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WPROWADZENIE

Polskie prawo podatkowe charakteryzuje si¢ obszernymi i skomplikowanymi regu-
lacjami, hermetycznym jezykiem oraz licznymi odestaniami, co czyni je trudnym do
zrozumienia. Dodatkowo czgste poprawianie nieprecyzyjnych przepiséw za pomoca
objasnien, ostabia zaufanie do systemu podatkowego. Taka rzeczywistos¢ stawia przed
podatnikami powazne wyzwania — musza oni porusza¢ si¢ w gaszczu zawitych regulacji,
prawidtowo obliczy¢ wysokos¢ naleznego podatku i terminowo sklada¢ odpowiednie
deklaracje. Prawidtowos¢ tych dziatari nadzoruje Krajowa Administracja Skarbowa,
ktérej gtéwnym celem jest ochrona intereséw Skarbu Paristwa.

Prawo podatkowe oddziatuje na cale spoteczeristwo!, jednak dla wielu obywateli
interpretacja niejasnych przepiséw stanowi powazne wyzwanie. Czgsto nie wiedza,
jak postgpowaé w sytuacji, gdy przepisy mozna rozumie¢ na dwa rézne sposoby, ani
jak zachowac¢ si¢ w przypadku sporu z administracja skarbowa. W takich okolicz-
no$ciach pomocna moze by¢ jedna z fundamentalnych zasad prawa podatkowego —
zasada rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika, znana réwniez jako in dubio
pro tributario. Chociaz zasada ta byla wczesniej ugruntowana w orzeczeniach sadéw
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administracyjnych? i Trybunatu Konstytucyjnego?, a takze wywodzita si¢ bezposrednio
z przepiséw Konstytucji RP, formalnie wprowadzono ja do Ordynacji podatkowej
dopiero 1 stycznia 2016 r.4.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie genezy uchwalenia zasady in dubio
pro tributario, jej istoty oraz analiza mozliwosci zastosowania przepisu w przypadku
watpliwosci faktycznych. Ponadto oméwione zostanie praktyczne wykorzystanie art. 2a
Ordynagji podatkowej od momentu jego wprowadzenia, zaréwno w dziatalnosci orga-
néw administracji skarbowej, jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

GENEZA WPROWADZENIA PRZEPISU

Prawa podatnikéw powinny by¢ odpowiednio zabezpieczone przed ryzykiem naru-
szenia przez prawodawce podatkowego. Proces legislacyjny nie jest wolny od bledéw,
a niekiedy moga w nim wystepowaé celowe dziatania ustawodawcy, ktére negatyw-
nie wplywaja na sytuacj¢ podatnikéw, czgsto motywowane wzgledami politycznymi.
Konstytucyjne zasady tworzenia przepiséw podatkowych stanowia cz¢sto fundament
uchwalania aktéw prawnych, ktére maja na celu zabezpieczenie intereséw fiskalnych
paistwa’. W zwiazku z tym podatnicy powinni mie¢ mozliwos¢ klarownego okreslenia
swoich obowiazkéw i uprawnien podatkowych w oparciu o obowiazujace przepisy.
Od ustawodawcy nalezy oczekiwad tworzenia prawa jasnego i precyzyjnego, ktére nie
bedzie budzito watpliwosci interpretacyjnych.

Zasada in dubio pro tributario zostala wprowadzona do polskich przepiséw z inicja-
tywy Kancelarii Prezydenta RP oraz weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. Na mocy
ustawy nowelizujacej Ordynacj¢ podatkowa dodano art. 2a o brzmieniu: ,Niedajace

2 Zob. Wyrok NSA z dnia 2 marca 2010 r., sygn. II FSK 35/10., wyrok NSA z dnia 22 lutego
2011 r., sygn. II FSK 224/10, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn. I SA/
Po 118/10 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2011 r., sygn. I SA/Po 193/11.

3 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, wyrok z dnia
29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. 1997 nr 137 poz. 926),
art. 2a.

> W Szewc, M. Broniecki, Jeszcze raz 0 zasadzie in dubio pro tributario, [w:] P. Borszewski, A. Huchli,

E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podatnik versus organ podatkowy, Wroctaw 2011, s. 190.

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektd-

rych innych ustaw (Dz. U. poz. 1197). Z taka propozycja wystgpowali réwniez Pracodawcy

Rzeczypospolitej Polskiej oraz Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych (zob. s. 1 Stanowiska

Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej i Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych dotyczacego

zatozen kompleksowej regulacji ustawowej, keéra zastapi ordynacje podatkows zawarte w pismie

z dnia 26 stycznia 2015 r.).
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si¢ usunaé watpliwosci co do tresci przepisow prawa podatkowego rozstrzyga si¢ na
korzy$¢ podatnika”. Wprowadzenie tej zasady poprzedzato referendum z dnia 6 wrzesnia
2015 r., w ktérym ponad 94% bioracych udziat poparto pomyst wprowadzenia zasady
in dubio pro tributario’. Wprowadzenie przepisu przeniosto na grunt ustawodawstwa
zasadg¢ uznawang za doktrynalna dyrektywe interpretacyjna?, ktéra byta wyprowadzana
wprost z przepiséw Konstytucji RP?. Do momentu jej wprowadzenia wskazywano, ze
zasada ta obowigzuje pomimo braku jej zapisu w akcie prawnym, poniewaz stanowi
konsekwencje kilku norm, a wigc nie jest potrzebne jej powtarzanie w przepisach
Ordynacji podatkowej. Pomimo tego, zasada ta byta od dawna postulatem doktryny
prawa podatkowego'®. Na zasad¢ wskazywalo réwniez orzecznictwo sadowe!! oraz
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego'?. Dodatkowym argumentem przemawia-
jacym za jej wprowadzeniem byt fakt, ze w demokratycznym paristwie prawa podatnik
nie powinien ponosi¢ negatywnych konsekwencji wynikajacych z nieprecyzyjnego
okreslenia jego obowiazkéw przez prawodawce!.

ISTOTA ZASADY IN DUBIO PRO TRIBUTARIO

Whasciwy proces legislacyjny odgrywa kluczows rol¢ w zapewnieniu pewnosci prawa
podatkowego. W przypadku bledéw legislacyjnych mozna odwotac si¢ do zasady pew-
nosci prawa, odrzucajac przeciwng zasade in dubio pro fisco'4, ktéra zaklada rozstrzy-
ganie wszelkich watpliwoséci na korzy$¢ fiskusa, czyli organu podatkowego. Jednak
zgodnie z konstytucyjna zasada paristwa prawnego organy podatkowe nie moga sto-
sowa¢ wykladni in dubio pro fisco. Zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego

7 hueps://referendum2015. pkw.gov.pl/pliki/1441637773_Obwieszczenie.pdf [dostep: 20.12.2022].
8 A. Rychlewska, M. Hotel, Przepis art. 2a Ordynacji podatkowej a konstytucyjny standard prawi-
dlowej legislacji, ,Monitor Podatkowy” 2017, nr 4, s. 22.

?  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
art. 2, art. 84, art. 217.

M.in. A. Marianiski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzysé podatnika. Zasada prawa podatkowego,
Warszawa 2009; B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdarisk 2008, s. 112-113.
1 Wyrok NSA z dnia 2 marca 2010 r., sygn. II FSK 35/10., wyrok NSA z dnia 22 lutego 2011 r.,
sygn. II FSK 224/10, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn. I SA/Po 118/10
oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2011 r., sygn. I SA/Po 193/11.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, wyrok z dnia
29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13.

Zob. A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwo_v'fz'. .o» Op. cit., s. 234.

R. Mastalski, Podatkowe postepowanie — podatek dochodowy od 0s6b fizycznych — przychdd z nie-
odplatnego swiadczenia — pakiet swiadczen nieodptainych, Glosa do uchwaty NSA z dnia 24 maja
2010 r., IT FPS, nr 1, poz. 10.
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w Warszawie ,,postgpowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposéb budzacy
zaufanie do organéw podatkowych. Podstawa natozenia na podatnika obowiazkéw nie
moze by¢ niejasne prawo lub jego niewlasciwa interpretacja”>. Istotg przepisu art. 2a
Ordynacji podatkowej jest ochrona podatnika przed karaniem go, na przyklad przez
zwigkszenie podatku, w przypadku gdy dokonat on mozliwej i racjonalnej interpretacji
przepisu'®. W sytuacji gdy organ uzna interpretacj¢ podatnika za biedna, poprawna
wyktadnia powinna by¢ wiazaca dopiero od momentu wydania prawomocnej decyzji'”.

Kiedy przepisy prawa podatkowego pozwalaja na rézne, uzasadnione interpretacje,
organ podatkowy powinien przyjaé t¢, ktéra jest najbardziej korzystna dla podatnika®®.
Taka praktyka ma zapobiega¢ przerzucaniu na podatnikéw odpowiedzialnosci za bledy
w regulacjach prawnych oraz chroni¢ ich przed skutkami niedoskonatosci legislacyj-
nych'®. Zgodnie z interpretacja ogélna Ministra Finanséw?° rozstrzyganie watpliwosci
na korzy$¢ podatnika bedzie mialo miejsce jedynie wtedy, gdy sprawa dotyczy przepiséw
prawa podatkowego, ktérych nie da si¢ usuna¢ w drodze wyktadni. Zasada ta ma zasto-
sowanie wylacznie wtedy, gdy wyktadnia przepisu prawa przy wykorzystaniu wszystkich
jej aspektéw wyktadni nie daje zadowalajacych rezultatéw. A wige dopiero, gdy wszelkie
mozliwe do zastosowania metody w celu ustalenia tresci normy prawne nie doprowadza
do jednoznacznego ustalenia brzmienia normy, mozliwe staje si¢ wykorzystanie zasady
in dubio pro tributario jako dyrektywy interpretacyjnej drugiego stopnia?!.

Zgodnie z interpretacja ogélna Ministra Finanséw, bezposrednim adresatem tej
zasady jest przede wszystkim ,organ podatkowy rozstrzygajacy sprawe podatkowa
i w ramach tego rozstrzygania przyjmujacy okreslone znaczenie przepiséw prawa maja-
cych zastosowanie w sprawie”??. Posrednim adresatem normy wyrazonej w art. 2a
Ordynacji podatkowej jest natomiast podatnik. W drodze analogii uznaje sig, ze do

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 stycznia 2018., sygn. III SA/Wa 2830/17.

H. Dzwonkowski, Ordynacja Podatkowa. Komentarz, Art. 2a [Rozstrzyganie watpliwosci na korzysé
Podatnika], C.H Beck, Warszawa 2018.

17 M. Isatski, Zasada, ktéra ma chronié podatnika, ,Rzeczpospolita® 2016, nr 6, s. 20.

W doktrynie istnieja jednak watpliwosci co do formutowania tej zasady — zob. A. Gomulowicz,
Ztudny mit in dubio pro tributario w prawie podatkowym, ,Gazeta Prawna” z dnia 2 lutego
2015 r. oraz Z. Tobor, Interpretacja ,na korzys¢ podatnika’, [w:] J. Gluminska-Pawlic (red.),
Doradca podatkowy obrovicq praw podatnika, Katowice 2007, s. 136-137.

Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09 oraz wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2002 r., sygn. K 43/01.

20 Interpretacja Ogolna Nr PK4.8022.44.2015 Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2015 r.
w sprawie stosowania art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa.

21 A. Marianski, Ordynacja Podatkowa 2017. Poradnik dla praktykéw, Warszawa 2017, s. 4.

22 Interpretacja Ogélna Nr PK4.8022.44.2015 Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2015 r.
w sprawie stosowania art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa.
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grona adresatéw tej zasady naleza réwniez inne podmioty zobowiazane na podstawie
przepiséw prawa podatkowego, takie jak inkasenci, ptatnicy, nastgpcy prawni podatnika
oraz osoby odpowiedzialne za cudze zobowiazania podatkowe.

Pojecie ,korzyséci podatnika” odnosi si¢ do rozwigzania prawnego, ktdre jest najbar-
dziej optymalne dla podatnika na podstawie wyktadni przepiséw prawa podatkowego
i ktére podatnik sam wskazuje. Zgodnie z interpretacja Ministra Finanséw, kategoria ta
nie ma charakteru obiektywnego i kazdorazowo wymaga indywidualnego rozpatrzenia.
Podatnik wskazuje korzystniejsze rozwiazanie, przedstawiajac swoje stanowisko w toku
postgpowania podatkowego lub w deklaracji podatkowej. Organ podatkowy moze
jednak zakwestionowa¢ takie rozwiazanie, uznajac, ze dany przepis nie budzi watpli-
wosci w konkretnej sprawie, lub wykaza¢, ze przy zastosowaniu prawidlowej wyktadni
watpliwosci te mozna usunad?3.

ZASTOSOWANIE PRZEPISU CO DO WATPLIWOéCI FAKTYCZNYCH

Jak juz wspomniano, zgodnie z trescia przepisu, zasada rozstrzygania watpliwosci na
korzy$¢ podatnika odnosi si¢ wylacznie do watpliwosci dotyczacych tresci przepiséw
prawa, a nie do watpliwosci co do okolicznosci faktycznych?®. Wprowadzenie tej zasady
do Ordynagji podatkowej stanowito zatem zawezenie jej stosowania, co w prakeyce
pogarsza sytuacj¢ podatnika. Przed unormowaniem tej zasady w Ordynacji podatkowej
przyjmowano, ze obejmuje ona zaréwno watpliwoéci prawne, jak i faktyczne. Przed
wprowadzeniem normy do Ordynacji podatkowej wiele orzeczeri sadowych odnosito
si¢ do watpliwosci dotyczacych stanu faktycznego, ktére byly rozstrzygane na korzy$¢
podatnikéw?. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny juz w wyroku z dnia 10 lutego
2011 r., sygn. II FSK 224/10 uznal, iz ,Zasada in dubio pro tributario, ugrunto-
wana w procedurze podatkowej przez tres¢ art. 121 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r., Nr 8, poz. 60 ze zm.), nie tylko nakazuje przy-
ja¢ w procesie stosowania prawa korzystng dla podatnika wyktadnie przepiséw prawa
(materialnego i procesowego), ale odnosi si¢ réwniez do watpliwosci faktycznych”26.

Od momentu wprowadzenia przepisu organy skarbowe, zgodnie z przytoczong
interpretacja ogdlna Ministra Finanséw, utrzymuja, ze zasada in dubio pro tribu-
tario odnosi si¢ wylacznie do watpliwosci dotyczacych przepiséw prawa. Jednak

23 A. Drzicgiel-Matras, Ordynacja podatkowa dla gmin, Warszawa 2016, s. 4.
24 Interpretacja ogdlna nr PK4.8022.44.2015..., ap. cit.

2 Zob. Wyrok NSA z 26 wrzesnia 1995 r., sygn. SA/Lu 1929/94; Wyrok WSA w Poznaniu
z 3 lutego 2005 r., sygn. I SA/Po 2189/03.

Naczelny Sad Administracyjny, wyrok z 10 lutego 2011 r., sygn. II FSK 224/10, dostgpny

26

w bazie orzeczen NSA.
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w orzecznictwie sadéw administracyjnych wystepuja rozbieznosci. W niektérych wyro-
kach orzekano, ze zasada ta nie dotyczy ustalen faktycznych, lecz wylacznie watpliwosci
prawnych. Twierdzenie takie wysnut m.in. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 8 marca 2017 r., sygn. Il FSK 3234/16 ,,Z zasady in dubio pro tributario wynika
norma prawna, ktéra nakazuje rozstrzyganie na korzy$¢ podatnika watpliwosci, jed-
nakze tylko tych watpliwosci, ktére dotycza prawa, nie zas watpliwosci, co do stanu
faktycznego, ktéry podlega ustaleniu, zgodnie z zasadami regut postgpowania™’, jak
réwniez na przyklad Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w orzeczeniu
z dnia 7 marca 2018 r., sygn. I SA/Wr 99/18 uznajac, ze ,Istota zasady in dubio pro
tributario wyrazonej w art. 2a Ordynacji podatkowej sprowadza si¢ do rozstrzygania
przez organy podatkowe watpliwosci natury prawnej na korzy$¢ podatnika. Wskaza¢
przy tym nalezy, ze zasada ta nie dotyczy za$ watpliwosci co do stanu faktycznego, kedry
podlega ustaleniu zgodnie z zasadami regut postgpowania”?®. Z drugiej strony warto
przytoczy¢ orzeczenia, w kedrych sad uznal, ze zasada in dubio pro tributario powinna
obejmowad réwniez okolicznosci faktyczne, ktére nalezy rozstrzygaé na korzy$¢ podat-
nika. Rozszerzenie stosowania tej zasady na watpliwosci faktyczne czgsto opiera si¢ na
zatozeniu, ze skutki zaniedban organéw podatkowych w zakresie prowadzenia postgpo-
wania dowodowego nie moga obciaza¢ podatnikéw?®. Naczelny Sad Administracyjny
kilkakrotnie potwierdzit zastosowanie zasady réwniez co do watpliwosci faktycznych
m.in. w wyroku z dnia 13 kwietnia 2018 r. sygn. II FSK 951/16, uzasadniajac ,,Zasada
in dubio pro tributario odnosi si¢ réwniez do watpliwosci co do stanu faktycznego,
a zatem wszelkie watpliwosci zwiazane z materialem dowodowym oraz ustaleniami
faktycznymi winny by¢ réwniez thumaczone na rzecz podatnika™.

Obowiazek ustalenia wszystkich okolicznosci faktycznych istotnych dla rozstrzy-
gnigcia sprawy spoczywa wylacznie na organie podatkowym?3!. Jesli nie przeprowadzi
on kompletnego postgpowania dowodowego, nie moze wyciaga¢ negatywnych kon-
sekwencji wobec podatnika, gdyz w takim przypadku nie doszto do udowodnienia
kluczowych okolicznosci faktycznych. Organy podatkowe s3 zatem zobowigzane do
ustalenia prawdy obiektywnej, poniewaz tylko prawidlowo ustalony stan faktyczny
umozliwia wydanie wlasciwego rozstrzygnigcia. Co wazne, organ nie moze przerzucaé

27 Naczelny Sad Administracyjny, wyrok z 8 marca 2017 r., sygn. Il FSK 3234/16, dostepny w bazie
orzeczeri NSA.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, wyrok z 7 marca 2018 r., sygn. I SA/Wr 99/18,
dostepny w Centralnej Bazie Orzeczeri Sadéw Administracyjnych.

29 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 lutego 2018 r., sygn. Il FSK 627/16.

30

28

Dodatkowo mozna przytoczy¢ np. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 listopada
2017 r., sygn. I FSK 3044/15.

31 A. Mariasiski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2023, Legalis, komen-
tarz do art. 122.
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tego obowiazku na strong postgpowania, a wrecz przeciwnie — powinien aktywnie
dazy¢ do wyjasnienia stanu faktycznego, niezaleznie od postawy strony. Obowiazkiem
organu podatkowego jest zgromadzenie materiatu dowodowego zaréwno z urzedu, jak
i na wniosek strony32.

Obowiazek ustalenia prawdy obiektywnej nie jest tozsamy z bezposrednim stoso-
waniem zasady in dubio pro tributario. Niemniej jednak wszelkie luki dowodowe, ktére
powstaly w wyniku naruszenia obowiazkéw spoczywajacych na organie podatkowym,
nie moga by¢ interpretowane na niekorzy$¢ podatnika. W tym kontekscie zasada ta
zobowiazuje organ do zebrania pelnego materiatu dowodowego, a ewentualne braki
nie mogg obciaza¢ podatnika. Stanowi ona uzupetnienie zasady prawdy obiektywnej,
poniewaz przesadza, ze uchybienia organu w ustaleniu pelnego stanu faktycznego nie
moga skutkowaé negatywnymi konsekwencjami dla podatnika33.

Pomimo podzielonego orzecznictwa dominuje jednak poglad literalnego stosowania
przepisu, a wigc stosowania zasady jedynie co do watpliwosci prawnych. Majac powyz-
sze na uwadze, mozna stwierdzi¢, ze wprowadzenie przepisu utrudnito podatnikom
mozliwo$¢ rozstrzygniecia watpliwosci faktycznych na ich rzecz.

PRAKTYKA STOSOWANIA PRZEPISU PRZEZ
ORGANY ADMINISTRACJI SKARBOWEJ

In dubio pro tributario, umieszczona w Ordynacji podatkowej w 2016 r., miata stad
si¢ jedna z kluczowych zasad systemu podatkowego, tworzac bardziej przyjazne
warunki dla podatnikéw. Praktyka pokazuje jednak, ze jej znaczenie w rzeczywi-
stoci jest znikome. Potwierdzaja to statystyki Ministerstwa Rozwoju i Finanséw,
zgodnie z ktérymi od 1 stycznia 2016 r. do 31 lipca 2017 r. organy Krajowej
Administracji Skarbowej wydalty 105 indywidualnych interpretacji prawa podat-
kowego odnoszacych si¢ do art. 2a Ordynacji podatkowej. Sposréd nich jedy-
nie w trzech przypadkach w 2016 r. zastosowano opisywana zasadg, natomiast
w pozostalych interpretacjach uznano, ze nie zaistnialy watpliwosci uzasadniajace
jej uzycie*. Minister Finanséw przedstawit réwniez dane dotyczace liczby decyzji
na rzecz przedsi¢biorcédw, w ktérych zastosowano zasadg rozstrzygania watpliwosci
na korzy$¢ podatnika. Od momentu wprowadzenia tej normy do 31 lipca 2018 r.

32 Ihidem, komentarz do art. 2a.

33 Ibidem.

34 Odpowiedz na interpelacje Posta Andrzeja Maciejewskiego z dnia 29 lipca 2017 r. nr 14422
w sprawie zakresu stosowania klauzuli 7z dubio pro tributario przez organy skarbowe, https://
www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=1E813EBB [dostep: 20.12.2022].



In dubio pro tributario: idea ochrony podatnikéw w starciu z rzeczywistosciq funkcjonowania polskiego systemu... 67

zostala zastosowana jedynie w 38 decyzjach dotyczacych przedsi¢biorcéw oraz
w 3 interpretacjach indywidualnych?s.

Przeprowadzenie wyktadni prawa jest ztozonym procesem, ktéry wymaga odpo-
wiedniej wiedzy i umiej¢tnosci. Budzi to watpliwosci, czy urzednicy organéw skar-
bowych dysponuja kompetencjami niezb¢dnymi do prawidlowego i rzetelnego inter-
pretowania przepiséw prawa podatkowego. Na problem ten zwrécil réwniez uwagg
Trybunal Konstytucyjny: , Trudno bowiem zatozy¢, by zastosowanie wspomnianej
zasady, majacej niekwestionowang podstawg konstytucyjna, zalezato od tego, czy osoba
dokonujaca wyktadni regulacji daninowej potrafi whasciwie dostrzec i — wtérnie — pra-
widlowo usuna¢ wszelkie niejasnosci tekstu prawnego”?¢. Mozna zatem domniemywac,
iz niemozliwym staje si¢ zastosowanie przedmiotowej zasady w sytuacji, gdy nie posiada
si¢ odpowiedniej wiedzy w zakresie wyktadni prawa.

Analiza powyzszych danych wskazuje na to, ze zasada nie ma zadnego zastosowania
praktycznego. Zgodnie z raportem Krajowej Informacji Skarbowej:

* w2016 r. wydano 33 605 indywidualnych interpretacji podatkowych;
* w2017 r. wydano 25 718 indywidualnych interpretacji podatkowych;
* w2018 r. wydano 23 529 indywidualnych interpretacji podatkowych;
* w2019 r. wydano 21 032 indywidualnych interpretacji podatkowych;
* w2020 r. wydano 20 270 indywidualnych interpretacji podatkowych;
* w2021 r. wydano 23 025 indywidualnych interpretacji podatkowych;
" w2022 r. wydano 24 449 indywidualnych interpretacji podatkowych?”.

Analiza raportu Krajowej Informacji Skarbowej potwierdza, ze omawiana zasada nie
odgrywa istotnej roli w dziatalno$ci administracji skarbowej. W latach 2016-2023 liczba
wydawanych indywidualnych interpretacji podatkowych siggata kilkudziesigciu tysigey
rocznie, jednak zasada in dubio pro tributario byta stosowana w zaledwie utamku tych przy-
padkéw. Przykladowo, w 2016 r. wydano 33 605 indywidualnych interpretacji, podczas
gdy zasada zostata zastosowana tylko trzykrotnie. Praktyka pokazuje, ze organy podatkowe
zazwyczaj unikaja odnoszenia si¢ do zasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podat-
nika, nawet w sytuacjach, gdy wnioskodawcy wyraznie si¢ na nig powotuja®®. Wynika to

35 Odpowiedz na interpelacj¢ nr 25459 z dnia 29 sierpnia 2018 r. Postéw na sejm RP Pani Izabeli
Leszczyny i Pani Bozeny Szydlowskiej w sprawie zakresu zastosowania klauzuli In dubio pro
tributario, http://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nst/klucz/ AT TB4SHUK/%24FILE/i25459-01.pdf
[dostep: 20.12.2022].

3¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15.

37 Informacja o dziatalnosci Krajowej Informacji Skarbowej w 2022 r., hteps://www.kis.gov.pl/docu-
ments/6609173/6735367/Informacja+o+dziatalnosci+Krajowej+Informacji+Skarbowej+w+2022+roku
[dostep: 20.12.2022].

38 Na zasad¢ podatnicy powotali sig: 54 razy w 2017 r., 119 razy w 2018 r., 106 razy w 2019 r.,
70 razy w 2020 r., 62 razy w 2021 r., 60 razy w 2022 r., 60 razy w 2023 r. — zrédlo Legalis.
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migdzy innymi z podejécia administracji skarbowej, ktéra niemal nigdy nie przyznaje si¢ do
wystgpowania watpliwosci w przepisach prawa. W praktyce organy skarbowe czgsto uznaja,
ze przepisy podatkowe sg jednoznaczne, co pozwala im pomija¢ omawiang zasade, unikajac
koniecznosci korzystania z niej w interpretacjach czy decyzjach. Tym samym zasada, kt6ra
miafa petni¢ funkcje ochronng wobec podatnikéw, staje si¢ praktycznie niemozliwa do
wyegzekwowania. Taka sytuacja budzi pytania o rzeczywiste intencje ustawodawcy oraz
o to, czy administracja skarbowa dysponuje odpowiednimi kompetencjami i narzedziami,
by skutecznie identyfikowa¢ i rozstrzyga¢ przypadki watpliwosci zgodnie z ta zasada.

PODSUMOWANIE

Pozytywnym jest dazenie prawodawcy do jak najszerszego zagwarantowania praw podat-
nikéw w normach prawnych oraz préba unormowania zasady w przepisach Ordynadji
podatkowej. Prawa podatnikéw powinny by¢ objete szerokim zabezpieczeniem w sytuacji
préby ich naruszenia przez ustawodawcg. Dlatego tez zasada ma za zadanie ochrong podat-
nika przed nierzetelnym uchwalaniem przepiséw, poprzez skuteczng ochrong podatnikéw
w sytuacji zaistnienia mozliwosci réznego zrozumienia i interpretacji przepiséw, gdzie
oczywiscie kazda z interpretacji musi by¢ uzasadniona. Organ podatkowy zobligowany
jest przyja¢ taka interpretacj¢ przepiséw, ktéra bedzie dla podatnika najbardziej korzystna.

Niestety, unormowanie tej zasady w przepisach Ordynacji podatkowej wprowadzito
ograniczenia w jej stosowaniu, szczeg6lnie w odniesieniu do watpliwosci faktycznych.
Przed jej formalnym zapisaniem praktyka orzecznicza dopuszczala szersze stosowanie
zasady, obejmujac nig zaréwno watpliwosci prawne, jak i faktyczne. Obecnie jednak,
zgodnie z interpretacja ogdlng Ministra Finanséw, przepis art. 2a Ordynacji podat-
kowej odnosi si¢ wyltacznie do watpliwosci dotyczacych tresci przepiséw prawa. Takie
zawezenie zakresu zastosowania zasady powoduje, ze jej praktyczna przydatnos¢ staje
si¢ wysoce ograniczona.

Mimo ze zasada in dubio pro tributario byla wczesniej wyprowadzana z Konstytugji
RP oraz orzecznictwa sadowego i formalnie istnieje w polskim systemie prawnym
od 2016 r., doswiadczenia praktyczne pokazuja, ze jest ona rzadko stosowana przez
administracjg skarbowa. Organy podatkowe najczesciej twierdza, ze przepisy sa jedno-
znaczne, co pozwala im unika¢ korzystania z tej zasady. Brak realnego stosowania tej
normy rodzi powazne watpliwosci co do jej skuteczno$ci w ochronie praw podatnikéw.
Ponadto, szeroka swoboda interpretacyjna przyznana organom podatkowym w zakresie
stosowania zasady iz dubio pro tributario prowadzi do jej marginalizacji i skutecznego
pomijania w praktyce.

Podsumowujac, cho¢ zasada in dubio pro tributario ma istotne znaczenie teoretyczne
jako instrument ochrony podatnikéw, jej praktyczna uzyteczno$é pozostaje ograniczona.
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Wymaga to nie tylko dalszych zmian legislacyjnych, ale takze zmiany podejscia admini-
stracji skarbowej, tak aby zasada ta mogta rzeczywiscie petni¢ swoja funkcje w systemie
prawa podatkowego. Bez tego zasada ta pozostanie martwym przepisem, co negatywnie
wplywa na zaufanie obywateli do systemu podatkowego i jako$ci stanowionego prawa.
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IN DUBIO PRO TRIBUTARIO: IDEA OCHRONY PODATNIKOW
W STARCIU Z RZECZYWISTOéCIA FUNKCJONOWANIA
POLSKIEGO SYSTEMU PODATKOWEGO

Streszczenie

W pracy przedstawiono genezg oraz istote zasady in dubio pro tributario, unormowanej
w art. 2a Ordynacji podatkowej, obowiazujacej w polskim systemie prawnym od 1 stycz-
nia 2016 r. Zasada ta miata w zatozeniu zwigkszy¢ ochrong podatnikéw w przypadku
watpliwosci interpretacyjnych przepiséw prawa podatkowego. Oméwiono ograniczenia
wynikajace z formalizacji tej zasady, ktéra obejmuje wylacznie watpliwosci prawne,
pomijajac watpliwosci faktyczne. Przeanalizowano réwniez praktyke jej stosowania
przez organy administracji skarbowej oraz jej odzwierciedlenie w orzecznictwie sadéw
administracyjnych. Wykazano, ze zasada jest stosowana marginalnie, a jej potencjalne
znaczenie ochronne pozostaje niewykorzystane.

Stowa kluczowe: in dubio pro tributario, prawo podatkowe, ochrona podatnikéw,
Ordynacja podatkowa, administracja skarbowa

IN DUBIO PRO TRIBUTARIO: THE IDEA OF PROTECTING TAXPAYERS
IN THE FACE OF THE REALITY OF THE POLISH TAX SYSTEM

Abstract

The paper presents the origin and essence of the in dubio pro tributario principle,
regulated in Article 2a of the Tax Ordinance Act and implemented in the Polish legal
system since January 1, 2016. This principle was intended to enhance the protection of
taxpayers in cases of interpretative doubts concerning tax law provisions. The analysis
highlights the limitations introduced by the formalization of the principle, restricting
its application to legal doubts while excluding factual uncertainties. The study exam-
ines the practical application of the principle by tax administration authorities and its
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interpretation in administrative court rulings. It demonstrates that the principle is rarely
applied, and its potential protective function remains largely unfulfilled.

Keywords: in dubio pro tributario, tax law, taxpayer protection, Tax Ordinance
Act, tax administration



