa oraz niektérych innych ustaw!® weszla w zycie 1 stycznia 2016 r., wpro-
wadzajac do przepisow ogblnych Ordynacji podatkowej art. 2a w brzmieniu:
»Niedajace sie usunaé¢ watpliwosci co do tresci przepisow prawa podatkowe-
go rozstrzyga sie na korzy$éé podatnika”.

Prace nad ustawa, jak juz wspomniano, miaty zwiazek z zapowiadanym
na wrzesien 2015 r. referendum, ktére miato doprowadzi¢ m.in. do wprowa-
dzenia klauzuli rozstrzygania watpliwos$ci prawnych na korzys$é¢ podatnika
(in dubio pro tributario).

6. Uzasadnieniem dla wprowadzenia omawianej klauzuli, co podkresla
sie w judykaturze, jest to, ze podstawowym fundamentem kazdej z zasad
panstwa prawa winna by¢ Konstytucja jej normy. W przypadku zasady in
dubio pro tributario ,obywatel tylko wyjatkowo 1 w bardzo ograniczonym za-

16 Por. M. Jaskowska, Glosa do wyroku NSA z 26 wrzesnia 2002 r., III SA 659/01, OSP 2003,
nr 9, s. 481.

17 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw — z upowaznienia ministra na
interpelacje nr 17659 w sprawie podejécia organéw skarbowych do présb o roztozenie na raty
orzeczonych, zaleglych naleznoéci skarbowych, [online] <www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/Interpela-
cjaTresc.xsp?’key=5D9AAD54> (dostep: 31.05.2016).

18 Projekt ustawy z dnia 9 grudnia 2014r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektdérych innych ustaw, Druk sejmowy nr 3018.

19 Dz.U. z 2015 r., poz. 1197.
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kresie moze mie¢ wplyw na treéé stosunku prawnego. Dlatego nalezy ktasé
nacisk na bezpieczenstwo prawne i1 ekonomiczne podatnika. Wymaga tego
zasada pewnoéci prawa i zaufania obywatela do panstwa’20. Stad jedna
z pierwszych wymienionych w ustawie zasadniczej norm jest zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji RP i rozwija-
na w innych aktach prawnych, m.in. powtérzona wprost w art. 120 O.p.

Na gruncie prawa podatkowego podstawowymi normami, ktére stano-
wig punkt wyjécia do tworzenia 1 stosowania dalszych przepiséw, sa ponadto
rozdziat IT Konstytucji RP (,Wolnoéci, prawa i obowigzki czlowieka i obywa-
tela) 1 art. 217 Konstytucji RP, stanowiacy, ze ,,nakladanie podatkéw, innych
danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania
1 stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kate-
gorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”.
Wskazane normy konstytucyjne sa podstawa kazdego przepisu prawa podat-
kowego 1 powinny by¢ w pierwszej kolejnoSci brane pod uwage przez ustawo-
dawce, ktéry nie moze ich jednak przekraczaé?l.

Uchwalenie ustawy z dnia 5 sierpnia 2016 r., a w raz z nig_ art. 2a statu-
ujacego zasade in dubio pro tributario spowodowalo, ze powstalo szereg wat-
pliwoSci interpretacyjnych co do jej stosowania w praktyce. W zwiazku z tym
Minister Finanséw wydal w dniu 29 grudnia 2015 r. interpretacje ogélna,
w ktérej wyjaénil, ze zasada rozstrzygania na korzy$é¢ podatnika dotyczy tyl-
ko watpliwoséci co do treSci przepiséw prawa, a nie watpliwosci co do stanu
faktycznego. Okreslenie kregu adresatéw przedmiotowej normy, zdaniem
Ministra Finanséw, réwniez wymaga doprecyzowania. Stowem kluczem jest
w tym wypadku uzyte w art. 2a O.p. pojecie ,rozstrzyganie”’, gdyz jest ono
bezposrednio zwigzane z dzialaniem organu, co w konsekwencji oznacza, ze
to wlaénie organ podatkowy rozstrzygajacy sprawe podatkowa jest bezpo-
$rednim adresatem normy wynikajacej z art. 2a. Przy czym w zastosowane;j
przez resort finanséw wykladni wyrdznia sie takze adresata poséredniego
1 wskazuje sie na podatnika, ktéry ,,moze powolywac sie na ten przepis 1 za-
dac jego zastosowania przez organ podatkowy w sytuacji, gdy — jego zdaniem
— w sprawle zaistnialy niedajace sie usunaé watpliwosci interpretacyjne,
a organ podatkowy nie zastosowal art. 2a Ordynacji podatkowej’?2. Poza
tym jednoznacznie stwierdzono, ze nie ma zadnych uzasadnionych powodéw,
ktére uniemozliwialyby stosowanie tego przepisu takze w sprawach innych

20 Uchwata TK z dnia 26 kwietnia 1994 r., sygn. akt W 11/93, OSwSG 1994, nr 9, poz. 155.

21 W. Szewc, M. Broniecki, Jeszcze raz o zasadzie ,,in dubio pro tributario”, [w:] P. Borszowski,
A. Huchla, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podatnik versus organ podatkowy, ,,Studia Finan-
sowoprawne” 2011, nr 2, s. 189-190.

22 Interpretacja ogélna Ministra Finanséw nr PK4.8022.44.2015 z dnia 29 grudnia 2015 r.
w sprawie stosowania art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.Urz.
MF, poz. 4).
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podmiotéw obcigzanych obowiazkami wynikajacymi z przepisOw prawa po-
datkowego — platnikéw, inkasentow, nastepcéw prawnych podatnika czy
0s0b trzecich odpowiedzialnych za cudze zobowiazania podatkowe. Minister
Finanséw stanal na stanowisku, ze sytuacja prawna wyzej wymienionych
podmiotéw spetnia warunki do tego, aby dopuécié stosowanie art. 2a O.p.
w drodze analogii.

Zakresem interpretacji ogélnej Ministra Finanséw objeto takze tryb oraz
sposob postepowania organdéw przy stosowaniu klauzuli in dubio pro tributa-
rio. Watpliwo$é¢ dotyczyla tego, czy zasada ta bedzie miata swoje zastosowanie
wylacznie w przypadku postepowania podatkowego. Stwierdzono, ze juz z sa-
mego umiejscowienia art. 2a w przepisach ogélnych Ordynacji podatkowej bedzie
wynikalo jego szersze zastosowanie. Zwrdocono przy tym uwage, ze ,,rozstrzyganie
spraw przez organy podatkowe nastepuje w drodze aktéw wtadczych, jakimi
sa decyzje (postanowienia). Analogicznie dotyczy to takze interpretacji prze-
pisow prawa podatkowego. Zatem sporne kwestie zwiazane z zastosowaniem
art. 2a Ordynacji podatkowej lub wskazaniem braku przestanek jego zasto-
sowania powinny stanowi¢ przedmiot tych aktéw administracyjnych”23.

Minister Finans6w dokonat rowniez interpretac)i pojecia ,,korzy$é podat-
nika”. Uznal, ze jest to optymalne rozwiazanie prawne dla podatnika spo-
§réd tych, ktore zarysowaly sie w trakcie wyktadni przepisu 1 to on sam po-
winien je wskazaé. OczywiScie nie oznacza to, ze w kazdym wypadku organ
musi sie z taka interpretacja przepisu 1 sposobem jego zastosowania przed
podatnika zgodzi¢. Niemniej kwestionujac to, ma obowiazek wykazaé, ze
tres¢ przepisu nie budzi watpliwoéci na tle konkretnej sprawy albo udowod-
nié, ze zaistniate watpliwo$ci da sie usunaé, a wynik prawidtowo przeprowa-
dzonej wyktadni przepisu jest inny niz wskazany przez podatnika. Innymi
stowy nie wystarczy, aby organ podatkowy w tresci uzasadnienia do wydane;j
decyzji jedynie przytoczyl argumentacje podatnika. Ma on dokonac jej anali-
zy 1 jednoznacznie odnieéé do tego, z jakich powoddéw nie zgadza sie ze sta-
wiana przez podatnika teza o istnieniu niedajacych sie usunaé watpliwosci
oraz wyjasni¢, co w rezultacie miatoby oznaczaé, ze przepis art. 2a O.p. nie
bedzie mial zastosowania w konkretnej sprawie.

W opinii Ministra Finanséw szczegdlnego zaakcentowania wymaga fakt,
ze gdy bedzie mozna zastosowaé wiecej niz jedna, réwnorzedna i korzystna
dla podatnika interpretacje przepisu, to organ podatkowy powinien wybraé
te korzystniejsza dla podatnika. W przypadku, gdy organ nie bedzie w stanie
tego ustali¢ (np. obie interpretacje sa korzystne dla podatnika, ale — na in-
nym polu dziatania prawa podatkowego — wybér jednej spowoduje utrate
korzysci plynacych z drugiej), powinien uzyskaé stanowisko podatnika co do
wyboru interpretacji. Trzeba rowniez podkresli¢, ze przyjecie korzystnej dla

23 Tbidem.
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podatnika wykladni przepisu w danej sprawie nie oznacza, ze organy podat-
kowe sa obligowane tak samo rozumieé¢ korzy$¢ innego podatnika na tle od-
rebnej sprawy, mimo ze przedmiotem stosowania art. 2a O.p. bedzie ten sam
przepis prawa podatkowego?4.

Analizowana zasada spowodowala optymistyczne, ale 1 petne sceptycy-
zmu opinie co do jej funkcjonowania w praktyce. Zdaniem ekspertéw2® wpro-
wadzenia klauzuli in dubio pro tributario moze obawiaé sie Ministerstwo
Finanséw, gdyz obecnie zdecydowana wiekszo$¢ spraw rozstrzygana jest in
dubio pro fisco — czyli na korzyéé Skarbu Panstwa. Przykladow stosowania
przepiséw prawa podatkowego wytacznie na korzyéé fiskusa mozna podaé wie-
le. Jednym z nich jest, jak wskazuje Mirostaw Siwinski, akcyza od samochodow
podwdjnego przeznaczenia, czyli osobowo-towarowych (pick-up, van). W unijnej
klasyfikacji CN26 moga by¢ one uznane zaréwno za ciezarowe (bez akcyzy),
jak 1 osobowe (z akcyza). Fiskus niemal zawsze uwaza, ze sa one osobowe.

Analogiczne zasady obowigzuja w podatku od towaréw i1 ustug (VAT).
Organy podatkowe uzalezniaja mozliwo$¢ zastosowania nizszej stawki VAT
od prawidlowej klasyfikacji wyrobow i ustug, ale watpliwoéci co do tego fi-
skus rozstrzyga na niekorzy$¢ podatnikéw. Obecnie najczeéciej dotyczy to
towarow spozywczych. Na inny przyklad watpliwosci w VAT zwraca uwage
Bartosz Bogdanski. Z art. 43 ust. 13 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podat-
ku od towaréw i ustug?? wynika, ze zwolnione z podatku sa ustugi pomocni-
cze, ktore stanowig odrebna catoéé, ale sa wtasciwe 1 niezbedne do wyko-
nania ustugi zwolnionej (np. likwidacja szkdéd ubezpieczeniowych). Orga-
ny podatkowe prawie zawsze uwazaja jednak, ze dana usluga nie jest ani
niezbedna, ani wtasciwa do wykonania ustugi zwolnionej, bo moze by¢é wyko-
nywana rowniez przy okazji innych ustug. Szansa na rozstrzygniecie sporéw
w tej sprawie bedzie dopiero orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci UE28,

Jak podkresla Dariusz Adamski, gléwnym problemem w stosowaniu za-

2470b. [online] <www.izbapodatkowa.pl/zasada-in-dubio-pro-tributario-w-swietle-interpretacji-
ogolnej-ministra-finansow,4,1867> (dostep: 31.05.2016).

25 Tak L. Zalewski, A. Pokojska, P. Dudek, M. Szule, Watpliwosci podatkowe? Fiskus roz-
strzyga je na swojq korzysé, [online:] <podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/877517,watpliwosci-
podatkowe-fiskus-rozstrzyga-je-na-swoja-korzysc.html> (dostep: 31.05.2016).

26 Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (tekst jedn.: Dz.U.
z 2017 r., poz. 43), do celéw poboru akcyzy i oznaczania wyrobow akcyzowych znakami akcyzy,
a takze do wigzacych informacji akcyzowych [...] stosuje sie klasyfikacje w uktadzie odpowiadaja-
cym Nomenklaturze Scalonej (CN) zgodna z rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 2658/87 z dnia 23
lipca 1987 r. w sprawie nomenklatury taryfowej 1 statystycznej oraz w sprawie Wspdlnej Taryfy
Celnej (Dz.Urz. WE L 256 z 7 wrzeénia 1987, s. 1, z p6zn. zm. (Dz.Urz. UE Polskie wydanie spe-
cjalne, rozdz. 2, t. 2, s. 382, z pdzn. zm.). Zmiany w Nomenklaturze Scalonej (CN) nie powoduja
zmian w opodatkowaniu akcyza wyrobéw akcyzowych 1 samochodéw osobowych, jezeli nie zostaty
okreslone w niniejszej ustawie.

27 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 1., poz. 710 z pézn. zm.

28 Postanowienie NSA z dnia 19 listopada 2014 r., sygn. akt I FSK 1563/13), zob. [online]
<http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/877517,watpliwosci-podatkowe-fiskus-rozstrzyga-je-
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sady rozstrzygania watpliwoéci na korzyéé podatnika jest fakt, ze dotyczy
ona watpliwosci co do tresci przepisow, a nie watpliwosci co do stanu faktycz-
nego czy tego, jak do stanu faktycznego powinien zostaé¢ zastosowany dany
przepis. Zdaniem eksperta réznica ta jest kolosalna, poniewaz wszystkie
watpliwoécl pojawiajace sie w praktyce prawnopodatkowej odnoszag sie do
tego, jak zastosowacl przepisy do okreélonej sytuacji. Oczywiscie w wielu
przypadkach wynikaja one z niejednoznacznych przepiséw. Sa to jednak za-
wsze watpliwoéci dotyczace sposobu stosowania, a nie samej tresci przepi-
séw. Ekspert dodaje, ze w konsekwencji omawiana zasada odnosi sie jedynie
do przypadkéw nieistniejacych?9.

Sceptycyzm wobec klauzuli in dubio pro tributario widoczny jest takze
w wypowiedziach innych ekspertéw3?, choé nie brakuje i bardziej optymi-
stycznych komentarzy, choéby Katarzyny Rogowskiej3!, ktéra podkresla, ze
stosowanie art. 2a O.p. zaréwno przez organy podatkowe, jak 1 podatnikow
moze okazac sie odrobine latwiejsze. Wskazanie granic ochrony wynikajacej
z niniejszego przepisu z pewnoscia zwiekszy skutecznoéé powolywania sie na
klauzule in dubio pro tributario oraz umozliwi podatnikom lepsza ochrone
ich praw. Z kolei Waldemar Gontarski twierdi, ze zasada rozstrzygania wat-
pliwo$ci na korzy$é podatnika w rzeczywisto§ci przywraca réwnowage w re-
lacjach miedzy panstwem a podatnikiem i odpowiada konstytucyjnym zasa-
dom sprawiedliwo$ci. Niesprawiedliwoécia bylaby przewaga panstwa nad
podatnikiem wynikajaca z ustanowienia przepiséw niejasnych32.

7. Reasumpcja niniejszych rozwazan, w mojej ocenie wymaga spojrzenia
wieloaspektowego.

Po pierwsze, ustawodawcy poprzez wprowadzenie klauzuli in dubio pro
tributario trudno bedzie przeltamaé tendencje, ze prawo podatkowe, bedace
galezig prawa publicznego, chroni przede wszystkim interes publiczny, a nie
podatnika.

Po drugie, w przepisach Ordynacji podatkowej w ich obecnym ksztalcie,
tzn. stawiajacych interes publiczny ponad waznym interesem podatnika

-na-swoja-korzysc.html> (dostep: 31.05.2016).

29 Zob. [online] <www.gazetapodatnika.pl/artykuly/podatki_2016_zasada_in_dubio_pro_tri-
butario_niewiele_zmieni-a_20243.htm> (dostep: 31.05.2016).

30 Por. M. Maj, Podatnik sam wybierze to, co dla niego korzystne, Rzeczpospolita” nr 3 z 5—6
stycznia 2006, s. C1; takze: C. Kosikowski, Fiskus sobie poradzi, ,Dziennik Gazeta Prawna” nr 2
z 5—6 stycznia 2016 r., s. D4, gdzie na pytanie: ,,Czy podatnicy moga liczy¢ na to, ze po wprowadze-
niu zasady rozstrzygania na ich korzy$é niedajacych sie usunaé watpliwosci co do treséci przepi-
séw, ich sytuacja ulegnie radykalnej poprawie”? Padla odpowiedz: ,MyS§le, ze nie 1 to z wielu po-
wodéw”.

31 Zob. [online] <www.izbapodatkowa.pl/zasada-in-dubio-pro-tributario-w-swietle-interpre-
tacji-ogolnej-ministra-finansow,4,1867> (dostep: 31.05.2016).

32 Zob. [online] <http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/890092,zasada-in-dubio-pro-tribu-
tario-to-powrot-do-normalnosci.html> (dostep: 31.05.2016).
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oraz waznym interesem strony, trudno bedzie znalezé miejsce na faktyczne
zastosowanie w praktyce zasady rozstrzygania watpliwoéci na korzy$§é
podatnika.

Po trzecie, wprowadzenie zasady in dubio pro tributario jest koncepcja
stuszna i potrzebna. W ostatnim czasie pojawila sie informacja o tym, iz oma-
wiana klauzula nie jest juz martwym przepisem za sprawa wyroku
Naczelnego Sad Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2017 r.33, w ktérym
odwotal sie on do niej wprost, choc i tak po roku od jej wprowadzenia wszyst-
kie sady administracyjne stosowaly ja w ok. 10% spraw>%. Mniej optymi-
styczne wnioski mozna sformutowaé, przygladajac sie pracy organéw admi-
nistracji skarbowej — w urzedach 1 izbach skarbowych wydano 13 decyzji na
podstawie in dubio pro tributario, cztery razy klauzule zastosowali celnicy,
a tylko kilkakrotnie zasade zastosowano w urzedach kontroli skarbowej3>.
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Summary

Public interest or private interest in principle
in dubio pro tributario?

Key words: the principle in dubio pro tributario, private interest (taxpayer), the public interest,
tax law.

The article discusses the principle in dubio pro tributario, which was
established by the law of 5 August 2015, Act — Tax Code and some other
laws. This Act came into force on 1 January 2016 introducing the general
provisions of the Tax Code art. 2a is inserted: “indelible doubt about the con-
tents of tax law are resolved in favor of the taxpayer”. The axis of discussion
article was an attempt to answer the question: is based on the principle in
dubio pro tributario interests of the taxpayer will actually be protected and
whether the public interest will be treated on a par with private interests
(the taxpayer).



