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OD REDAKTORA NAUKOWEGO

Problematyka ochrony praw podatnika staje sie odrebnym i cieszacym
sie coraz wiekszym zainteresowaniem obszarem badan nad prawem
podatkowym. Przeniesienie koncepcji praw czlowieka na grunt prawa
podatkowego ma na celu zwigkszenie zakresu ochrony praw podatnika
przed bezprawng czy bezpodstawng ingerencja organdw panstwa w jego
interesy, wynikajgca ze specyfiki stosunkéw podatkowoprawnych'.

Prawa podatnika moga by¢ postrzegane jako fragment szerszego kata-
logu praw cztowieka, ktory znajduje praktyczne zastosowanie w kon-
taktach obywatela z wtadza publiczna®. W tym ujeciu prawa podatnika
nalezy uzna¢ za szczego6lng kategorie praw przystugujaca obywatelom
oraz innym podmiotom, ktdre posiadajg status podatnika.

Prawa podatnika znajdujg swoje Zrédto zaréwno w Konstytucji RP oraz
w przepisach krajowego prawa podatkowego, jak i w aktach prawa mie-
dzynarodowego i unijnego. Poza samym prawem, rozumianym tu jako
zespot aktéw normatywnych, nieoceniong role w ochronie praw podat-
nika odgrywa orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej oraz sadéw krajowych.

Potrzeba szczegdlnej ochrony praw podatnikéw ma swoje uzasadnienie
nie tylko w zwigzku z tym, ze stosunek podatkowoprawny charakteryzu-
je nieréwnorzednos$¢ pozycji jego stron, ale takze ze wzgledu na rodzaj

' D. Feldman, Civil Liberties and Human Rights in England and Wales, Oxford 2002.
* B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza. Rozwdj. Perspektywy,
Warszawa 2008, s. 47.
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i zakres obowigzkéw obcigzajacych podatnikéw. Dominujaca w systemie
prawa podatkowego metoda samoobliczenia podatku powoduje, Ze to
na podatniku cigzy obowigzek obliczenia kwoty podatku i wptacenia jej
na rachunek wlasciwego organu podatkowego. Podatnik odpowiada za
prawidlowe ustalenie zaréwno stanu faktycznego, jak i stanu prawnego
i przez dokonanie subsumpcji — wyprowadzenie z tego konsekwencji
prawnych przez ustalenie naleznej kwoty podatku. Btednie dokona-
na wykladnia przepiséw w tym zakresie skutkuje co do zasady odpo-
wiedzialno$cig podatkows z tytulu powstania zaleglosci podatkowej,
obowigzkiem zaplaty odsetek za zwloke, obowigzkiem zaptaty kwot
wynikajacych z nalozonych na podatnika sankecji administracyjnych
czy poniesieniem odpowiedzialnosci karnej skarbowe;.

Pozycja prawna podatnika, wyznaczana, najogélniej rzecz ujmujac,
przez cechy prawa podatkowego, a w szczegdlnosci przez charakter
stosunku podatkowoprawnego, ulega w ostatnich latach systematycz-
nemu ostabieniu®. Taki stan rzeczy wynika z jednej strony z tendencji
wzrostowej wolumenu regulacji prawnych i rosnacego stopnia ich skom-
plikowania, a z drugiej z rosngcej agresywnosci aparatu podatkowego
w procesach kontroli i egzekwowania obowigzkéw podatkowych?. Od
pewnego czasu mamy do czynienia z charakterystycznym dazeniem i de-
terminacja polskiego ustawodawcy do realizacji gléwnie celu fiskalnego
przez ,uszczelnianie” sytemu podatkowego, przy jednoczesnej niepo-
kojacej tendencji redukowania w procesie stosowania prawa znaczenia
instrumentdw ochrony praw podatnika, takich jak chociazby urzedowe
interpretacje przepisow prawa podatkowego. Procesy legislacyjne ustaw
podatkowych przeprowadzane sg bardzo szybko, bez dopracowania
ostatecznego ksztaltu regulacji prawnych, a ,realne” konsultacje pub-
liczne nastepuja dopiero na etapie wydania objasnien podatkowych do
uchwalonych przepiséw. Deprecjonuje to w sposob oczywisty ustawe
jako zrodto prawa podatkowego, co jawi si¢ jako sprzeczne z art. 84
1217 Konstytucji RP. W obszarze stosowania prawa podatkowego takze

* Por. B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017,
s. 565; M. Wilk, Potrzeba wprowadzenia Karty Praw Podatnika w Polsce, KPPod. 2018/1,
5.97in.

* B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 565.
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mozna dostrzec liczne praktyki naruszania praw podatnika, takie jak
miedzy innymi naduzywanie instytucji wszczecia postepowania karnego
skarbowego dla zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego.

Wzrost ingerencyjnosci i represyjnosci prawa podatkowego powinien
by¢ réwnowazony odpowiednimi §rodkami ochrony praw podatnika.
Niestety, w obliczu priorytetowego celu, jakim jest zwalczanie unikania
opodatkowania badz tez uchylania si¢ od opodatkowania, poza ob-
szarem zainteresowania ustawodawcy pozostaly mechanizmy majace
chroni¢ prawa podatnika. W Polsce brak takich rozwigzan jak karta
(deklaracja) praw podatnika czy tez instytucji Rzecznika Praw Podat-
nika, ktdre realnie pozwolilyby podatnikom ochronic si¢ przed nadgor-
liwoscig organow podatkowych®. Poki co nie nalezy jednak zapomina¢
o unijnych i miedzynarodowych standardach ochrony praw podatnika.
Niestety, istotnym problemem wymagajacym szczegdlnego zaintereso-
wania i dalszych badan pozostaje brak swiadomosci podatnikéw i ich
profesjonalnych pelnomocnikéw co do istnienia tych standardéw badz
tez nieche¢ do ich praktycznego wykorzystania.

Przedmiotem opracowan zamieszczonych w niniejszej monografii sa
w szczegolnodci relacje zachodzgce miedzy prawami podatnika a $rod-
kami ich ochrony. Zdajac sobie sprawe z tego, ze tematyka ochrony praw
podatnika jest bardzo zlozona i wielowatkowa, celem, ktory przyswiecal
przygotowaniu konkretnych opracowan, byto wyselekcjonowanie przez
ich autoréw wybranych problemoéw, ktore ze wzgledu na swojg aktual-
nos$¢ wistotny sposob zastuguja, ich zdaniem, na poddanie analizie oraz
wymiane pogladow na ich temat. Rozwazania objely zaréwno plaszczy-
zne¢ prawa krajowego, jak i prawa unijnego oraz miedzynarodowego.

Uwazny Czytelnik bez trudu dostrzeze, iz niektdre z opracowan dotycza
podobnej, a nawet tozsamej fragmentami problematyki. Nie jest to dzie-

> A. Franczak, Obowigzek przekazywania informacji o schematach podatkowych
w Swietle unijnych standardow ochrony praw podatnika [w:] Identyfikacja barier prawnych
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Wybrane zagadnienia, red. ]. Gluminska-Pawlic,
B. Przywora, A. Stysz, Warszawa 2020, s. 32.
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tem przypadku czy tez redakcyjnym niedopatrzeniem, ale jest realizacja
$wiadomie przyjetej przez Komitet Redakcyjny strategii. Jej kluczcowym
elementem bylo pozostawienie autorom catkowitej mozliwosci wyboru
tematyki, jaka zamierzali opracowa¢. Podobienstwo tresciowe fragmen-
tow opracowan to skutek uboczny tej strategii; podstawowa korzyscia,
moim zdaniem w pelni zadowalajacy sposob osiggnieta, byto uzyskanie
obrazu $wiadomo$ci problematyki i hierarchii probleméw zwigzanych
z ochrong praw podatnika w $rodowisku os6b kompetentnych w tej
dziedzinie, czy to naukowo, czy to zawodowo. Jest to wartos¢, ktora
trudno bytoby przecenic.

Na podstawie analiz przeprowadzonych przez autoréw opracowan moz-
liwe bylo ustalenie aktualnych standardow i najlepszych praktyk zapew-
niajacych ochrone praw podatnika, co przyczynilo si¢ do sformulowania
interesujacych wnioskow de lege lata i de lege ferenda.

Mozna mie¢ nadzieje, ze niniejsza publikacja nada nowy impet bada-
niom nad problematyka ochrony praw podatnika, a jednocze$nie stanie
sie rzeczowa pomoca dla praktykéw prawa podatkowego stosujacych
przepisy prawa podatkowego oraz osob zwigzanych z instytucjami ma-
jacymi wplyw na tworzenie tego prawa.

W tym miejscu chcialabym podziekowac prof. dr. hab. B. Brzezinskiemu,
prof. dr. hab. J. Gluchowskiemu, prof. dr. hab. A. Nicie, dr. hab. K. Lasin-
skiemu-Suleckiemu, prof. UMK i dr. hab. W. Morawskiemu, prof. UMK
za kierownictwo redakcyjno-naukowe oraz zyczliwg i konstruktyw-
ng krytyke, wyrazang w trakcie prac nad redagowaniem monografii.
Dzigkuje rowniez recenzentowi dr hab. A. Olesinskiej, prof. UMK za
cenne uwagi, ktdre przyczynily si¢ do podniesienia wartosci niniejszej
publikacji. Wyrazy podziekowania za objecie ksiazki patronatem kie-
ruje réwniez do Osrodka Studiéw Fiskalnych Uniwersytetu Mikolaja
Kopernika w Toruniu, Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych
Uniwersytetu Lodzkiego oraz Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych.

Dr Agnieszka Franczak



PROBLEMATYKA OCHRONY PRAW
PODATNIKA JAKO KIERUNEK BADAN NAD
PRAWEM PODATKOWYM

Problematyka ochrony praw podatnika jest obecna w polskiej nauce
prawa podatkowego. Stopien zainteresowania nig nie znajdowat jednak
dotad odzwierciedlenia w publikacjach na ten temat. Opracowania
dotyczace tej dziedziny prawa podatkowego sa nieliczne. Mozna tu
wymieni¢ monografie B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika.
Geneza. Rozwéj. Perspektywy, Warszawa 2008 czy prace zbiorowa Pro-
tection of Taxpayer’s Rights. European, International and Domestic Tax
Law Perspective, red. W. Nykiel, M. Sek, Warszawa 2009. Nie mozna nie
wspomnie¢ o nieopublikowanej rozprawie doktorskiej A. Leszczynskiej,
Prawa podatnika i ich ochrona w systemie Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, Torun 2010.

Niedosyt naukowej analizy problematyki ochrony praw podatnika po-
glebia si¢ wspolczesnie ze wzgledu na powszechng na $wiecie praktyke
podnoszenia efektywnosci systemdéw podatkowych w drodze rozma-
itych, nowych rozwigzan prawnych. Dzieje sie to nierzadko kosztem
ograniczania podstawowych nawet praw podatnika, w imi¢ idei po-
wszechnos$ci opodatkowania, sprawiedliwosci czy solidarnosci spo-
tecznej. Nie negujac wartoéci, jakie za tymi ideami si¢ kryja, nie mozna
godzi¢ si¢ z tym, aby przy okazji ich promowania negowane byly inne
warto$ci spofeczne, jak prywatnos¢, zycie rodzinne, prawo do uczciwego
procesu, prawo co niezakléconego cieszenia si¢ przez obywateli ich whas-
noécig itd. Takie idee, jak réwnowaga miedzy sytuacja prawna organéow
panstwa z jednej strony a obywatela z drugiej oraz proporcjonalnos¢
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przy projektowaniu instytucji prawnych podnoszacych efektywnosé
systemu podatkowego i ich wykorzystywaniu przez aparat panstwowy,
powinny by¢ ciagle przypominane. Jest to takze zadanie nauki prawa
podatkowego.

Problematyka ochrony praw podatnika jest jednym z kierunkéw ba-
dan nad prawem podatkowym prowadzonych przez O$rodek Studidéw
Fiskalnych Uniwersytetu Mikofaja Kopernika w Toruniu. Jak dotad
byty to badania towarzyszace aktywnos$ci Osrodka na innych polach
badawczych, na przyklad analizom orzecznictwa sadéw w sprawach
podatkowych (,Torunski Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”) czy
tez karnoprawnym aspektom funkcjonowania systemu podatkowego
(»Economy, Tax & Crime”), gdzie ich rezultatom Osrodek Studiow
Fiskalnych poswiecil konferencje naukowe zorganizowane w ostatnich
latach. Ksigzka, ktora teraz oddajemy do rak Czytelnika, podnosi range
badan naukowych nad ochrong praw podatnika do jednego z podsta-
wowych priorytetéw badan prowadzonych nad prawem podatkowym
przez Oérodek Studiéw Fiskalnych UMK.

Dziekujemy Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych oraz Krajo-
wej Izbie Doradcow Podatkowych za zyczliwe wsparcie naszej inicjatywy.

Dzigkujemy tez w sposob szczegdlny Pani dr Agnieszce Franczak, spi-
ritus movens tej inicjatywy wydawniczej, osobie pelniacej jednoczesnie
odpowiedzialng role Redaktora Naukowego ksiagzki.

Prof. dr hab. Bogumit Brzezitiski, dr h.c.
Przewodniczgcy Komitetu Ekspertow Osrodka Studiow Fiskalnych

Dr hab. Krzysztof Lasiriski-Sulecki, prof. UMK
Dyrektor Osrodka Studiow Fiskalnych
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu



PRAWA PODATNIKA - POTRZEBA BADAN
NAUKOWYCH | NOWYCH REGULACIJI
PRAWNYCH

Podatek jest ustalany jednostronnie przez panstwo lub inny zwigzek
publicznoprawny. Ingeruje on w obszar prawa wlasnoéci oraz prawa do
wolno$ci i ogranicza te prawa. Prawa podatnika za$ zmierzajg do okielz-
nania wladztwa panstwa. Ich celem jest uzyskanie swoistej rownowagi
miedzy potrzebami panstwa a prawami jednostki'. Prawa podatnika
naleza do praw czlowieka, a jednocze$nie sg to prawa podmiotow, kto-
re umozliwiajg funkcjonowanie panstwa i samorzadu terytorialnego.
Wszak w Polsce podatki stanowig ponad 90% dochodéw ogdtem bud-
zetu panstwa (w 2019 r. - prawie 92%)> Tematyka praw podatnika jest
podejmowana w literaturze od kilkudziesigciu lat. Trzeba jednak pamie-
ta¢, ze konflikty miedzy panujacymi a poddanymi dotyczace nakladania
podatkdow majg bogatg i dluga historie, a jedng z najwazniejszych osi
tych konfliktéw byla ochrona podatnikéw. Antagonizmy te miaty wptyw
na powstanie i rozwdj parlamentu i innych instytucji demokratycznych.

Na poczatku chodzilo o ograniczenie samowoli krolewskiej w nakfada-
niu podatkéw (Magna Charta Libertatum z 1215 r., przywilej koszycki
z 1374 r.), po kilku wiekach takze o stosowanie zasady no taxation

' D. Bentley, Taxpayers’ Rights. Theory, Origin and Implementation, Alphen aan den
Rijn 2007, s. 56.

? Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2019 ., oméwienie, Rada Ministréw 2020, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-
roczne-za-2019-rok (dostep: 22.02.2021 r.), s. 34, 35.
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without representation (konflikt miedzy Krolestwem Wielkiej Brytanii
ajego 13 koloniami w Ameryce Pétnocnej, ktéry doprowadzit do wojny
o niepodlegto$¢ Stanéw Zjednoczonych). W miedzyczasie panujgcy
przestal mie¢ takze swobode¢ w dokonywaniu wydatkéw, powstat bo-
wiem budzet (Bill of Rights z 1689 r.). W konstytucjach powstajacych
od konica XVIII w. zaréwno nakladanie podatkéw, jak i uchwalanie
budzetu zostato objete kompetencjami organéw przedstawicielskich.

W rezultacie obecnie w systemach prawa panstw o ustrojach demo-
kratycznych przyjmowana jest zasada ustawowej regulacji podatku?, co
ma stanowi¢ gwarancje dla podatnikéw i podstawe ich bezpieczenstwa
prawnego. W. Schon wskazuje, ze ochrona podatnika moze odbywa¢
sie by consent badz by content. Zjednoczone Krdlestwo i Stany Zjed-
noczone naleza do pierwszej grupy panstw polegajacych na organach
przedstawicielskich (Parlament, Kongres), ktére bronig podatnikdw
przed naduzyciami wladzy wykonawczej. Z kolei Niemcy czy Fran-
cja reprezentuja koncepcje ochrony by content, nakladajac dodatkowe
konstytucyjne warunki na ustawodawstwo podatkowe w celu ochrony
indywidualnego podatnika®.

Unormowania konstytucji i podstawowe zasady ustrojowe nie wystar-
czaja jednak, aby zapewnic skuteczng ochrone podatnika. W ostatnich
dziesiecioleciach XX w. i obecnie jestesmy bowiem §wiadkami rosnacych
dysproporcji migdzy obowigzkami i prawami podatnikéw. Obserwuje-
my rozrost obowiazkow podatnikéw, ktéremu nie towarzyszy wzrost ich
praw’. Znaczna cze$¢ nowych regulacji ma na celu zwigkszenie skutecz-
nosci gromadzenia dochodéw podatkowych i przeciwdziatanie unikaniu
i uchylaniu si¢ od opodatkowania. Rézne narzedzia, jakie si¢ w tym celu
stosuje, sprawiaja, ze wzrasta zagrozenie dla praw podatnika. Jest rzecza
zrozumialg, ze roé$nie jednoczesnie zainteresowanie nauki ta problema-
tyka. Powstala nawet miedzynarodowa sie¢ badawcza Obserwatorium

* Bywa ona takze znana jako zasada legalnosci (principle of legality) podatku.
Por. V. Thuronyi, Comparative Tax Law, The Hague-London-New York 2003, s. 70.

* W. Schén, Taxation and Democracy, ,Tax Law Review” 2018/72(2), s. 244.

> M. Cadesky, I. Hayes, D. Russel, A Model Taxpayer Charter. Preliminary Report.
Towards Greater Fairness in Taxation, London 2013, s. 19.
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Praktycznej Ochrony Praw Podatnika (The Observatory on the Practical
Protection of Taxpayers’ Rights). Jej celem jest monitorowanie ochrony
praw podatnika w poszczegoélnych panstwach w odniesieniu do mi-
nimalnych standardéw i najlepszych praktyk ustalonych na potrzeby
projektu. Czlonkami sieci, ktéra dziala przy Miedzynarodowym Biurze
Dokumentacji Podatkowej (International Bureau of Fiscal Documenta-
tion, IBFD) w Amsterdamie, sa przedstawiciele nauki i praktyki prawa
podatkowego z kilkudziesigciu panstw. W Polsce pierwsze szersze opra-
cowania problematyki praw podatnika ukazaly sie w pierwszej dekadzie
XXI stulecia. W obecnej sytuacji nadal istnieje potrzeba szerokich badan
dotyczacych praw podatnika w Polsce.

Prawa podatnika charakteryzuja si¢ duza réznorodnoscia zaréwno me-
rytorycznag, jak i formalna®. Sg one zawarte w wielu aktach nalezacych
do krajowego prawa podatkowego, w konstytucjach poszczegdlnych
panstw, w prawie Unii Europejskiej, a takze w Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka.

W wielu panstwach wystepuja akty prawne lub dokumenty niemajace
charakteru normatywnego poswiecone wylacznie prawom podatnika.
Bywaja one nazywane kartami praw podatnika’. Nalezy podkresli¢, ze
dzi$ ,,posiadanie Karty Praw Podatnika jest miedzynarodowym uzna-

nym standardem”. Pojawily si¢ nawet ,wzorce” karty praw podatnika®.

W Polsce stan prawny w zakresie praw podatnika i ich ochrony nalezy
oceni¢ negatywnie. Ocena ta odnosi si¢ zardwno do stanu normatyw-

¢ B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badari na-
ukowych, KPPod. 2005/1,s. 9 in.

7 Z. Kmieciak, Procesowe gwarancje ochrony interesu podatnika, KPPod. 2000/1,
s. 15 i n; P. Baker, Taxpayers’ Charters and a Taxpayers’ Charter for Europe [w:] Pro-
tection of Taxpayer’s Rights, European, International and Domestic Tax Law Perspective,
red. W. Nykiel, M. Sek, Warszawa 2009, s. 130 i n.; M. S¢k, Karta Praw Podatnika w polskim
systemie podatkowym w Swietle doswiadcze#: zagranicznych, KPPod. 2018/1, s. 71 i n.

8 M. Sek, Karta..., s. 73.

° M. Cadesky, I. Hayes, D. Russel, A Model Taxpayer Charter, Preliminary Report.
Towards Greater Fairnes in Taxation, London 2013; w jezyku polskim zob. https://
ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/guidelines_for_a_model_for_a_
european_taxpayers_code_pl.pdf (dostep: 21.02.2021 r.).
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nego (brak karty praw podatnika, obarczona wieloma wadami stara
Ordynacja podatkowa, niska jakos¢ legislacji podatkowej, represyjnos¢
prawa podatkowego), jak i praktyki naruszania praw podatnika w toku
stosowania prawa podatkowego'.

Zasadno$¢ wprowadzenia karty praw podatnika w Polsce widziano
juz przed kilkunastu laty. Powstalo kilka projektow. Przede wszystkim
nalezy wskaza¢ na Deklaracje Praw Podatnika podpisang 1.05.2011 r.
pod patronatem Krajowej Rady Doradcéw Podatkowych, opracowang
przez zespdt, w sktad ktérego wchodzili zaréwno przedstawiciele nauki,
jak i praktycy, w tym sedziowie, doradcy podatkowi'!. Nalezy takze
wymieni¢ projekty T. Debowskiej-Romanowskiej, A. Marianskiego czy
D. Szubielskiej'2.

Prace nad kolejnym projektem rozpoczeto w 2017 r. Zatozenia nowej
karty tworzyli miedzy innymi M. S¢k, J. Cichon i W. Nykiel. Autorami
samego projektu ustawy — Karta Praw Podatnika wraz z uzasadnieniem
sa M. Sek i W. Nykiel. W pracach nad projektem ustawy siegnieto do
Deklaracji Praw Podatnika oraz innych projektéw kart i deklaracji, o kté-
rych wyzej byla mowa, do projektu Ordynacji podatkowej opracowanego
przez Komisje Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego®, a takze

1 M. Wilk, Potrzeba wprowadzenia Karty Praw Podatnika w Polsce, KPPod. 2018/1,
s. 103-104.

1" Zob. W. Konieczny, S. Babiarz, B. Dauter, B. Brzezinski, P. Karwat, T. Michalik,
A. Olesinska, D. Szczygiel, D. Szubielska, Deklaracja Praw Podatnika, podpisana przez
szerokie grono przedstawicieli nauki i praktyki prawa podatkowego 18.05.2011 r. podczas
Dnia Ochrony Praw Podatnika w Warszawie, https://krdp.pl//aktualnosciall. php/9/1643
(dostep: 18.01.2018 r.).

2 Zob. T. Debowska-Romanowska, Projekt Karty Praw Uczciwego Podatnika,
www.pit.pl/att/Projekty_Karty_Praw_Podatnika.doc (dostep: 18.01.2018 r.); A. Marian-
ski, Projekt Deklaracji Praw Podatnika, www.pit.pl/att/Projekty_Karty_Praw_Podatnika.
doc (dostep: 18.01.2018 r.); D. Szubielska, Projekt Karty Praw Podatnika, www.pit.pl/att/
Projekty_Karty_Praw_Podatnika.doc (dostep: 18.01.2018 r.).

13 Zob. Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego, Projekt z 6.10.2017 r.
ustawy Ordynacja podatkowa, art. 14-34, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/
dzialalnosc/ciala-kolegialne/komisja-kodyfikacyjna-ogolnego-prawa-podatkowego/
prace-komisji (dostep: 18.01.2018 r.).
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do rezultatéw prac migdzynarodowych'. Na ksztalt projektu'> wpltyw
miaty takze uwagi zgtoszone podczas konferencji ,,Karta Praw Podatni-
ka”, ktéra odbyla si¢ w Lodzi 12.03.2018 r. i w Warszawie 26.03.2019 r.

Wysoka oceng projektu sformulowal Rzecznik Praw Obywatelskich.
W jego stanowisku z 10.04.2019 r. czytamy miedzy innymi: ,Zdaniem
RPO wprowadzenie Karty Praw Podatnika nalezy uzna¢ za jak najbar-
dziej potrzebne. Karta w jednym dokumencie systematyzuje i konsoli-

duje najwazniejsze prawa podatnikow. Niewatpliwie atutem Karty jest

to, ze postuguje si¢ prostym i zrozumiatym dla obywateli jezykiem™®.

Projekt zostal wniesiony do Sejmu 26.04.2019 r. przez grupe postow
POY. Uptyw kadencji sprawil, ze 12.12.2019 r. zostal on ponownie
wniesiony przez grupe postow KO, a 8.01.2020 r. skierowano go do
pierwszego czytania'®. Niestety, szanse na uchwalenie w najblizszym
czasie karty praw podatnika sg znikome. Nie zanosi si¢ takze na rychle
uchwalenie nowej ordynacji podatkowe;.

Prawa podatnika nalezg do najwazniejszych obszaréw naukowych
w dzialalnosci Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych Uni-
wersytetu Lodzkiego. Wazna role w globalnym dyskursie naukowym
dotyczacym praw podatnika odegral miedzynarodowy projekt naukowy

4 Zob. M. Cadesky, 1. Hayes, D. Russel, A Model..., passim; Komisja Europejska,
Wytyczne dotyczgce wzoru Kodeksu podatnikéw Unii Europejskiej, Bruksela 2016, https://
ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/fi-les/guidelines_for_a_model for_a_
european_taxpayers_code_pl.pdf (dostep: 27.04.2021 r.), s. 6.

' W. Nykiel, M. Sek, Projekt ustawy Karta Praw Podatnika z uzasadnieniem,
KPPod. 2018/1, https://czasopisma.uni.lodz.pl/tax/article/view/5959 (dostep: 4.02.2020 1.),
s. 105 i n.; W. Nykiel, M. Sek, Karta praw podatnika - potrzebny instrument ochrony praw
polskiego podatnika [w:] Regulacje prawa finansow publicznych i prawa podatkowego.
Podsumowanie stanu obecnego i dynamika zmian, Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesor Wiestawie Miemiec, red. P. Borszowski, Warszawa 2020, s. 466 i n.

¢ Rzecznik Praw Obywatelskich, Karta Praw Podatnika - nowym instrumen-
tem ochrony dla podatnikéw, 10.04.2019, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-za-
wprowadzeniem-karty-praw-podatnika (dostep: 17.02.2020 r.).

17" Poselski projekt ustawy - Karta Praw Podatnika, druk sejmowy nr 3458, Sejm RP
VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3458 (dostep: 4.02.2020 1.).

'8 Poselski projekt ustawy — Karta Praw Podatnika, druk sejmowy nr 137, Sejm RP
IX kadengji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk xsp?nr=137 (dostep: 4.02.2020 r.).
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Ochrona praw podatnikéw: Perspektywa europejska, miedzynarodowa
i krajowa (The Protection of Taxpayers’ Rights: European, International
and Domestic Tax Law Perspective) (2008-2009), zainicjowany i kiero-
wany przez Centrum. Opracowano koncepcje badan oraz kwestiona-
riusz prawnopordéwnawczy, ktéry umozliwit przedstawicielom gtéwnych
o$rodkéw akademickich z dziewieciu pafstw przygotowanie sprawo-
zdan krajowych. Postuzyty one jako materiat do opracowania obszernego
raportu generalnego, ukazujacego stan ochrony wybranych praw po-
datnika w réznych panstwach. Zbadano takze teoretyczng i praktyczna
strone ochrony praw podatnika, uwzgledniajac instytucje rzecznika praw
podatnika i karty praw podatnika. Badano role prawa europejskiego
i miedzynarodowego w ochronie praw podatnika. Wyniki badan przed-
stawiono podczas miedzynarodowej konferencji naukowej, a nastepnie
opublikowano w postaci monografii w jezyku angielskim'. Stala si¢ ona
wazna pozycja miedzynarodowego pismiennictwa odnoszgacego si¢ do
ochrony praw podatnika, czego dowodem sg liczne powolania przez
przedstawicieli $wiatowej nauki prawa podatkowego.

Ponadto A. Marijanski, M. Wilk i M. Sek byli sprawozdawcami krajo-
wymi w projekcie Miedzynarodowego Stowarzyszenia Podatkowego
(International Fiscal Association, IFA) The practical protection of taxpay-
ers' fundamental rights® (kongres IFA w Bazylei w 2015 r.). W latach
2015-2019 M. Wilk i M. Sek byli polskimi sprawozdawcami miedzy-
narodowej sieci badawczej Obserwatorium Praktycznej Ochrony Praw
Podatnika (The Observatory on the Practical Protection of Taxpayers’
Rights).

Nalezy przypomnie¢, ze autorami projektu ustawy — Karta Praw Po-
datnika wniesionego do Sejmu sg pracownicy Centrum Dokumentacji
i Studiéw Podatkowych. Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatko-
wych nie tylko organizuje i prowadzi badania naukowe, ale takze je
wspiera. Wyrazem tego jest objecie przez Centrum patronatu nad ni-

1 Protection of Taxpayer’s Rights, European, International and Domestic Tax Law
Perspective, red. W. Nykiel, M. Sek, Warszawa 2009.

20 Zob. The practical protection of taxpayers' fundamental rights, red. P. Baker, P. Pi-
stone, ,,Cahiers de droit fiscal international” 2015/100b.
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niejsza ksigzka. Stowa podzigkowania kieruje¢ do Pani dr Agnieszki
Franczak za zainicjowanie prac nad monografia i dzialania w charakterze
Redaktora Naukowego.

Prof. dr hab. Wlodzimierz Nykiel
Kierownik Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych






ROLA DORADCOW PODATKOWYCH
W OCHRONIE PRAW PODATNIKA

Od kilku dekad zagadnienia zwigzane z ochrong praw podatnika sg
przedmiotem wzmozonej debaty zaréwno naukowej, jak i dotycza-
cej aspektow praktycznych. Nie jest to tylko skutkiem jakiej$ ,,mody”
zwigzanej z poszanowaniem praw jednostki, zwlaszcza w kontaktach
z administracja publiczng. W wielu panstwach wprowadzono nowe
obowiazki obcigzajace podatnika, a w konsekwencji konieczne stalo
sie ustanowienie nowych mechanizméw badz wzmocnienie juz funk-
cjonujacych, ktére przyznajg okreslone prawa podatnikom. Dodatkowo
miedzynarodowe programy zapobiegajace unikaniu opodatkowania
przewidzialy nowe instrumenty, jak ré6znego rodzaju klauzule przeciw
unikaniu opodatkowania, mechanizmy wymiany informacji czy tez
raportowania schematéw podatkowych. Ich implementacja do porzadku
krajowego cze¢sto nastepowala bez glebszego zastanowienia i analizy
skutkéw praktycznych, zwlaszcza dotyczacych poszanowania praw po-
datnikéw.

Juz w 2008 r. Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych z Centrum Do-
kumentacji i Studiéw Podatkowych wraz z wydawnictwem Wiedza
i Praktyka przygotowata Karte Praw Podatnika'. Zauwazono wtedy
rosnaca dysproporcje obowigzkéw podatnika i jego uprawnien. Wska-
zywano takZze na nagminne naruszanie tych uprawnien przez organy
podatkowe. Postulowano zatem zachowanie (przywrdcenie) rownowagi
obowiazkéw i uprawnien.

' A. Marianski, Karta Praw Podatnika jako instrument ochrony tych praw, ,Prawo
i Podatki” 2008/4 (wyd. spec.), s. 7-12.
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W ostatnich latach wprowadzono wiele nowych regulacji, ktére catkowi-
cie zachwialy te rOwnowage. Przepisy pisane byly w po$piechu, bez rze-
czywistych konsultacji spolecznych, a przede wszystkim bez pogtebionej
analizy skutkéw spoleczno-gospodarczych. Skutkiem jest razgco niski
poziom legislacji. Byly one stworzone z my$la o wyreczeniu urzedni-
kéw podatkowych z podejmowania wszystkich niezbednych czynnosci
zmierzajacych do wyjasnienia stanu faktycznego. Doprowadzito to do
przerzucenia nieproporcjonalnie duzych obowigzkéw na podatnikow.
Nowe regulacje niejednokrotnie sg sprzeczne z Konstytucja (raporto-
wanie schematéw podatkowych), prawem mie¢dzynarodowym (podatek
u zrédla) oraz prawem unijnym (podatek od wyjscia). Wszystkie maja
jedng wspolng ceche - nie uwzgledniajg praw adresatéw tych norm.

Zmiany regulacji prawnych wskazujg na pilng potrzebe dyskusji, a na-
stepnie przygotowania i wdrozenia rozwigzan przywracajacych niezbed-
ng rbwnowage miedzy stronami stosunku prawnopodatkowego. Jednym
z nich moze by¢ karta praw podatnika. Mozna takze rozwazy¢ karte
dobrych praktyk podatkowych, ktdéra potwierdzataby, a w niektdrych
sytuacjach rozwijala prawa i obowigzki podatnikéw oraz ustawodawcy
i administracji podatkowe;j.

Dlatego tez nalezy podzigkowa¢ Pani dr Agnieszce Franczak za §wietna
inicjatywe, a takze partnerom projektu - Centrum Dokumentacji i Stu-
diéw Podatkowych oraz Os$rodkowi Studiéw Fiskalnych Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu za wsparcie projektu. Krajowa Izba
Doradcéw Podatkowych z duzym zaangazowaniem bedzie wspierala
projekty dotyczace ochrony praw podatnika.

Dr hab. Adam Marianski, prof. UL
Przewodniczqgcy Krajowej Rady Doradcéw Podatkowych



Adam Bartosiewicz

IN DUBIO PRO TRIBUTARIO A ZASADA
SKUTECZNOSCI PRAWA UNIJNEGO -
UWAGI NA TLE ORZECZENIA TSUE W

SPRAWIE HERST

1. Uwagi wstepne

W polskim systemie prawa podatkowego obowigzuje od kilku lat zasada
in dubio pro tributario. Jako zasada stosowania prawa', majgca oparcie
konstytucyjne, byta ona uznawana juz wczesniej w orzecznictwie sagdow
administracyjnych. Czy na ksztalt tej zasady wplywa zasada prymatu
prawa unijnego i wyplywajacy z niej obowiazek zapewnienia skutecz-
no$ci prawu unijnemu? Sprawa nie jest oczywista, a nie tak dawno
wypowiedzial si¢ w tym przedmiocie Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w wyroku z 23.04.2020 ., C-401/18, Herst s.r.o0. przeciwko
Odvolaci finan¢ni feditelstvi®.

! Pozostajac na gruncie derywacyjnej koncepcji wykltadni prawa, mozna traktowa¢
te zasade jako jedna z istotnych dyrektyw interpretacyjnych.

2 ECLI:EU:C:2020:295.
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2. Zasada in dubio pro tributario

W obecnym stanie prawnym zasada in dubio pro tributario jest wyrazona
wprost w przepisach prawa. Okresla ja art. 2a o.p., stanowiac, ze nieda-
jace si¢ usunaé watpliwosci co do treéci przepiséw prawa podatkowego
rozstrzyga si¢ na korzy$¢ podatnika.

Przepis ten wszedl w zycie 1.01.2016 r. Jego celem bylo normatywne
wyrazenie jednej z zasad ogdlnych prawa podatkowego, ktérg znaczna
cze$¢ doktryny prawa podatkowego dotychczas wywodzita z regulacji
konstytucyjnych. Jak wskazywano w uzasadnieniu projektu ustawy,
ktérym wprowadzono przepis art. 2a o.p., zasada ogélnego prawa po-
datkowego in dubio pro tributario obecna jest w prawodawstwie innych
panstw, miedzy innymi Kanady, Stanéw Zjednoczonych, Belgii czy Fran-
cji. W Polsce zasada ta wywodzona jest z art. 84 i 217 Konstytucji RP°.
W uzasadnieniu projektu ustawy wskazywano tez, ze wprowadzenie
zasady in dubio pro tributario zwiekszy ochrong praw podatnika przede
wszystkim w zakresie wyktadni prawa przez ograniczenie negatywnych
skutkow nieprecyzyjnego formutowania przepiséw przez ustawodawce,
ktdrych ciezar obecnie przerzucany jest na podatnika, a takze, iz zasada
ta ma na celu funkcje upraszczajacy i klarujaca prawo podatkowe®.

Generalnie nalezy zgodzi¢ si¢ z tym, Ze chociaz stusznie postulowano
ustanowienie explicite zasady in dubio pro tributario w ogdlnym pra-
wie podatkowym?®, to jednak zasada ta byla uznawana juz wcze$niej,
przede wszystkim w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ale takze
Trybunatu Konstytucyjnego. Nie bez kozery wskazywano bowiem, ze
funkcjonowata ona od dawna w praktyce stosowania prawa, gtéwnie za$

* Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 3018,
Sejm VII kadencji, www.sejm.gov.pl.

* Projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy nr 3018.

° Zob. A. Marianski, Rozstrzyganie wagtpliwosci na korzysé podatnika. Zasada prawa
podatkowego, Warszawa 2009, s. 250-258 i powotane tam pismiennictwo; B. Brzezinski,
Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 104-108.
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w sagdowym jego stosowaniu, gdyz administracja podatkowa kierowata
sie z reguly zasadg in dubio pro fisco®.

O obecnosci omawianej zasady w praktyce stosowania prawa przez
sady administracyjne - jeszcze zanim zostala ona wyrazona wprost w
przepisach prawa — moze $wiadczy¢ fakt, ze zostala ona powolana do
konica 2017 r. w ponad 930 orzeczeniach sadowych’.

Na istnienie tej zasady zwracal uwage takze Trybunat Konstytucyjny. W
uzasadnieniu wyroku z 18.07.2013 r., SK 18/09%, Trybunat stwierdzit,
ze ,[...] zgodnie z wymogami konstytucyjnymi niejasnych regulacji
podatkowych nie wolno interpretowa¢ na niekorzys¢ podatnikéw, a w
konsekwengji jesli takie regulacje okazuja sie ostatecznie wieloznaczne,
to zgodnie z zasadg in dubio pro tributario nalezy opowiedzie¢ si¢ za
rozwigzaniem uwzgledniajacym interes podmiotu obowigzanego do
$wiadczen podatkowych”.

Wydaje si¢ przy tym, ze niezaleznie od faktu wyrazenia zasady in dubio
pro tributario w przepisach Ordynacji podatkowej, zasada ta pozostaje
nadal regulg majacg oparcie w standardach konstytucyjnych. Wynika
ona z zasady demokratycznego panstwa prawnego, lecz jednoczesnie
znajduje oparcie takze w zasadzie wylacznosci ustawy w prawie da-
ninowym (w tym jej rozumieniu, ktére zaklada takze wystarczajaca
okreslonos¢ ustawy w nakladaniu cigzaréw publicznych®).

¢ R. Mastalski, Rozstrzyganie wgtpliwosci na korzysé podatnika, konstytucyjne i unijne
podstawy opodatkowania, racjonalne tworzenie prawa, szerokie pole interpretacji prawa.
Glosa do wyroku NSA z 29.11.2017 r., I FSK 3280/15, OSP 2018/5, poz. 55.

7 M. Poptawski [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, red. L. Etel,
Gdansk 2020, art. 2a.

8 OTK-A 2013/6, poz. 80.

° Zob. takze K. Knawa, Zasada okreslonosci zobowigzania podatkowego jako postulat
nauki i wymadg prawny, ,,Torunski Rocznik Podatkowy” 2013, s. 167.
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3. Warunki zastosowania zasady in dubio pro
tributario

Ustawowa regulacja zasady in dubio pro tributario wskazuje na pewne
warunki, ktére musza wystapi¢, aby byto mozliwe jej zastosowanie w
danym przypadku. W literaturze przedmiotu stusznie wskazuje sie, ze
»Analizowana zasada bedzie mogta mie¢ zastosowanie wylacznie, jesli
zostang spelnione trzy warunki, ktére wystepowac beda przy tym lacz-
nie, co oznacza, ze brak ktdregos z nich bedzie wyklucza¢ mozliwo$¢
zastosowania art. 2a o.p.”'°.

Pierwszym z tych warunkdw jest istnienie watpliwosci co do tresci
przepiséw prawa podatkowego. Powszechnie uwaza sie, ze regulacja ta
obejmuje swoim zakresem watpliwosci dotyczace rozumienia przepisow,
ich interpretacji. Sg to sytuacje, w ktérych powstajg watpliwosci co do
tresci normy prawnej dekodowanej z przepiséw prawa. Przewaza row-
niez poglad, ze art. 2a o.p. nie obejmuje swoim zakresem watpliwosci
w zakresie stanu faktycznego, jaki mialby stanowi¢ podstawe faktyczna
rozstrzygniecia organéw podatkowych'.

Drugim z warunkdow jest charakter owych watpliwosci interpretacyj-
nych. Muszg to by¢ watpliwosci ,,niedajgce si¢ usung¢” Jak bowiem wska-
zuje sie w doktrynie, standardowe metody wyktadni moga prowadzi¢ do
osiagniecia jednoznacznej w tre§ci normy prawnej, gdyz pozwalajg one

' M. Poptawski [w:] Ordynacja..., red. L. Etel, art. 2a.

"' Chociaz trzeba réwniez wspomnie¢, ze zdarzaja si¢ zapatrywania odmienne, nie-
kiedy wyrazane w orzecznictwie sadowym (zob. przyktadowo wyrok NSA z 13.04.2018
r., Il FSK 951/16, LEX nr 2494279; wyrok NSA z 28.02.2018 r., II FSK 627/16, LEX nr
2466599). Mozna takze wskazac¢, ze w interpretacji ogolnej prawa podatkowego Minister
Finansow stwierdzil, iz ,,z tresci art. 2a o.p. nie mozna jednak wyprowadza¢ twierdzenia,
ze w zakresie usuwania watpliwosci dotyczacych stanu faktycznego obowiazuje norma
odwrotna, co oznacza, ze nalezyte stosowanie przepisow tej ustawy dotyczacych po-
stepowania podatkowego, a w szczegolnosci przepisdw normujacych przeprowadzanie
dowoddéw, powinno zapewnic taki stopien wnikliwosci badania stanu faktycznego, ktéry
prowadzi do ustalenia, jakie fakty w sprawie mialy miejsce, a jakie nie zaistniaty” (zob.
Interpretacja ogélna Ministra Finanséw z 29.12.2015 r., PK4.8022.44.2015, Dz.Urz. MF
22016 r. poz. 4).
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naprawde na wiele, chociaz nie, jak si¢ niektérym wydaje, na wszystko'.
To za$ powoduje, Ze mogg zaistnie¢ przypadki, w ktérych wynikiem
procesu interpretacji jest wigcej niz jedna mozliwa norma (prawna).

Wskazuje sie w zwiazku z tym, Ze omawiana zasada ma zastosowanie
»l...] W sytuacji hard case, a wiec wtedy, gdy wystepuje otwarta teksto-
wos¢ lub pluralizm interpretacyjny, dopiero po wykorzystaniu wszyst-
kich dyrektyw interpretacyjnych, a wiec przez zastosowanie wykladni
jezykowej, sprawdzonej i skorygowanej regutami oraz wskazéwkami
charakterystycznymi dla wyktadni funkcjonalnej, czy systemowej™*.
»Zasada in dubio pro tributario znajduje zastosowanie wylacznie wte-
dy, gdy interpretacja przepisu prawa przy zastosowaniu wszystkich jej
kontekstow (jezykowego, systemowego, funkcjonalnego) nie daje zado-
walajacych rezultatéw, a zatem istniejg niedajace si¢ usunaé watpliwosci
co do tresci przepiséw prawa podatkowego™'.

Istnienie bowiem watpliwosci co do rozumienia przepisu, ktére jednak
moga by¢ wyeliminowane w procesie wyktadni, nie jest przestanka do
zastosowania przedmiotowej zasady”. ,,Same roznice w interpretacji tre-
$ci normy prawnej prezentowane przez podatnikow, obecne w literaturze
przedmiotu czy nawet obserwowane pomiedzy organami podatkowymi
wydajgcymi odmienne interpretacje podatkowe, nie $wiadczg o istnieniu

niedajacych si¢ usunaé watpliwosci co do tresci przepisow™*e.

Jesli jednak wyktadnia przepisu prawa przy zastosowaniu wszystkich jej
aspektow (jezykowego, systemowego, funkcjonalnego) nie daje zadowa-
lajacych rezultatéw, to znaczy gdy rezultat przeprowadzonej wyktadni,
mimo zastosowania réznych metod interpretacji, nadal pozwala na
przyjecie alternatywnych wzgledem siebie tre$ci normy prawnej, wow-

12 B. Brzezinski, O wagtpliwosciach wokot zasady rozstrzygania watpliwosci na korzysé
podatnika, Prz. Pod. 2015/4, s. 17.

13 B. Wojciechowski, Stosowanie prawa podatkowego przez sqdy administracyjne w
sytuacji interpretacyjnego pluralizmu instytucjonalnego i otwartej tekstowosci prawa, PiP
2019/12,s.58 in.

4 Wyrok NSA z 20.02.2020 r., IT FSK 837/18, LEX nr 3009896.

'* M. Poptawski [w:] Ordynacja..., red. L. Etel, art. 2a.

¢ ‘Wyrok WSA w Szczecinie z 21.06.2017 1., I SA/Sz 420/17, LEX nr 2323021.



32 Adam Bartosiewicz

czas zastosowanie powinna znajdowac zasada rozstrzygania watpliwosci
na korzys¢ podatnika'. Czas na jej stosowanie jest bowiem wtedy, gdy
uzyte metody wykfadni prawa, z wyktadnig prounijng wlacznie, nie
dadzg wzglednie klarownego rezultatu'®.

Mozna zatem zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu istnieje raczej zgod-
na opinia, iz tylko i wylacznie powazne watpliwosci co do rozumienia
przepisu, skutkujace pojawieniem si¢ wiecej niz jednego uprawnionego
wyniku wyktadni, moga by¢ przestankg zastosowania omawianej zasady.
Nalezy przy tym réwniez podkresli¢, ze ewentualna wielo§¢ wynikow
interpretacji powinna by¢ w pierwszej kolejnosci eliminowana przy
zastosowaniu regut wyktadni, a dopiero w razie niedajacych si¢ usuna¢
watpliwo$ci mozliwe jest siegniecie do zasady in dubio pro tributario.

4. Wyrok TSUE w sprawie Herst

W kontekscie poczynionych juz rozwazan nalezy zaprezentowa¢ wyrok
TSUE z 23.04.2020 r., C-401/18, Herst s. r. 0. przeciwko Odvolaci fi-
nan¢ni reditelstvi. Zostal on wydany w nastepstwie sporu, jaki powstat
miedzy spotka Herst a czeskimi organami podatkowymi w zwiazku z
zakwestionowaniem odliczenia przez Herst podatku od nabycia paliw
przewozonych przez t¢ spotke w procedurze zawieszenia poboru akcyzy
z niektdrych panstw czlonkowskich do Czech.

Spor, ktorego dokladny zakres nie jest istotny z punktu widzenia celow
niniejszej publikacji, dotyczyl charakteru naby¢ dokonywanych przez
spotke - czy stanowily one nabycia krajowe, czy tez nabycia wewnatrz-
wspodlnotowe. Sad krajowy, do ktdrego ostatecznie trafil spor, powziat
watpliwo$¢, w ktorym momencie Herst uzyskata prawo do rozporza-
dzania spornymi w postepowaniu gléwnym paliwami ,jak wlasciciel”
w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu.

7 Wyrok WSA w Gdansku, z 17.06.2020 r., I SA/Gd 521/19, LEX nr 3048006.
'8 B. Brzezinski, O watpliwosciach...,s. 17 in.
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W tym zakresie sad odsylajacy wskazal, ze poniewaz istnieja watpliwosci
co do wykladni krajowego przepisu prawa podatkowego w ramach sporu
miedzy organem a podmiotem prywatnym, orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego Republiki Czeskiej (Ustavni soud Ceské republiky)
wypracowalo zasade konstytucyjng prawa krajowego, na podstawie
ktorej watpliwo$¢ te nalezy rozstrzygaé na rzecz podmiotu prywatnego
(zasada in dubio mitius). Sad krajowy uznal, zZe przepisow, ktére maja
decydujace znaczenie dla rozstrzygniecia zawistego przed nim sporu,
nie mozna uzna¢ za jasne w chwili zaistnienia okoliczno$ci faktycznych
postepowania gtéwnego ani z punktu widzenia prawa krajowego, ani z
punktu widzenia prawa Unii Europejskiej.

Majac na uwadze powyzsze okolicznosci, sad krajowy zapytat Trybunat
miedzy innymi o to, czy ,,Czy zasada neutralnosci podatku od towardw
i ustug albo jakakolwiek inna zasada prawa Unii stoi na przeszkodzie
zastosowaniu konstytucyjnej zasady prawa krajowego in dubio mitius,
ktéra w sytuacji niejednoznacznoséci normy prawnej, kiedy norma
obiektywnie pozwala na przyjecie réznych wynikéw wyktadni, nakazuje
organom wladzy publicznej przyja¢ wynik wykltadni na korzys¢ adre-
sata normy prawnej (tu podatnika podatku od towaréw i ustug)? Czy
zastosowanie tej zasady bytoby w zgodzie z prawem Unii przynajmniej
wtedy, gdyby zostalo ograniczone do sytuacji, w ktérych istotne okolicz-
nosci faktyczne sprawy miaty miejsce przed przedstawieniem wigzacej
wyktadni spornego zagadnienia prawnego przez Trybunat [...], ktory za
wlasciwy uznal inny, mniej korzystny dla podatnika, wynik wykladni?”.

W swoim orzeczeniu Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej uznal,
ze prawo Unii stoi na przeszkodzie temu, by sad krajowy rozpatrujacy
przepis krajowego prawa podatkowego (transponujacy prawo unijne),
ktory to przepis krajowy mozna interpretowaé na rézne sposoby, przyjat
wykfadnie najkorzystniejsza dla podatnika, opierajac sie na krajowej
zasadzie konstytucyjnej in dubio mitius, nawet po orzeczeniu przez
Trybunal, ze taka wykladnia jest niezgodna z prawem Unii".

! Powstaje oczywiscie pytanie, czy Trybunat Sprawiedliwo$ci moze orzekac o wy-

ktadni prawa krajowego. Mozna w zwigzku z tym zauwazy¢, ze wielokrotnie Trybunat
wskazywal, iz rdwniez praktyka stosowania i interpretowania prawa krajowego moze
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Teza orzeczenia, jak mozna bylo si¢ spodziewa¢, majac na wzgledzie
poglady Trybunatu Sprawiedliwo$ci w tym zakresie, stoi zatem twardo
na gruncie prymatu prawa unijnego i koniecznosci zapewnienia mu
skutecznosci takze w konfrontacji z zasadami konstytucyjnymi panstwa
cztonkowskiego. Samo jednak uzasadnienie wyroku, a jeszcze bardziej
opinia Rzecznik Generalnej w tej sprawie, tak jednoznaczne juz nie sa.

Nalezy wskazac¢, ze Trybunat w istocie w uzasadnieniu nie odnidst sie
w ogoble do problemu ewentualnej sprzecznosci prawa unijnego z zasa-
dami konstytucyjnymi, chyba przyjmujac za pewnik, Ze oczywiste jest,
iz prawo Unii Europejskiej ma pierwszenstwo przed prawem panstwa
czlonkowskiego, takze przed jego konstytucja.

Jedyna bowiem kwestig, ktdrg zajat sie Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej w swoim orzeczeniu bylo uznanie, ze wyktadnia prawa
Unii Europejskiej dokonana przez Trybunat wyjasnia i precyzuje zna-
czenie oraz zakres tego przepisu, tak jak powinien lub powinien byl on
by¢ rozumiany i stosowany od daty jego wejécia w zycie. Z tego wyni-
ka, Ze sady moga i powinny stosowac zinterpretowany w ten sposob
przepis réwniez do stosunkéw prawnych powstalych przed wydaniem
orzeczenia w sprawie wniosku o dokonanie wyktadni. Zdaniem Try-
bunatu stosowanie konstytucyjnej zasady in dubio mitius w postaci
przewidzianej przez sad odsytajacy sprowadzatoby sie w rzeczywistosci
do ograniczenia w czasie skutkdw przyjetej przez Trybunat wyktadni
przepiséw prawa Unii, ktorych transpozycja zostata zapewniona przez
przepisy prawa krajowego. To zas$ jest mozliwe tylko wyjatkowo i tylko
w wyroku, ktérym dokonuje sie takiej wyktadni.

stanowi¢ o nieprawidtowej implementacji prawa unijnego. W tym rozumieniu Trybunat,
oceniajac zgodno$¢ normy prawa krajowego (przyjetej w wyniku wyboru jednego z rezul-
tatéw procesu interpretacji przepisu krajowego) z prawem unijnym, w istocie faktycznie
ocenia prawo krajowe, formalnie dokonujac wyktadni prawa unijnego.
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5. Prymat prawa unijnego a normy
konstytucyjne panstw cztonkowskich

Trybunal w istocie nie uzasadnit wiec, dlaczego konstytucyjna zasada
in dubio mitius nie stoi na przeszkodzie stosowaniu transponowanych
w prawie krajowym przepiséw unijnych w rozumieniu pogarszajacym
sytuacje podatnika (jednostki), jesli rozumienie to przyjete jest przez
Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej. Nie jest to nic dziwnego,
jesli wzig¢ pod uwage poglady Trybunatu w przedmiocie prymatu pra-
wa unijnego, takze w kontekscie ewentualnej sprzecznosci z normami
konstytucyjnymi panstw cztonkowskich.

Wedle Trybunatu Sprawiedliwosci status prawny przepisu krajowego, kto-
rego zgodno$¢ z prawem unijnym jest kwestionowana, nie ma znaczenia
dla pierwszenstwa tego ostatniego. Ustapi¢ pola musi nawet krajowa kon-
stytucja®. W tym kontekscie prezentowane orzeczenie nie moze dziwic.

Kwestia ta wywoluje jednak wiele watpliwosci, w tym po stronie sgdow
konstytucyjnych panstw czlonkowskich. Przyktadowo w orzeczeniu z
20.06.1998 r., G 22/98*, austriacki Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze fakt, iz okre$lona regulacja ustawowa stanowi implementacje prawa
wspolnotowego, nie wylacza mozliwo$ci kontroli konstytucyjnosci tej
regulacji. Z kolei w orzeczeniu z 3.12.2001 r., 226514, francuska Rada
Stanu stwierdzila, ze zasada pierwszenstwa prawa unijnego nie moze
podwaza¢ w krajowym porzadku prawnym najwyzszej mocy konstytucji.
Istotng wage przywigzuje sie takze do orzeczenia niemieckiego Federal-
nego Sadu Konstytucyjnego w sprawie Solange I*. W orzeczeniu tym

2 T.T. Koncewicz, Zasada pierwszetistwa prawa wspélnotowego przed prawem kra-
jowym w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich [w:] Wezlowe
problemy w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich, red. B.
Banaszkiewicz, Warszawa 2003, https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/
Trybunal_sprawiedliwosci.pdf (dostep: 25.03.2021 1.), s. 9-10.

2! www.ris.bka.gv.at/vfgh/ (dostep: 25.03.2021 r.).

2 www. legifrance.gouv.fr/WAspad/UnDocument?=JADE&nod=JADE001X12X0
000026514 (dostep: 25.03.2021 1.).

» Orzeczenie Federalnego Sadu Konstytucyjnego Republiki Federalnej Niemiec z
29.05.1974 r., BvL 52/71, ,Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts” t. 37, s. 271
in.
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Sad pozostawil sobie mozliwo$¢ orzekania o niemoznosci zastosowania
prawa unijnego z powodu jego niezgodnosci z konstytucja*.

Stanowisko sagdéw konstytucyjnych panstw cztonkowskich po czesci sie
zmienilo. Obecnie zdaje si¢ trwa¢ pewien nie do korica wyrazony kom-
promis, zgodnie z ktérym prymat prawa wspolnotowego (unijnego) nie
moze naruszaé, czy tez dotykac fadu konstytucyjnego panstwa przez pod-
wazenie jego podstawowej konstrukeji oraz konstytuujacych go zasad®.

Istotne miejsce w orzecznictwie sagdéw konstytucyjnych zajmuje poglad,
zgodnie z ktérym Unia moze dzialaé tylko i wylacznie w zakresie kom-
petencji jej powierzonych® i sama nie ma kompetencji do okreslenia
swoich kompetencji?’. Jesli staloby sie inaczej, to woéwczas sady krajowe
moga odmowi¢ zastosowania przepisu prawa unijnego®.

Wisrdd przedstawicieli polskiej doktryny nie ma natomiast w tych
kwestiach zgodnoéci. Z jednej strony bowiem stwierdza sig, Ze prawo

# Nalezy wszak zauwazy¢, ze do niniejszego orzeczenia trzech sedzidéw ztozyto
zdania odrebne. Podkreslono m.in., Ze przepisy stanowione przez organy Wspolnoty
majg pierwszenstwo w razie kolizji nie tylko z narodowa ustawa zwykla, lecz réwniez z
przepisami konstytucyjnymi normujacymi prawa podstawowe.

» Tak Federalny Sad Konstytucyjny Republiki Federalnej Niemiec w orzeczeniu
z 22.10.1986 r., BVerfGE 73, 339, Solange II. Szerzej w tym zakresie zob. A. Lisiecka,
Prawo wspélnotowe w porzgdku prawnym paristw cztonkowskich [w:] Szkice z prawa Unii
Europejskiej, t. II1. Problemy Konstytucyjne, red. E. Piontek, Krakéw 2005, s. 253-303
oraz Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem wspélnotowym w orzecznictwie
sgdow konstytucyjnych paristw Unii Europejskiej, red. B. Banaszkiewicz, Warszawa 2003,
https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/EUROPA_2006.pdf (dostep:
25.03.2021 r.); a takze T.T. Koncewicz, Prawa czlowieka w Trybunale Sprawiedliwosci
Wspdélnot Europejskich, ,Przeglad Sadowy” 2002/10, s. 6-10.

% Tak hiszpanski Trybunat Konstytucyjny w o$wiadczeniu z 13.12.2004 r., DTC 1/2004.

77 Tak przyktadowo Federalny Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12.10.1993 r., 2
BvR 2134, 2159/92, ,,Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts” t. 89,s. 155in. W
oryginale okreslenie to brzmi Kompetenz-Kompetenz, co mozna by przettumaczy¢ jako
»kompetencja kompetencyjna”. Wydaje si¢ jednak, ze bez wlasciwego kontekstu staje si¢
ono pleonastyczne, w zwigzku z czym wlasciwsze zdaje si¢ uzywanie bardziej opisowo
»kompetencja do okreslenia swoich kompetencji”.

% Tak przykladowo dunski Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 6.04.1998 r., 1 361/1997,
http://www.eu-oplysningen.dk/dokumenter/traktat/amsterdam/bilag/grundlov/ (dostep:
25.03.2021 r.).
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unijne (pochodne w nie mniejszym stopniu jak pierwotne) powinno
mie¢ pierwszenstwo stosowania wobec catego prawa krajowego®. Z
drugiej jednak strony wskazuje si¢, ze nie ma podstaw prawnych do
przyjmowania takiego stanowiska®, normy Konstytucji za$ — ktora nie
jest ustawa w rozumieniu art. 91 ust. 3 Konstytucji RP - stoja ponad
prawem pochodnym oraz ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodo-
wymi’!. Pierwszenstwo prawa unijnego w stosunku do postanowien
Konstytucji jest co najmniej watpliwe®>. Swoisto$¢ aktu integracji nie
moze za$ zapewnia¢ prawu unijnemu nadrzednosci wobec Konstytucji*.

6. Wyktadnia prounijna a pogorszenie sytuacji
prawnej jednostki

Jak juz wskazywano, wynikajaca z art. 2a o.p. zasada in dubio pro tribu-
tario ma réwniez umocowanie konstytucyjne. Mozna zatem zauwazy¢,
ze prima facie wydaje si¢ zachodzi¢ potencjalna kolizja miedzy koniecz-
noécig zapewnienia skutecznoéci prawu unijnemu (co moze oznacza¢é
wyboér wyniku wyktadni zgodnej z prawem unijnym, lecz pogarszajacej
sytuacje podatnika) a przestrzeganiem zasady in dubio pro tributario.

Trzeba bowiem podkresli¢, Ze nie ma generalnego zakazu niepogarszania
sytuacji prawnej jednostki w wyniku zastosowania wyktadni prounijne;.

» Tak np. J. Barcz, Akt integracyjny Polski z Unig Europejskg w swietle Konstytucji
RP, PiP 1998/4, s. 12.

0 A. Wrébel, Niektére zagadnienia stosowania dyrektyw przez sqdy (polskie) [w:]
Prawo Unii Europejskiej w Wewnetrznym Porzgdku Prawnym Patistw Cztonkowskich,
red. E. Piontek, Warszawa 2004, s. 107.

LS. Biernat, Ustrojowe podstawy przysztego cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej
[w:] Panistwo prawa. Administracja. Sgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr hab. J.
Eetowskiemu w 60 rocznice urodzin, red. A. Lopatka, A. Wrébel, S. Kiewlicz, Warszawa
1999, s. 47-48.

2 M. Szpunar, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a polski system prawny, War-
szawa 2003, s. 13.

¥ M. Safjan, Konstytucja a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, PiP 2001/3, s. 3
in.
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Jednostka moze bowiem na skutek zastosowania wykltadni prounijnej
znalez¢ sie¢ w obiektywnie mniej korzystnej sytuacji prawnej*. Zawsze
jednak wynik taki musi by¢ mozliwy do osiggniecia przez zastosowanie
krajowych metod wyktadni, naktadany zas na jednostke nie moze w
ogole nie wynika¢ z prawa krajowego.

W tym kontekscie mozna uznawac, ze zastosowanie wykltadni prounij-
nej — takze wowczas, gdy jest ona niekorzystna dla jednostek — w istocie
usuwa watpliwosci dotyczace tresci normy prawnej. Nalezy bowiem
pamietaé, ze z punktu widzenia ,,technicznego” wykltadnia prounijna
to wykiadnia przeprowadzona metodami okreslonymi przez prawo
krajowe™® czy tez zgodnie z zasadami wyksztalconymi w doktrynie kra-
jowej*. Pierwiastek unijny sprowadza si¢ za$ do wyboru®” - ale tylko
sposrdd tych mozliwych do osiagnigcia za pomocg wyktadni krajowe;j*
- takiego wyniku wykladni, ktory zapewnia zgodno$¢ normy krajowe;
Z N0rma unijng.

W tym przypadku zatem wykladnia prounijna prowadzitaby do sy-
tuacji, w ktorej nie byloby przestanki do stosowania zasady in dubio

3 B. Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajo-
wego, Krakow 2004, s. 199.

> 'W. Postulski, Sgdy paristw cztonkowskich jako sqdy wspélnotowe [w:] Stosowanie
prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrébel, Krakéw 2005, s. 440.

% Chociaz nalezy zauwazy¢, ze w praktyce zwraca si¢ uwage si¢ na obawy zwigzane
z zasadnicza zmiang sposobu wykladni po akcesji. Wskazuje si¢ bowiem na problem
zasadniczej zmiany regul wyktadni prawa polskiego po 1.05.2004 r., akcentujgc odmienny
sposob wykladni obowigzujacy w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, gdzie
rzekomo jedyna wiasciwg wykladnig ma by¢ wyktadnia funkcjonalna, postugujaca sie
nie tyle tredcig przepisow, co analiza celow, funkcji i interesow, ktore te przepisy maja
realizowa¢. Por. K. Pawlowicz, Wyktadnia prawa po 1 maja 2004 [w:] Teoria i praktyka
wyktadni prawa, red. P. Winczorek, Warszawa 2004, s. 141.

7 'W doktrynie swego czasu pojawit sie poglad, ze wykladnia prounijna moze do-
tyczy¢ tylko tych przypadkéw, gdy prawo krajowe nadaje si¢ do rozbieznej interpretacji.
Tak Adwokat Generalny W. van Gerven w opinii do sprawy C-106/89, Marleasing SA
przeciwko La Comercial Internacional de Alimentacion SA. Mozna bowiem wowczas
mowié, o pojawieniu sie roznych wynikéw wyktadni, sposrod ktérej mozliwe jest wybra-
nie tego odpowiadajacego normom prawa unijnego. Poglad powyzszy nie zostal jednak
podtrzymany przez Trybunal w tej sprawie.

¥ W. Postulski, Sgdy..., s. 440.
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pro tributario. Wykladnia prounijna prowadzitaby zatem do usuniecia
owych watpliwosci.

Wydaje sie jednak, ze tego rodzaju podejscie niesie za sobg dwa nie-
bezpieczenstwa.

7. Putapka pozornej wyktadni prounijnej

Na pierwsze z tych niebezpieczenstw w jakiej$ mierze zwrécita uwage
Rzecznik Generalna w swojej opinii do sprawy Herst, stwierdzajac,
ze wymog wykladni zgodnej z prawem Unii Europejskiej nie jest nie-
ograniczony. W szczegoélnosci nie moze on stuzy¢ jako podstawa dla
dokonywania wyktadni prawa krajowego contra legem. Jezeli wiec wy-
ktadnia prawa krajowego zgodna z prawem Unii nie jest mozliwa, mamy
do czynienia ze stosowaniem prawa krajowego, ktdre jest sprzeczne z
prawem Unii, lecz korzystne dla podatnika. I w tym zakresie, zdaniem
Rzecznik Generalnej, Zadne zasady prawa unijnego nie ograniczajg
stosowania zasady lex mitius.

Trafnie bowiem Rzecznik wywodzi, Ze w przypadku gdy prawo unijne
przybiera posta¢ dyrektyw (jak jest zasadniczo na gruncie podatku od
towardw i ustug), to dyrektywa moze by¢ zrédlem uprawnien, lecz nie
obowiazkow dla jednostki. Gdy prawo krajowe (okreslone jego rozu-
mienie) jest dla jednostki korzystniejsze niz to, co wynikaloby z przepisu
unijnego (takze w rozumieniu przyjetym przez Trybunat Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej), to woéwczas zastosowanie ma wobec jednostki to
wlaénie prawo krajowe. Zwracano na to juz uwage w piSmiennictwie®.

Wyktadnia prounijna powinna wprawdzie siega¢ tak dalece jak to tylko
mozliwe®, jednak w kazdym przypadku musi to by¢ wynik wyktadni,

¥ A.Bartosiewicz, Wyktadnia prowspélnotowa prawa krajowego a skutek bezposredni
norm dyrektyw, Prz. Pod. 2006/2.

0 Trybunat powtarza ten znany z wczeéniejszych orzeczen zwrot takze w orzeczeniach
dotyczacych wspolnotowego systemu podatku od wartosci dodanej. Tak np. w orzeczeniu
211.07.2002 r., C-62/00, Marks & Spencer plc and Commissioners of Customs & Excise,
ECLI:EU:C:2002:435.
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ktory jest cho¢by mozliwy do przyjecia na gruncie krajowych metod wy-
ktadni. Wykiadnia prounijna nie moze bowiem prowadzi¢ do substytucji
norm krajowych i unijnych przez organ krajowy*'. Wéwczas bowiem
wystepuje skutek bezposredni normy unijnej, a nie wykladnia prounijna
prawa krajowego. W taki wlasnie sposdb - jako wybdr wylacznie tego
wyniku wykfadni, ktéry jest mozliwy do osiggniecia krajowymi meto-
dami wykladni - nalezy rozumie¢ pojawiajace sie czgsto stwierdzenie, ze
wykladnia prounijna nie moze by¢ wykladnig contra legem*. Nie mozna
bowiem w wyniku wykfadni przyja¢ istnienia normy (prawa krajowego),
ktéra bylaby sprzeczna z jednoznaczng trescig przepisu (z ktérego owa
norma jest dekodowana)*. Oczywiscie trudno jest odgoérnie ustalié, co
jest, a co nie jest contra legem**. Dla oceny tego, co jest contra legem w
konkretnym przypadku nalezy si¢ jednak odnosi¢ do prawa krajowego,
a nie do prawa unijnego. To wlasnie prawo krajowe wyznacza granice
dopuszczalnosci prounijnej wykltadni prawa®.

Wydaje si¢ zreszta, ze w jakie$ mierze zasada in dubio pro tributario
réwniez w tym zakresie obowiazuje. W literaturze przedmiotu wskazuje
sie wprawdzie, ze zasada ta nie dotyczy aspektow w zakresie watpliwo-
$ci co do zakresu obowigzywania przepisow, lecz tylko watpliwosci co
do ich tresci*. Wydaje sie jednak, ze nalezy jg rozumie¢ réwniez jako
zasade, ktora powinna by¢ przestanka przy dokonywaniu okreslonych
wyboréw w ramach tzw. decyzji walidacyjnej*’.

8. Czy to oznacza, ze sprzecznosci nie ma?

Istnieje takze drugie niebezpieczenstwo podejscia, w mysl ktérego
wyktadnia prounijna usuwataby w kazdym przypadku watpliwosci co

41

B. Kurcz, Dyrektywy..., s. 199.
2 B. Kurcz, Dyrektywy..., s. 198.
 W. Postulski, Sgdy..., s. 445.
* B. Kurcz, Dyrektywy..., s. 198.
M. Szpunar, Bezposredni skutek dyrektywy w postepowaniu przed sgdem krajowym
(Uwagi na tle najnowszego orzecznictwa), PiP 2004/9, s. 57.
% M. Poptawski [w:] Ordynacja..., red. L. Etel, art. 2a.
47 A. Wrobel, Niektore..., s. 103.
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do treéci przepisu (sposobu jego rozumienia). Przy takim podejsciu
okazywatloby sie, ze norma in dubio pro tributario pozostaje norma
pusta na gruncie podatkow podlegajacych harmonizacji w ramach Unii
Europejskiej.

Gdyby bowiem w sytuacjach potencjalnie watpliwych usuwaé wszelkie
sprzecznosci, jes’li mozna si¢ tak wyrazi¢, pro communautaire, to zasada
in dubio pro tributario nie mialaby faktycznego zastosowania. Zawsze
bowiem o wyborze wyniku wykladni mialby zadecydowac¢ pierwiastek
prounijny. I nie powstawalaby sytuacja ,niedajacych si¢ usunaé wat-
pliwosci co do treéci przepisu”. To za$ czyniloby te¢ zasade praktycznie
martwa.

Na tego rodzaju niebezpieczenistwo rowniez zwraca uwage w swojej
opinii Rzecznik Generalna w opinii do sprawy Herst. I co w jakie$ mierze
zaskakujace, proponuje w tym przypadku rozwigzanie w istocie dajace
prymat konstytucji panstwa cztonkowskiego nad prawem unijnym.
Rzecznik wskazuje bowiem, ze zasada wykladni prounijnej jest ograni-
czona takze przez ogolne zasady prawa, w szczegdlnosci zasade pewnosci
prawa i zasade niedziatania prawa wstecz. W tym kontekscie stwierdza,
ze ogodlna zasada prawna in dubio mitius stuzy pewnosci prawnej, jako ze
wyraznie reguluje skutki niepewnosci prawnej wynikajacej z niejasnego
przepisu prawa jednoznacznie na niekorzys¢ tego, kto spowodowat t¢
niepewno$¢. Zasada ta stanowi, jako zasada prawa krajowego, takg sama
granice wykladni zgodnej z prawem Unii jak granica brzmienia przepisu.

To co réwniez zastuguje na wyrazne podkreslenie, w kontekscie brzmie-
nia art. 2a o.p., to okolicznos¢, ze zdaniem Rzecznik Generalnej, jesli
krajowe zasady prawa - w tym przypadku konstytucyjna zasada in
dubio mitius — ograniczaja mozliwosci wyktadni prawa krajowego do
jednego wariantu, to takze wowczas przyjecie drugiego wyniku wyktadni
(zgodnego z prawem unijnym) stanowitoby o bezposrednim stosowaniu
prawa unijnego, a nie bytoby tylko jego wyktadnig. Bezposrednie stoso-
wanie za$ - w przypadku dyrektywy — jest ograniczone i w szczegdlnosci
nie moze by¢ podstawg nalozenia obowigzkéw na jednostke.
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Mozna zatem zauwazy¢, ze Rzecznik Generalna uznala tym samym, iz
konstytucyjne zasady (wynikajace z prawa krajowego) moga stanowi¢
granice dla wykladni prounijne;j.

9. Podsumowanie

Zasygnalizowane tutaj problemy moga, jak si¢ wydaje, pojawiac sie
coraz cze$ciej w przysztosci. Mozna przypuszczad, ze przypadki nie-
prawidlowej implementacji bedg pojawiac sie z réwna czestotliwoscig
jak dotychczas. Nie jest wykluczone, ze powstanie wowczas problem
wyboru takiego rezultatu wykladni, ktéry bedzie korzystny dla podat-
nika, lecz niekoniecznie bedzie w pelni realizowal prawo unijne. Jakims
przedsmakiem tego problemu byl chociazby niedawny spér o recepcije
w praktyce orzeczenia TSUE z 8.05.2019 r., C-566/17, Zwiazek Gmin
Zaglebia Miedziowego w Polkowicach przeciwko Szefowi Krajowej
Administracji Skarbowej*.

Dr hab. Adam Bartosiewicz — doradca podatkowy, radca prawny [ORCID: 0000-
-0001-8702-2672].

% ECLLI:EU:C:2019:390.



Pawet Borszowski

WAZNY INTERES PODATNIKA -
PRZYCZYNEK DO DYSKUSJI
O UPRAWNIENIACH PODATNIKA.
UWAGI NA TLE INSTYTUCJI UMORZENIA
ZALEGLOSCI PODATKOWYCH

1. Uwagi wstepne

Rozwigzanie jakie przyjal ustawodawca podatkowy w ramach regulacji
umorzenia zalegto$ci podatkowej opiera sie w duzym stopniu na wyko-
rzystaniu przestanki bedacej zwrotem szacunkowym, tj. ,wazny interes
podatnika”. Ksztalt normatywny przepisu art. 67a § 1 pkt 3 o.p. nie daje
podstaw do jednoznacznego stwierdzenia, czy zalozeniem normodawcy
byto przyznanie pierwszenstwa przestance waznego interesu podatnika.
Niewatpliwie nie moze stanowi¢ podstawy do takiego stwierdzenia
wskazanie jej w pierwszej kolejno$ci w stosunku do wyrazenia bedacego
klauzulg generalng klasyczng, a zatem interesu publicznego. Wydaje sig,
ze uzasadnieniem dla tego rozwigzania w zakresie kolejnosci przestanek
moglby by¢ ich charakter normatywny. W pierwszym zatem przypadku
mamy do czynienia ze zwrotem szacunkowym, a zatem jedng z form
okreslen nieostrych jako $rodkéw zapewniajacych elastycznos¢ tekstu
aktu normatywnego z obszaru prawa podatkowego. Z kolei w drugim
przypadku chodzi o klauzule generalng klasyczna, gdzie kwalifikacja
sytuacji, ktére mozna obja¢ ta przestanka, wymaga dokonania ocen po-
zaprawnych. Dlatego tez dla praktyki podatkowej potencjalnie mniejsze
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watpliwosci interpretacyjne moga sie wigzac z analiza zwrotu szacunko-
wego ,wazny interes podatnika’”. Jest to pewne uproszczenie, gdyz w kon-
kretnej sytuacji dotyczacej podatnika, we wszystkich ptaszczyznach jej
oceny niezbednej dla zaistnienia przestanki waznego interesu podatni-
ka, mogga zaistnie¢ watpliwosci trudne do jednoznacznego rozstrzyg-
niecia. Biorgc jednak pod uwage pewien sposob wyrazania w tekscie
aktu normatywnego srodkow zapewniajacych elastyczno$¢ przepiséw
prawa podatkowego, wprowadzonych w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”!,
mozna zatozy¢ taka kolejno$¢ normatywna. Pierwsze uzasadnienie dla
takiej kolejnosci odnosi si¢ zatem do charakteru tych srodkéw legisla-
cyjnych. Drugie uzasadnienie powinno uwzglednia¢ sama konstrukcje
instytucji umorzenia zaleglosci podatkowej*. Skoro bowiem podstawa
jej zastosowania jest wniosek podatnika, relacja miedzy tym wnioskiem
a wykazaniem przestanki odnoszacej si¢ bezposrednio do interesu tego
podatnika w jego kwalifikowanej postaci powinna by¢ punktem wyjscia.

Umiejscowienie tych dwdch réznych przestanek pod wzgledem charak-
teru prawnego i skutkow analizy ich zaistnienia w konkretnym stanie
faktycznym jest rozwigzaniem, ktére nalezaloby poddac analizie z punk-
tu widzenia celu regulacji art. 67a § 1 pkt 3 o.p. Chodzi niewatpliwie
o jeden ze sposobow wygasniecia zobowigzania podatkowego, bedacy
nieefektywnym sposobem zakonczenia tego stosunku prawnego. Przy
czym ten cel regulacji ustawodawca zdaje sie ,,przedstawia¢” w dwoch
wymiarach, ktére mozna uznac jako cele szczegélowe, a zatem cel odno-
szacy sie bezposrednio do sytuacji podatnika, przy normatywnym ujeciu
jako wazny interes podatnika oraz cel odnoszacy sie do interesu pub-
licznego, wprost ujety jako tak wyrazona klauzula generalna klasyczna®.

! Dz.U.z2016 1. poz. 283. Nalezy zatem zauwazy¢, ze chyba nieprzypadkowo w § 155
rozporzadzenia, wskazujac $rodki, ktére majg stuzy¢ zapewnieniu elastycznosci tekstu
aktu normatywnego, w pierwsze]j kolejnosci odniesiono si¢ do okreslen nieostrych,
a nastepnie do klauzul generalnych.

2 Szerzej w zakresie konstrukcji umorzenia zalegtoéci podatkowych R. Mastalski,
Prawo podatkowe, Warszawa 2019, s. 261 i n.

> W teorii prawa podkreslono taki charakter wyrazenia ,,klauzula generalna” przy-
wolanego w tym rozporzadzeniu w odréznieniu od klauzul generalnych funkcjonalnych,
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Przy takim ukazaniu celu podstawowego i dwoch celow szczegdtowych
tej instytucji powstaje obawa wrzucenia niejako do jednego zbioru -
obszaru nieostrosci wielu réznych i odmiennych w skutkach sytuacji,
ktore nalezy dopiero poprzez cel podstawowy kwalifikowaé w odnie-
sieniu do zakonczenia stosunku prawnego zobowigzania podatkowego.
Biorac pod uwage dodatkowo, ze chodzi o nieefektywny sposob wy-
gasniecia zobowigzania podatkowego, gdzie Skarb Panstwa nie uzyska
naleznych srodkéw, moze pojawic si¢ obawa niewlasciwego zespolenia
dwéch odmiennych w celach szczegolowych i skutkach oceny prze-
stanek. Stad tez powstaje kolejne istotne zagadnienie dotyczace oceny
ksztaltu tej instytucji z punktu widzenia uprawnien podatnika. Usta-
wodawca nieprzypadkowo zatem w art. 67a § 1 pkt 3 o.p. postuguje
sie sformutowaniem, akcentujac kompetencje organu podatkowego,
uprawnienie podatnika wyraza za§ w mozliwosci zlozenia wniosku
iwykazania w nim miedzy innymi waznego interesu podatnika. Wydaje
sie bowiem, ze wskazanie na przestanke odnoszacy sie de facto wprost
do sytuacji podatnika powinno by¢ w ksztalcie tej instytucji wyrazniej
powigzane z uprawnieniem tego podatnika takze co do sposobu jeg
»urzeczywistnienia”. Sformulowanie to mozna zatem przyja¢ jako hipo-
teze niniejszego opracowania. Z kolei celem staje sie¢ przeanalizowanie
tej przestanki i jej rozumienia w praktyce podatkowej ze szczegdlnym
uwzglednieniem najnowszego orzecznictwa sagdow administracyjnych
dla wykazania koniecznosci jej odrebnego potraktowania z uwagi na
wskazany cel szczegélowy umorzenia zalegtosci podatkowe;.

2. Sposob rozumienia zwrotu szacunkowego
»,wazny interes podatnika”

Postugiwanie si¢ do§¢ powszechnie sformulowaniem odnoszacym si¢
do przestanki waznego interesu podatnika jest pewnym uproszczeniem.
Podobne uwagi mozna sformutowa¢, gdy chodzi o klauzule generalna
interesu publicznego. Prawodawca, zaréwno w analizowanej instytu-
cji umorzenia zaleglo$ci podatkowej, jak i w innych unormowaniach,

ktérym mozna réwniez obja¢ okre$lenia nieostre. Zob. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska,
M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s. 297.
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