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Opinia nr 11/2015
Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego
z dnia 16 listopada 2015 r.

w sprawie problemow, ktore moga pojawic si¢ na gruncie stosowania przepisu
art. 2a Ordynacji podatkowej

W odniesieniu do spraw przedstawionych w piSmie Ministra Finansow z dnia 22 wrze$nia
2015 r., nr PK3.002.13.MLK.2015 Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego zwraca
uwage, ze projekt art. 2a Ordynacji podatkowej byt dwukrotnie konsultowany przez Rade
1 w tym zakresie podtrzymuje ona swoje dotychczasowe stanowisko wyrazone
we wczesniejszych opiniach, zwlaszcza w opinii nr 1/2015 oraz opiniach indywidualnych
Czlonkow Rady. Opinie te sg aktualne, zwazywszy ze brzmienie konsultowanego projektu
art. 2a Ordynacji podatkowej jest tozsame z przepisem uchwalonym przez Parlament.

Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego wyraza poglad, iz nie jest organem wlasciwym
w zakresie formutowania urzgdowych interpretacji prawa podatkowego, w tym
interpretacji ogolnych. Majac na uwadze zakres swojego dziatania, Rada deklaruje
natomiast gotowos$¢ konsultacji ewentualnego projektu interpretacji ogolnej prawa
podatkowego dotyczacej przedmiotowych zagadnien.

Odnoszac si¢ do kwestii podniesionych w piSmie Ministra FinansOw wymienionym
w pkt 1, Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego zauwaza:

1) istotnym sktadnikiem kultury prawnej §wiata zachodniego jest poglad, ze jakiekolwiek
zadania, roszczenia 1 wymagania oparte na prawie moga by¢ realizowane tylko
wowczas, gdy przepis prawa odnosi si¢ w sposoéb niebudzacy watpliwosci —
do podobnie niebudzacego watpliwosci, ustalonego w sprawie stanu faktycznego.
Wyrazem takiego zaloZzenia jest maksyma in dubio pro libertate, oznaczajaca,
ze w razie watpliwosci co do tresci przepisOw oraz stanu faktycznego sprawy nie
mozna nikogo skaza¢ w sprawie karnej, zasadzi¢ roszczenia w sprawie cywilnej,
czy tez wymierzy¢ podatku. Jest to wyrazem moralno$ci prawa i chroni obywateli
przed jego naduzywaniem przez wiladz¢ publiczng. W roznych dziedzinach prawa
zasada ta jest rozmaicie nazywana, np. funkcjonuje pod postacig maksymy dubio pro
reo lub in dubio pro tributario. Komentowany przepis wyraza wigc zasade
o charakterze kulturowym, ktéra powinna by¢ respektowana takze w sytuacji, gdy nie
jest wyrazana expressis verbis w przepisie prawa. W Polsce ustawodawca uznat —
by¢ moze na skutek wynikéw badan opinii publicznej co do jako$ci i sposobu
stosowania prawa podatkowego, a takze ambiwalentnego podejscia do tej zasady
przez sady administracyjne — niezbedno$¢ wyrazenia omawianej zasady w odrebnym
przepisie, tj. komentowanym art. 2a Ordynacji podatkowej (,,Niedajace si¢ usunac
watpliwosci co do tresci przepisOw prawa podatkowego rozstrzyga si¢ na korzysé
podatnika™). W szerszej perspektywie przepisy dotyczace rozstrzygania watpliwosci
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,»ha korzy$¢” moga dotyczy¢ badz to watpliwosci powstajacych przy ustalaniu stanu
faktycznego (tak m.in. art. 5 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, z pdzn. zm.), badz to watpliwosci
dotyczacych tresci prawa, badz tez obu kategorii watpliwosci. Wyrazona w_art. 2a

zasada rozstrzygania watpliwo$ci na korzys¢é podatnika dotyczy w sposdb oczywisty

tylko watpliwosci co do treSci przepisow prawa. Nie oznacza to jednak,

ze watpliwosci co do stanu faktycznego mogg by¢ rozstrzygane na niekorzys$c
podatnika. Rzetelnie stosowane przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace
postgpowania podatkowego powinny zapewniaé taki stopien wnikliwosci badania
stanu faktycznego, ktory doprowadzi do ustalenia, jakie fakty w sprawie miaty
miejsce, a jakie nie zaistnialy. Nie powinno tu by¢ miejsca na tlumaczenie
(rozstrzyganie) watpliwosci na niekorzy$¢ podatnika — chociazby ze wzgledu na to,
ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym (art. 2
Konstytucji RP);

przepis art. 2a Ordynacji podatkowej nie wskazuje wyraznie adresatow normy z niego
wynikajacej. Tym niemniej jego adresatem pierwotnym jest organ administracji
podatkowej ,,rozstrzygajacy” sprawe podatkowa, a w ramach tego rozstrzygania
przyjmujacy okreslone znaczenie relewantnych przepisow prawa. Ten organ, jesli
natrafi na watpliwosci co do znaczenia przepisu w konkretnej sytuacji faktyczne;j,
a watpliwosci tych nie zdota usunaé w trakcie prawidtlowo prowadzonej wyktadni
przepisow prawa podatkowego, powinien przyjaé znaczenie przepisow korzystniejsze
dla podatnika.

Wtérnym adresatem przepisu jest podatnik. Moze on powolywacé si¢ na ten przepis
1 zadac jego zastosowania w sytuacji, gdy jego zdaniem w sprawie zaistniaty niedajace
si¢ usuna¢ watpliwosci interpretacyjne, a organ podatkowy, wbrew obowigzkowi,
nie zastosowat art. 2a Ordynacji podatkowej;

Wtornym adresatem przepisu sg takze sady administracyjne. Te, badajac legalnosé
dziatania organdéw podatkowych moga uchyli¢ decyzje administracyjng w sytuacji,
gdy organ podatkowy nie zastosowat art. 2a Ordynacji podatkowej w sytuacji, gdy —
zdaniem sadu — istniaty ku temu ustawowe przestanki;

to, czy komentowany przepis zostal prawidlowo przez uczestnikow dyskursu
prawniczego zastosowany, podlega weryfikacji na ogblnych zasadach. I tak, jesli
podatnik wybral znaczenie przepisu mniej przekonujgce (majac okreslone watpliwosci
przy interpretacji przepisu), a przy tym korzystniejsze dla niego, organ podatkowy
moze zakwestionowaé stanowisko podatnika, przyjmujac inne niz podatnik znaczenie
przepisu 1 w konsekwencji stajac na stanowisku, ze przepis niedajacych si¢ usunaé
watpliwosci nie budzi. Z kolei stanowisko organu podatkowego w kontekscie
niestosowalnosci w konkretnej sprawie art. 2a Ordynacji podatkowej moze by¢
weryfikowane w procesie sadowej kontroli ostatecznej decyzji administracyjne;.
Komentowany przepis nie zakloci logiki dyskursu prawniczego i spordw, w ramach
ktérych dyskurs ten przebiega. Zmieni si¢ tylko jedno — jesli w sporach podatkowych
podatnik powota si¢ na istnienie niedajacych rozstrzygnaé sie watpliwosci
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interpretacyjnych, to ani organ podatkowy, ani tez sad — jak to w przesztosci nierzadko
miato miejsce — nie begdzie mogt stwierdzi€, ze zasada rozstrzygania watpliwosci na
korzy$¢ podatnika nie istnieje, albo ze nie ma przepisu, ktory taka zasadg¢ by wyrazal.
Przy czym organ podatkowy lub sad administracyjny moze oczywiscie uznaé,
ze w konkretnym stanie faktycznym przepisy nie budzg watpliwosci 1 orzec nie po
mys$li podatnika. Warunkiem sine qua non poprawnosci takiego rozstrzygnigcia bedzie
jednak przeanalizowanie w uzasadnieniu decyzji (wyroku) argumentacji podatnika.
Nie wystarczy — tak jak to czestokro¢ dotychczas bywato — pokazanie w uzasadnieniu
argumentacji prowadzacej do zapadlego nastgpnie orzeczenia. Niezbedne bedzie
wykazanie, ze podatnik, wysuwajac inng argumentacje 1 konkludujac istnienie
niedajagcych si¢ usung¢ watpliwosci nie miat racji (powotywatl nieadekwatne do stanu
faktycznego przepisy, przyjmowat bledne zalozenia interpretacyjne, mylit si¢
w rozumowaniu, badZz tez jego argumentacja byla na tyle staba w zestawieniu
z argumentacjg przeciwng, ze nie mozna uzna¢ istnienia niedajacych si¢ usungé
watpliwosci).

Stad tez z punktu widzenia ochrony interesow podatnika i1 wykorzystania do tego celu
mozliwos$ci, jakie daje art. 2a Ordynacji podatkowej szczeg6lnie wazne stanie sig¢
staranne budowanie wlasnej argumentacji prawnej w sprawie - tak, aby
~rownowazyla” ona argumentacj¢ organow podatkowych. Nie oznacza to bynajmniej,
ze kazdy przypadek zbudowania dwodch odmiennych, przeciwstawnych narracji
interpretacyjnych (tj. narracji podatnika oraz narracji organu podatkowego) otwieraé
bedzie droge do zastosowania art. 2a Ordynacji podatkowej. Doswiadczenie pokazuje,
ze w znakomite] wigkszosci sytuacji rozbiezno$ci daja rozwigzaé si¢ w drodze
prawidtowo prowadzonej, odpowiednio pogiebionej wyktadni prawa;

art. 2a Ordynacji podatkowej odnosi si¢ w warstwie tekstowej jedynie do podatnika.
Nie ma jednak zadnych powodoéw, ktére uniemozliwiatyby korzystanie z jego
dobrodziejstw przez inne (niz organy podatkowe) podmioty obcigzane obowigzkami
wynikajacymi z przepisOw prawa podatkowego — platnikow, inkasentdw, nastepcow
prawnych podatnika, o0sob trzecich odpowiedzialnych za cudze zobowigzania
podatkowe etc. Podstawa stosowania art. 2a Ordynacji podatkowej bedzie analogia
legis. Pordéwnanie sytuacji prawnej — w kontek$écie wymogu dostatecznej
zrozumiato$ci przepisow prawa podatkowego 1 jednoznaczno$ci norm z nich
wynikajacych podatnika i np. platnika podatku, nie pozwala dostrzec istotnych réznic
w tym zakresie. Sytuacja platnika spetnia wiec wszystkie sformulowane w teorii
prawa warunki dopuszczajace, a nawet wrgcz nakazujace stosowanie — w drodze
analogii - art. 2a Ordynacji podatkowej do ptatnika oraz innych wskazanych wyzej
0sob;

odnoszac si¢ do fragmentu komentowanego przepisu - ,niedajace si¢ usunaé
watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego” — Rada zauwaza, iz rozne
przepisy prawa — nie tylko podatkowego — moga budzi¢ i budza watpliwosci zardéwno
in abstracto, jak 1 in concreto. W pierwszym wypadku chodzi o sytuacj¢, w ktorej juz
sama lektura przepisu, z punktu widzenia wiedzy i1 do$wiadczenia odbiorcy nie
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pozwala w miar¢ pewnie stwierdzi¢, jakie konsekwencje prawne wigzg si¢
z obowigzywaniem przepisu. W drugim wypadku przepisy nie budzace watpliwosci
w lekturze zaczynaja by¢ niejasne w zestawieniu z konkretnym, nietypowym
najczesciej stanem faktycznym. Watpliwosci zaliczane do obu wskazanych wyzej
grup dajg si¢ jednak najczg$ciej rozwigzac przez zastosowanie zasad i regut wyktadni
prawa, opartych badz to o metode wyktadni jezykowej, badz to wyktadni systemowe;j,
celowosciowej, funkcjonalnej etc. Tylko w nielicznych wypadkach powstaje sytuacja,
w ktorej interpretacja prowadzi do sformutlowania dwoch lub wigkszej liczby
konkurencyjnych hipotez interpretacyjnych, z ktérych zadna nie ma ,,przewagi” nad
pozostatymi. W  polskiej literaturze z zakresu teorii prawa znajduje
to odzwierciedlenie w koncepcji dopuszczalnej wielosci ,,akceptowalnych” hipotez
interpretacyjnych. Inaczej moéwiac, polscy teoretycy prawa (w przeciwienstwie
np. do oxfordzkiego teoretyka prawa — juz niezyjacego - Ronalda Dworkina)
dopuszczaja sytuacje istnienia dwoch poprawnych rozwigzan tego samego problemu
interpretacyjnego. Poniewaz ze wzgledu na obowigzujace zasady rozstrzygania
sporéw podatkowych w Polsce tylko jedna strona sporu moze go wygra¢, zasada
in dubio pro tributario wskazuje podatnika, podmiot oczywiscie stabszy w stosunkach
podatkowoprawnych, jako na ,,wygrywajacego” w sporze. Tak wiec przepis art. 2a
Ordynacji podatkowej przyjmuje implicite wskazane wyzej zalozenie teoretyczne
1 wyprowadza z niego konsekwencje prawna — nakaz wyboru tej z dwdch lub wigksze;j
liczby poprawnych koncepcji interpretacyjnych, ktéra jest korzystniejsza dla
podatnika. Za tym wyborem ustawodawcy przemawiaja warto$ci konstytucyjne,
wyrazone w takich zasadach jak zasada demokratycznego panstwa prawnego (nikt nie
moze od obywatela zada¢ zachowan, ktore nie zostaly dostatecznie jasno okreslone
w ustawie), zasadzie zaufania obywatela do panstwa (nie mozna bowiem ufaé temu,
kto prowadzi z obywatelem gr¢ o niesprecyzowanych do konca regutach) i zasadzie
dookreslonosci prawa (nalezy respektowa¢ wymog minimalnego standardu
zrozumiato$ci przepisOw prawa);

skoro w warunkach okreslonych w art. 2a Ordynacji podatkowej watpliwosci maja
by¢ rozstrzygane na korzy$¢ podatnika, powstaje w zwigzku z tym pytanie co to jest
,,korzys$¢ podatnika” oraz kto bedzie okreslal, jakie rozwigzanie jest bardziej korzystne
dla podatnika od innego. Zdaniem Rady ,,korzys$¢ podatnika”, w konteks$cie, w jakim
wyrazenie to zostato uzyte, to optymalne dla niego rozwigzanie prawne sposrod tych,
ktére zarysowaly si¢ w trakcie wykladni przepisu. Korzystniejsze moze byc
rozstrzygnigcie prowadzace do zwolnienia od opodatkowania, ograniczenia wysokos$ci
zobowigzania podatkowego, nabycia prawa do ulgi, unikni¢cia sankcji podatkowe;j
etc. To, jakie rozwigzanie jest korzystniejsze dla podatnika, okresla sam podatnik.
Jezeli wypehiajac deklaracje podatkowa dojdzie do wniosku, Ze relewantne przepisy
mozna roznie interpretowa¢ — moze wybra¢ interpretacje dla siebie korzystniejsza.
Utrzyma si¢ ona pod warunkiem, ze nie zakwestionuje jej skutecznie organ
podatkowy, a stanowiska organu podatkowego nie podtrzymaja sady administracyjne.
Nieco inaczej przedstawia si¢ sprawa w wypadku decyzji ustalajacych zobowigzanie
podatkowe. Tutaj organ podatkowy, jesli dojdzie do wniosku, ze w sprawie mozna

4



7)

zbudowa¢ dwie rownorzedne hipotezy interpretacyjne, powinien wybraé
korzystniejszg dla podatnika. Jesli nie jest w stanie tego uczyni¢ (np. obie hipotezy sa
korzystne dla podatnika, ale na innym polu dziatania prawa podatkowego — wybor
jednej spowoduje utrate korzysci ptynacych z drugiej) powinien uzyska¢ akceptacje
podatnika co do wyboru rozstrzygnigcia opartego na jednej ze sformutowanych w
procesie wyktadni prawa hipotez interpretacyjnych. Nieskorzystanie przez organ
podatkowy z tej drogi otwiera podatnikowi mozliwos¢ skutecznego kwestionowania
prawidtowosci decyzji podatkowej;

w kontek$cie przyjmowania korzystniejszej dla podatnika interpretacji prawa
podatkowego w dyskusjach poprzedzajacych wprowadzenie komentowanego przepisu
w zycie podnoszono problem konfliktu intereséw réznych podatnikow. Miato si¢ to
wyrazaé w tym, zerozwigzanie korzystne dla jednego podatnika moze by¢
rozwigzaniem niekorzystnym dla innego. Zdaniem Rady problem jest iluzoryczny.
Jezeli watpliwo$ci maja by¢ rozstrzygane na korzy$¢ podatnika, to oznacza, Ze na
korzy$¢ kazdego z podatnikéw, ktéry znalazt si¢ w sytuacji objetej niejasnymi
przepisami. Oznacza to, ze w kazdej sprawie nalezy rozstrzyga¢ nieusuwalng
niejasno$¢ na korzy$¢ podatnika — a te rozstrzygnigcia nie musza by¢ identyczne
wobec wszystkich podatnikow. W konsekwencji — przyktadowo — wybor jednej
z hipotez interpretacyjnych w jednej sprawie nie oznacza, ze organy podatkowe, czy
tez sady sa w jakikolwiek sposob tym rozstrzygnigciem zwigzane w sprawach
dotyczacych innych podatnikow.

Przewodniczacy Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego

(-) prof. dr hab. Bogumit Brzezinski



