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Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka w sprawie ustawy z dnia 2 grudnia 2016 r.
o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego przedsi¢biorcow
(nr druku sejmowego 994)

I. PRZEDMIOT OPINII

Przedmiotem niniejszej opinii jest analiza niektorych przepiséw ustawy z dnia 2 grudnia 2016
1. 0 zmianie niektorych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego przedsigbiorcow (druk nr
994) (dalej: Ustawa).

Zakres opinii obejmuje:

a) Aurt. 8. pkt 1), pkt 2) i pkt 4) Ustawy;
b) Art. 15. pkt 1) i pkt 2) Ustawy.

Uwagi wstepne:

Jak to zostato wskazane w uzasadnieniu Ustawy, jej gtéwnym celem jest poprawa warunkow
prawnych wykonywania dzialalnosci gospodarczej m.in. poprzez ,, doprecyzowanie zagadnien
wywolujgcych watpliwosci interpretacyjne”. W projekcie przedstawiono m.in. propozycje
zmiany ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613, z
pozn. zm.) (dalej: Ordynacja Podatkowa) i ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2015 r. poz. 584, z pdzn. zm.) (dalej: USDG).

00-018 Warszawa, ul. Zgoda 11; tel.: (48 22) 556-44-40, fax: (48 22) 556-44-50; e-mail: hfhr@hfhr.org.pl, www.hthr.pl
NIP: 525-12-61-255, konto; PKO BP SA | O/Centrum 58 1020 1013 0000 0502 0002 9165, swift: BPKOPLPW



Na wstegpie nalezy zwroci¢ uwage, ze w trakcie biezacego roku podatkowego dokonano juz
zmian w przepisach prawa podatkowego m.in. poprzez dodanie do Ordynacji dziatu IlIa pt.
. Przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania” (art. 1 pkt 6 ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektSrych innych ustaw z dnia 13 maja 2016 r. Dz.U.2016 poz. 846) (dale;j:
GAAR) i art. 3 ustawy z dnia 29 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2016 poz. 1926) (dalej:
Ustawa dot. korzysci podatkowej).

II. UWAGI DOTYCZACE USTAWY

1. Aktualny stan prawny.

W dniu 1 lipca 2007 roku w polskim systemie prawa podatkowego zaczely obowigzywac
zmodyfikowane regulacje w zakresie indywidualnych i ogélnych interpretacji przepisow prawa
podatkowego, ktdére w niezmienionym systemowo ksztatcie funkcjonujg do chwili obecnej.
Majgc na uwadze zmienno$¢ i znaczny stopien ziozonosci przepisow prawa podatkowego
ustawodawca wyposazyt podatnikow, zarowno tych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza,
jak i osoby fizyczne w narze¢dzie do zarzadzania ryzykiem podatkowym. Mozliwos¢ zapytania
organéw podatkowych o wigzacq interpretacje przepisow prawa podatkowego stala sig szansg
na wzgledng stabilno$é prawa podatkowego dla wielu podatnikéw. Ponadto, zamiarem
wprowadzenia powyzszych instytucji bylo ujednolicenia wyktadni przepisow prawa
podatkowego przez organy podatkowe.

Jak wynika ze statystyk publikowanych przez Ministerstwo Finanséw, interpretacje
indywidualne staly si¢ glownym i powszechnym narz¢dziem administracji podatkowej
wykorzystywanym do komunikacji z podatnikami. W_samym tylko 2015 roku wydano
lacznie 37 710 interpretacii indywidualnych, gdzie w 2014 roku bylo to 37 891, a w 2013

ich liczba wyniosta 36 147. 1 Odnoszac si¢ do funkcji informacyjnej interpretacji
indywidualnych przepiséw prawa podatkowego nalezy wskaza¢ (np. Z. Kmieciak * oraz
W. Nykiel i D. Strzelec?), ze interpretacje indywidualne stajg si¢ zZrédtem wiedzy o poprawnej
wyktadni problematycznego przepisu prawa takze dla podmiotéw innych niz jej adresat.
Podkresla to rowniez H Dzwonkowski*, ktory pisze, ze ,,mimo indywidualnego charakteru
z chwilg wydania i opublikowania interpretacja nabiera charakteru powszechnego pod
wzgledem podmiotowym, moze bowiem stanowi¢ wzorzec interpretacyjny dla wszystkich

podatnikéw oraz organow podatkowych”.

! http://www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=bce93568-ecaf—43f5-92df—
1c87178b259d & groupld=766655, 5.3

27, Kmieciak, Proceduralne problemy wigzgcych interpretacji prawa podatkowego, PiP 2006, z.4, $.21-22
3W. Nykiel, D. Strzelec, Interpretacja przepiséw prawa podatkowego wydawana w indywidualnych sprawach,
cz.1, PP 2007 nr 5, s.34

4 H. Dzwonkowski, Ordynacja Podatkowa, pod red. H. Dzwonkowskiego, Warszawa 2011, s. 179
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Oprécz wspomnianej funkcji informacyjnej zwigzanej z wykladnig przepisow prawa
podatkowego nalezy rowniez podkreslic istotng z punktu widzenia podatnika funkcje ochronng
interpretacji indywidualnych. Stan faktyczny wskazany przez podatnika we wniosku
o interpretacj¢ indywidualng wraz ze stanowiskiem co do wykfadni przepiséw prawa
podatkowego uznanym przez organ podatkowy za prawidtowe chroni go przed negatywnymi
skutkami ewentualnego postgpowania wymiarowego, w tym w wymiarze karno skarbowym.

W konsekwencji, co wynika takze z przytoczonych statystyk, interpretacje indywidualne staty
si¢ nieodlgcznym elementem systemu prawa podatkowego w Polsce.

Prawie dziesi¢cioletnia praktyka funkcjonowania interpretacji indywidualnych w obecnym
ksztatcie wskazuje jednak, ze zaczely by¢ one traktowane nie tylko jako instrument stosowania
prawa, lecz w niektorych przypadkach nabierajg charakteru ,.zastgpczego” zrodla prawa
powszechnie obowigzujacego®. Wskazuje na to chociazby fakt, ze wielokrotnie stanowiska
zajmowane przez organy podatkowe w wydawanych interpretacjach indywidulanych tworza
okreslone stany prawne, ktdre zostajg skodyfikowane dopiero w pozniejszych tekstach ustaw
podatkowych. Podobne uwagi odnies¢ mozna do interpretacji ogoélnych (mimo dos¢
szczatkowej praktyki ich wydawania). Niezaleznie od pozytywnej roli, jakg odgrywaja
interpretacje podatkowe, nasuwa si¢ pytanie, czy powszechno$¢ wydawania tych interpretacji
oraz ich praktyczny charakter nie spowodowaty, ze mamy do czynienia z quasi-Zrédiem prawa,
ktére nie zostato wymienione w katalogu zrodet prawa w Konstytucji RP®).

2. Uwagi dot. art. 8 pkt 1) i pkt 2) Ustawy — Objasnienia podatkowe

Ustawa przewiduje wprowadzenie do Ordynacji Podatkowej nowej instytucji prawa
podatkowego, tj. ,,objasnier podatkowych”. Jak zostalo wskazane w uzasadnieniu Ustawy,
w odréznieniu od interpretacji ogélnych, nie beda one dotyczyly wylacznie wykladni
przepiséw, lecz obejmowaé beda rowniez praktyczne ich zastosowanie — wraz z podaniem
przyktadowych sytuacji. Objasnienia te maja by¢ zamieszczane w Biuletynie Informacji
Publicznej. Owa instytucja podobnie do interpretacji indywidualnych czy ogélnych bedzie
realizowata okreslong funkcja ochronng.

Zastrzezenia HFPC dotycza celu wprowadzenia i konstrukcji objasnienia podatkowego.
Niezrozumiala jest bowiem faktyczna i prawna rdznica migdzy obecnie funkcjonujgcymi
interpretacjami ogélnymi a nowo wprowadzanymi objasnieniami poza tym, ze te ostatnie
wzbogacone majg byé¢ o przyktady praktyczne. Wskaza¢ jednak nalezy, ze obecnie
funkcjonujace regulacje Ordynacji podatkowej nie zabraniaja umieszczania przykiadow
praktycznych w tresci interpretacji indywidualnych. Ponadto, podatnicy, podobnie jak
w przypadku interpretacji ogélnych, nie beda mieli mozliwosci ich zaskarzenia, co
w konsekwencji moze oznacza¢, ze majgc na uwadze potencjalne konsekwencje beda oni nadal
wnioskowali o interpretacj¢ indywidualne. Zachodzi zatem obawa, ze objasnienia podatkowe

5 Co budzi uzasadnione watpliwosci, co do konstytucyjnego umocowania takiego zrédta.
6 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483, dale;: Konstytucja
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jako nowa instytucja wprowadzona do Ordynacji Podatkowej oprdcz tego, ze stanie sie
nieadekwatna do potrzeb osoéb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg, jak réwniez oséb
fizycznych, to moze takze rodzi¢ watpliwosci interpretacyjne w wynikajace z mnogosci
instrumentow stuzacych wyktadni przepiséw prawa podatkowego.

Warto ponadto przyjrze¢ si¢ danym statystycznym, ktére wskazuja, ze interpretacje ogélne nie
sa narzedziem praktycznie wykorzystywanym przez Ministra Finanséw. W 2015 roku wydana
zostala tylko jedna interpretacja ogélna. 7 Natomiast w 2016 roku (do dnia 7 grudnia 2016

roku) na stronie Ministerstwa Finanséw ukazalo si lko 8 interpretacji ogélnych.?

Nalezy tym samym przypomnieé¢, ze u podstaw zatozen interpretacji ogolne) lezato
ujednolicenie sprzecznych pogladéw wystepujacych w interpretacjach indywidualnych.

W konsekwencji, zdaniem HFPC, racjonalne z punktu widzenia systemowego wydaje si¢
petniejsze i skuteczniejsze wykorzystanie dostepnych dla administracji podatkowej narzedzi
(przede wszystkim interpretacji ogoélnych) niz wprowadzenie nowych, ktorych racjonalnos¢ po
glebszej analizie nie znajduje wickszego zastosowania w obecnym stanie prawnym. Natomiast,
bez watpienia, zamieszanie wywotane przez wprowadzenie nowej instytucji moze okaza¢ si¢
szkodliwe zaréwno dla podatnikéw, jak i dla administracji podatkowe;j.

Zdaniem HFPC nalezatoby powrdci¢ do skutecznego i pelnego zastosowania instytucji
interpretacji ogdlnych celem ujednolicenia systemu (by¢ moze poprzez przedefiniowanie
przestanek ich wydawania), nizeli wprowadza¢ nows, zbyteczna instytucje jaka sg objasnienia
podatkowe.

3. Uwagi dot. art. 8 pkt 4) Ustawy — ,utrwalona praktyka interpretacyjna ministra

wlasciwego do spraw finanséw publicznych”.

Kolejna instytucja prawna zaproponowana w Ustawie, jak znajdujemy w uzasadnieniu,
pokierowana jest checig ,, ulatwienia podatnikom uzyskania szybszej ochrony w zwiqzku z ich
zastosowaniem sie do tresci objasnierr podatkowych, bez koniecznosci wystgpowania
z wnioskiem o wydanie interpretacji indywidualnej”. Mowa tutaj o zastosowaniu si¢ do
utrwalonej praktyki interpretacyjnej ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych.

Regulacje w tym zakresie nie do$é, ze zbedne, to maja charakter szczatkowy. Przede wszystkim
w Ustawie nie przewidziano narzedzi, ktore zabezpieczylyby dokonana przez podatnika oceng,
czy linia interpretacyjna jest ,,dominujgca®. Liczba wydawanych interpretacji uniemozliwia
przecigtnemu podatnikowi dokonania takiej oceny. Utrudnione, ze wzglgdu na zawitos¢ obrotu
gospodarczego, jest rowniez dopasowanie wiasnej sytuacji do przedstawionych
w interpretacjach stanéw faktycznych. W kontekscie ,,dominujgcego” charakteru danego
stanowiska nie wyjasniono np. problemu dostepu podatnika do wydawanych interpretacji, na
podstawie ktérych miatby on budowaé swoje przekonanie o ,dominacji okreslonego

7 hitp://www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=bce93568-ecaf-43£5-92dt-
1¢87178b259d&groupld=766655, s.13
8 hitp://sip.mf.gov.pl/



stanowiska”, kwestii tzw. milczgcych interpretacji, czy tez interpretacji wydanych i
opublikowanych, ale ktérych moc ochronna zostala wzruszona (w indywidulanie
prowadzonym postepowaniu wymiarowym) chociazby na podstawie regulacji zawartych w
Ustawie dotyczgcej korzysci podatkowych. Rodzi to obawe o stosowanie tych regulacji w
praktyce i wyposazenie organdéw w istotny luz decyzyjny w definiowaniu wyjasnien zakresu i
sposobu stosowania przepiséw prawa podatkowego dominujacych w  interpretacjach
indywidualnych wydawanych w takich samych stanach faktycznych lub w odniesieniu do
takich samych zdarzen przysztych. Dziatanie organéw podatkowych w ramach takiego luzu
stwarza stan niepewnosci prawnej, a to nie stuzy ochronie praw podmiotowych podatnika.
Moze tez obniza¢ poziom etyczny organdéw podatkowych i podatnika. Niejasne i nieprecyzyjne
sformutowanie przepiséw podatkowych, powoduje nie tylko niepewnos¢ podatnika co do jego
obowigzkow 1 uprawnien, lecz takze stwarza nazbyt szerokie ramy dla swobody organdéw
stosujacych te przepisy. Pozostawia im bowiem moznos¢ dziatania arbitralnego, a to prowadzi
do naruszenia konstytucyjnych standardéw okreslajacych prawa i wolnosci ekonomiczne. Co
za tym idzie przewidywana rola gwarancyjna jest iluzoryczna, a powolanie si¢ przez podatnika
na klauzule "utrwalonej praktyki interpretacyjnej” moze stanowi¢ istotne dla niego zrodio
probleméw w relacjach z organami podatkowymi. Sta¢ si¢ moze zatem swoistego rodzaju
putapka dla podatnikow, ktorej negatywne skutki mogg by¢ dotkliwe.

4. Uwagi dotyczace art. 15 pkt 1) i pkt 2) Ustawy — klauzula pewnosci prawa

Jak znajdujemy w uzasadnieniu Ustawy przepisy te wprowadzone sa ,,W celu ochrony
przedsiebiorcéw przed ponoszeniem konsekwencji zmiany wyktadni przepiséw (bez zmiany
samych przepiséw), proponuje si¢ zapewnienie lakiej samej ochrony jak zapewniajq
interpretacje  indywidualne réwniez przedsigbiorcom  nieposiadajgcym  interpretacyi
indywidualnej — o ile stosowali sig do utrwalonej praktyki interpretacyjnej danego organu
administracji publicznej lub panstwowej jednostki organizacyjnej. (...) Przepis ma charakter
gwarancyjny i realizuje ustanowiong w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego parstwa
prawnego, urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci spolecznej ) konstytuujgc, razem
z analogicznymi zmianami wprowadzonymi w ustawie — Ordynacja podatkowa i (...) —
, klauzule pewnosci prawa”.” Biorac pod uwagg rozwazania w poprzednich punktach,
proponowana klauzula pewnosci prawa nie koresponduje z przewidywanymi skutkami. Uwagi
z poprzednich punktéw zachowuja takze aktualno$¢ w zakresie tego punktu.

III. PODSUMOWANIE

Prawo podatkowe staje si¢ niezrozumiate i nieprzyjazne dla podatnika jezeli zbyt czgsto
dochodzi do nowelizacji stosunkowo niedawno uchwalonych ustaw podatkowych,
wielokrotnych nowelizacji ustaw w tym samym roku czy nowelizacji jednym aktem wielu
ustaw podatkowych.

Artykut 217 Konstytucji RP konkretyzuje w zakresie obowiazku podatkowego zasadg
okreslonosci prawa. Jest ona czescig zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, tj. zasady lojalnosci. Z tresci art. 217 Konstytucji wynika przede wszystkim obowigzek
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ustawodawcy do takiego stanowienia podatkéw, aby wynikajace z przepisow podatkowych
normy prawne, okreslajace obowiazki i uprawnienia podatnika, byly w pelni precyzyjne,
niebudzgce watpliwosci. Okreslonos$é opodatkowania oznacza, Zze nie moze by¢ w odniesieniu
do istotnych elementow tresci obowigzku podatkowego niejasnosci. Podatnicy oczekuja od
ustawodawcy stanowienia norm nienagannych z punktu widzenia techniki legislacyjnej, a wiec
niebudzgcych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkdéw badz przyznanych uprawnien.

Wobec powyzszego nasuwa sie¢ wniosek, ze prawodawca powinien odej$¢ od proby
zdefiniowania nowej instytucji prawnej, a co za tym idzie wprowadzenia jej, gdy nie da si¢
w sposob precyzyjny okresli¢ utrwalonej praktyki interpretacyjnej. Podkreslenia wymaga
uzycie terminu ,,praktyka”. Zasady prawidlowej legislacji dalekie sa od uzywania stéw w
definicji, ktorym mozna przypisaé¢ wiele znaczen. Wyrazenia nieostre w prawie podatkowym
przyczyniaja sie do luk prawnych i sprzecznosci aksjologicznych. Ustawodawca zapomnial o
zbadaniu koniecznosci wprowadzenia nowych instytucji prawnych i wzigciu pod uwage
spoteczno-gospodarczych nast¢pstw.

Ustawodawca winien byl zastanowié sie najpierw, czy obecne rozwigzania nic wymagajg
poprawy zamiast wprowadzaé dyskusyjne rozwigzania w dziedzinie prawa podatkowego.
Takie dziatania oddalaja od sedna sprawy i niewatpliwie wptywaja na pogtebienie chaosu.

Ustanawianie kolejnych przepiséw prawa podatkowego w oderwaniu od wartosci i zasad
wywodzonych z Konstytucji godzi w zasad¢ demokratycznego panstwa prawa. Taka forma
prawodawstwa doprowadza do swoistego dysonansu i wyjecia przepiséw prawa podatkowego
spod zasad sprawiedliwosci prawa.

Elementem razacym jest dazenie ustawodawcy do poszerzania katalogu zrodet praw
obowiazujacych, z naruszeniem Konstytucji RP, do ktérych zrédet nalezy zaliczy¢
proponowane instytucje prawne. HFPC apeluje o powstrzymanie si¢ od wprowadzenia
kolejnych watpliwych rozwigzan zaliczajacych sie do deflacji przepisow prawa podatkowego i
skupieniu sie na restrukturyzacji dotychczasowo funkcjonujgcych rozwiazan.

W imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka,
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