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Odpowiadajagc na wystapienie z dnia 8 pazdziernika 2015 r. nr V.511.494.2015.KB
w sprawie przygotowania administracji podatkowej do jednolitego stosowania przepisu art. 2a
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613, z pozn.
zm.), uprzejmie wyjasniam, co nastepuje.

Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika zostata wprowadzona ustawa
z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1197). Brzmienie tej zasady, przyjete w art. 2a ustawy - Ordynacja podatkowa,
zostato zaproponowane w prezydenckim projekcie ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3018). Przepis art. 2a Ordynacji
podatkowej wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r.

Z tre$ci wystgpienia wynika, ze niejednoznaczny charakter regulacji zawartej w art. 2a Ordynacji
podatkowej rodzi obawy Pana Rzecznika co do wyktadni tego przepisu w trakcie przysztych
postepowan podatkowych.

Obawy Pana Rzecznika nie sg odosobnione. Watpliwosci wynikajagce z uzycia przez
ustawodawce okre$len nieprecyzyjnych, budzgcych zastrzezenia z punktu widzenia zasad
prawidtowej legislacji, byly juz zgtaszane w toku procesu legislacyjnego nad prezydenckim
projektem ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk
nr 3018), co ma odzwierciedlenie w licznych opiniach ekspertéw sejmowych oraz obecnej
dyskusji w doktrynie, w Kktérej sa prezentowane rozbiezne poglady. Watpliwosci te
sygnalizowato takze Ministerstwo Finanséw.

Niestety, w trakcie parlamentarnego procesu legislacyjnego nie udato sie usunaé dostrzezonych
mankamentow przepisu, mimo trafnych rekomendacji Komisji Finanséw Publicznych i Senatu.

Dotychczasowe rozwazania na temat przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej miaty bardziej
teoretyczny charakter. Nalezy liczy¢ sie z tym, ze wraz z jego wejSciem w zycie zgtaszane
obecnie watpliwosci mogg przetozy¢ sie na rozbieznosci w zastosowaniu tego przepisu
w praktyce. W takim przypadku na Ministrze Finanséw bedzie spoczywata powinno$¢ wydania
interpretacji ogélnej. Do zapewnienia jednolitego stosowania przepisOw prawa podatkowego
przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej, w szczeg6lnosci poprzez dokonywanie
ich interpretacji (interpretacje ogélne), zobowigzuje Ministra Finanséw art. 14a § 1 Ordynacji
podatkowej.
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Majac Swiadomos¢ ogromnej wagi probleméw zwigzanych z treScig art. 2a Ordynacji
podatkowej oraz spotecznych oczekiwan wyrazonych wynikiem referendum, Minister Finanséw
uznat za zasadne zasiegniecie - w kwestii stosowania tego przepisu - opinii Rady Konsultacyjnej
Prawa Podatkowego. Rada jest organem doradczym Ministra Finanséw w sprawach
regulowanych prawem podatkowym i skupia, pod przewodnictwem Pana prof. Bogumita
Brzezinskiego wybitnych teoretykéw ale takze praktykéw z zakresu prawa podatkowego. Rada
zostata poproszona o wyrazenie opinii w terminie do konca listopada br. W zalgczeniu
wystgpienie do Rady stanowigce, swoistego rodzaju, inwentaryzacje problemoéw powstatych na
gruncie tresci przepisu.

Niezaleznie od przewidywanego wydania interpretacji ogdlnej w sprawie stosowania przepisu
art. 2a Ordynacji podatkowej, planowane jest przeszkolenie pracownikow administracji
podatkowej w zakresie praktycznego stosowania przepisow Ordynacji podatkowej, ktére wejda
w zycie z dniem 1stycznia 2016 r.

Dostrzegajgc zainteresowanie Rzecznika Praw Obywatelskich problemem wyktadni przepisu art.
2a Ordynacji podatkowej chetnie zapoznatbym sie tez z ewentualnymi ocenami i wnioskami
w tej materii ze strony Pana Rzecznika, wyrazonymi na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich. Bytoby to bardzo cenne w procesie wypracowania
wilasciwego i jednolitego sposobu rozumienia przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej,
korzystnego dla podatnikow, ale tez bezpiecznego dla finanséw publicznych.



Warszawa, dnia 22 wrzes$nia 20i5r.
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Pan
prof. drhab. Bogumit Brzezinski

Przewodniczacy
Rady Konsultacyjnej Prawa
Podatkowego

Na podstawie § 2 pkt 1 zarzadzenia nr 54 Ministra Finanséw z dnia 24 pazdziernika 2014 r.
w sprawie powotania Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego, zwracam sie z uprzejma prosbha
0 wyrazenie przez Rade Konsultacyjng opinii w zakresie probleméw, ktdre moga pojawic¢ sie na
gruncie stosowania przepisu art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz, U. z 2015 r. poz. 613, zp6zn. zm.), dodanego ustawg z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1197).

Art. 14a § 1 Ordynacji podatkowej zobowigzuje Ministra Finanséw do zapewnienia jednolitego
stosowania przepisbw prawa podatkowego przez organy podatkowe oraz organy kontroli
skarbowej, w szczegdlnosci poprzez dokonywanie ich interpretacji (interpretacje ogdlne).

Przepis art. 2a ustawy- Ordynacja podatkowa wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r.
Watpliwosci zwigzane z treScig art. 2a Ordynacji podatkowej byty juz sygnalizowane w toku
procesu legislacyjnego nad prezydenckim projektem ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3018) w opiniach ekspertéw sejmowych,
piSmiennictwie i artykutach prasowych. Dotychczasowe rozwazania na temat tego przepisu
miaty bardziej teoretyczny charakter. Nalezy liczy¢ sie z tym, ze wraz z jego wejsciem w zycie
zgtaszane watpliwosci przetoza sie na rozbieznoSci w zastosowaniu tego przepisu w praktyce.
W takim przypadku na Ministrze Finanséw bedzie spoczywata powinno$¢ wydania interpretacji
0golnej.

Odwotujac sie do pogladdéw wyrazonych w opiniach ekspertow, pismiennictwie i artykutach
prasowych, mozna zidentyfikowac¢ kilka zasadniczych kwestii problematycznych. Dotycza one:

> ustalenia kryteriéw do oceny, czy watpliwosci daja/nie daja sie usunac;

W tym zakresie nie ma zgodnosci wsrod ekspertow. Zgodnie z jednym z pogladéw, zwrot
»hiedajace sie usung¢ watpliwosci” ma charakter subiektywny i ocenny. Kryterium ,,niedajacych

s(

Finanaow

ul Swietokrzyska 12, 00-9< 6 Warszawa [ tet. +46(22)694 55 55 | e-mai); (saaaalBiiaABLas”



sie usung¢ watpliwosci co do tresci przepisbw prawa podatkowego" wydaje sie dalece
nieprecyzyjne i stwarza nadmiernej swobode wjego stosowaniu. Je$li do prawa obowigzujgcego
usituje sie wprowadzi¢ tego rodzaju regute wyktadni przepiséw podatkowych, to przedmiotem
takiej regulacji prawnej powinno by¢ tez okreSlenie przestanek, ktdre uprawniajg czy tez
zobowigzujg organ podatkowy stosujacy prawo do przyjecia, ze w odniesieniu do okre$lonego
przepisu prawa podatkowego zachodzg ,,niedajace sie usungé¢ watpliwosci.

Istnieje tez poglad, ze zasada rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika moze znalezé

zastosowanie tylko w sytuacji, gdy ewentualnych watpliwosci nie da sie usungé za pomoca
t]

standardowych metod wyktadni.

Poglad ten zostal rozwiniety w pismiennictwie. Stwierdzono tam, ze zasada in dubio pro
tributario jako jedna z dyrektyw wykfadni przepiséw prawa powinna by¢ stosowana dopiero po
zastosowaniu wykladni jezykowej, celowosciowej 1 Systemowej w sytuacji, gdzie mimo
przeprowadzonego procesu wyktadni nadal pozostajg watpliwosci co do brzmienia normy
prawnej, czy tez rezultat tak przeprowadzonej wyktadni pozwala na przyjecie alternatywnych
wzgledem siebie tresci normy prawnej. Zauwazono przy tym, ze wprowadzenie normatywnej
zasady in dubio pro tributario nie bedzie oznacza¢, ze proces wykladni danego przepisu
prawnego jest zbedny, a kazdy przepis bedzie obowigzywat jedynie w korzystnej dla podatnika
wersji (np. wbrew jednoznacznemu - niekorzystnemu - wynikowi wykladni jezykowej,
celowosciowej i systemowej).3

Nalezy zaznaczyé, ze zdaniem niektérych ekspertow, sytuacje ,nic dajacych sie usunaé
watpliwosci, co do tresci przepiséw prawa podatkowego” w ogdle nie istnieja.4

> zidentyfikowania adresata przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej;

Zdaniem niektérych ekspertow, kwestia, kto miatby decydowa¢ o tym, czy watpliwosci sa
nieusuwalne, jest sporna5.

1Prof. dr hab. H. Dzwonkowski. Opinia prawna w sprawie oceny zgodnosci z Konstytucjg RP przedstawionego
przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk
nr 3018). f

2Prof. dr hab. B. Brzezinski. O watpliwosciach wokétzasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$é podatnika.

3 A Talasiewicz, M. Potyrata. Kilka uwag na temat zasadnosci wprowadzenia i tresci zasady in dubio pro
tributario. Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 3/2015.

4Prof. zw. dr hab. Teresa Debowska-Romanowska. Opinia na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu
ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3018). Prof. dr hab. A.
Gomutowicz.  Ekspertyza na temat przedstawionego przez Prezydenta RP  projektu  ustawy
0 zmianie ustawy - Ordynacjapodatkowa w zakresie propozycji ujecia art. 2a Op (druk 3018). Prof. dr hab. Antoni
Bojanczyk. Horrendum w referendum. Rzeczpospolita z 22 lipca 2015 r.

5Prof. dr hab. L. Etel. Uwagi doprojektu ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych
ustaw (druk nr 3018).



Natomiast zdaniem innych ekspertdw - to procedury (administracyjna i sgdowa) sg od tego, zeby
ustali¢, czy przepisy sg dostatecznie jasne, zeby mogly by¢ podstawg orzekania, czy tez nie;
dopiero wtym drugim wypadku w gre wejdzie zasada in dubio pro tributario®.

Podobny poglad pojawit sie w piSmiennictwie, gdzie stwierdzono, ze nakaz rozstrzygania
watpliwosci na korzy$¢ podatnika powinien by¢ skierowany do organéw podatkowych oraz
sadow administracyjnych stosujgcych przepisy prawa podatkowego; nie jest konieczne
adresowanie tej zasady do podatnikow (trudno nakaza¢ komu$ dziatanie, ktore jest dla niego
normalnym/naturalnym dziataniem).7

Poglad ten zdaje sie tez potwierdza¢ we wcze$niejszej opinii Rada Konsultacyjna Prawa
Podatkowego, ktora stwierdzita, ze art. 2a bedzie stosowany przede wszystkim przez sady
administracyjne, a te ustalg jego znaczenie (tj. zakres przedmiotowy) w znacznej mierze
w oparciu 0 oceny wiasne.8

W kontekscie tego pogladu trzeba zwrd6ci¢ uwage, ze w interpretacji ogdlnej konieczne bedzie
ustalenie znaczenia przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej i sposobu jego stosowania w sposéb
jednoznaczny. Stanowisko, ktére zostanie wyrazone przez Ministra FinansOw w interpretacji
0g0lnej, nie moze bazowac i poprzestawac¢ na zatozeniu, ze znaczenie ww. przepisu ustalg sady
administracyjne.

> sposobu rozumienia ,,korzysci podatnika®;

Niejasne jest, czy korzy$s¢ ma by¢ identyfikowana wedtug oczekiwan podatnika (kryterium
subiektywne) czy wedtug oceny organu podejmujgcego rozstrzygniecie (kryterium obiektywne).
W tej kwestii zdania sg podzielone.

Niektorzy eksperci uwazaja, ze interpretacja ,,korzysci podatnika“ moze by¢ w praktyce bardzo
trudna, zwilaszcza na gruncie podatku od towaréw i ustug (podatek natezny placony przez
podatnika jest jednoczesnie podatkiem naliczonym dla podatnika nabywajacego dany towar).
Zgtaszana jest watpliwo$¢, czy w takim przypadku trzeba uwzgledni¢ interes podatnika
ptacacego podatek nalezny, czy tez podatnika odliczajgcego podatek naliczony?9

Z kolei w piSmiennictwie pojawit sie poglad, ze w przypadku braku jednoznacznej regulacji
powinno przewazy¢ subiektywne kryterium korzysci podatnika w jego indywidualnej sprawie.10

7Prof. dr hab. B. Brzezinski. O watpliwosciach wokdt zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika.

A. Talasiewicz, M. Potyrala. Kilka uwag na temat zasadnosSci wprowadzenia i tresci zasady in dubio pro
tributario. Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 3/2015.
BOpinia nr 2/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 19 lutego 2015 r. w sprawie projektu przepisu
zawierajacego formute interpretacyjng rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzy$¢ podatnika.

Prof. dr hab. L. Etel. Uwagi do projektu ustawy o zmianie ustawy —Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw (druk nr 3018).

A. Talasiewicz, M. Potyrata. Kilka uwag na temat zasadnosci wprowadzenia i tresci zasady in dubio pro
tributario. Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 3/2015.



> dopuszczalnoSci samodzielnego stosowania przez podatnika przepisu art. 2a
Ordynacji podatkowej w procesie samoobliczenia podatku;

Watpliwo$¢ w tym zakresie powstata w zwigzku 7. jednym z pogladéw, wedtug ktérego to co jest
dla podatnika korzystne (korzystniejsze), wybierze on sam, sktadajac np. deklaracje podatkowsa,
ktorej tres¢ implikuje przyjecie okreslonego rozumienia przepiséw.11

Jest tez odmienny poglad, a mianowicie ze zasade in dubio wolno odnosi¢ wytgcznie do
watpliwosci, ktdrych mimo usilnych staran organu prowadzacego postepowanie czy innych
uczestnikdbw postepowania, nie dato sie usungé.l2 Mozliwo$¢ zastosowania art. 2a Ordynacji
podatkowej zostata w tym przypadku wyraznie ograniczona do postepowania podatkowego.

> kregu podmiotéw, do ktorych przepis art. 2a Ordynacji podatkowej bedzie mial
zastosowanie;

Problem dotyczy tego, czy art. 2a Ordynacji podatkowej bedzie mogt by¢ stosowany do ptatnika,
inkasenta i innych osob (np. osoby trzeciej, nastepcy prawnego), a jesli tak - to na jakiej
podstawie. Z tresci art. 2a wynika, ze przepis ten bedzie miat zastosowanie do podatnika.
Pojawit sie jednak poglad, ze przepis ten bedzie mozna zastosowa¢ w drodze analogii rowniez
do ptatnika, inkasenta i innych 0séb.13

Majagc na uwadze, ze art. 2a Ordynacji podatkowej jest przepisem na tyle problematycznym,
ze moze wymaga¢ ujednolicenia stosowania w drodze interpretacji ogo6lnej, za zasadne uznaje
wczesniejsze zasiegniecie opinii Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego w zakresie
przedstawionych zagadnien. Jednocze$nie uprzejmie prosze o przedstawienie opinii Rady
w zakresie innych kwestii dotyczacych przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej, ktdre Rada uwaza
za istotne w kontekscie dazenia do zapewnieniajednolitego stosowania tego przepisu.

Z uwagi na date wejscia w zycie przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej, bytbym wdzieczny za
przedstawienie opinii w terminie do dnia 30 listopada 2015 r.

7 upowaznienia Ministra linapsow =,

Janvsz Cichonh

1 Prof. dr hab. B. Brzezinski, O watpliwosciach wokdtzasady rozstrzygania watpliwosci na korzysé podatnika
12 Prof. dr hab. A Bojariczyk. Horrendum w referendum. Rzeczpospolita z 22 lipca 2015 r.

B tukasz Zalewski. Klauzula in dubio pro tributario moze by¢é martwym przepisem. Dziennik Gazeta Prawna
11.8.2015



