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The essential nature of legal certainty in tax law

Abstract

The subject of this article is the problem of legal certainty under the Polish legal system, es-
pecially in the aspect of tax law. Legal certainty plays a significant role in the relationship between
the individual and the state. The aim of the study is to show the essence and necessity of the dis-
cussed attribute of law. Legal acts, literature on the indicated area and current jurisprudence were
used to research the above topic.
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest problem pewnosci prawa na gruncie polskiego po-
rzadku prawnego, zwlaszcza w aspekcie prawa podatkowego. Pewno$¢ prawa odgrywa znaczaca
role w stosunkach migdzy jednostka a panstwem. Cel opracowania stanowi ukazanie istoty oraz
niezbednosci omawianego przymiotu prawa. Przy badaniu powyzszego tematu postuzyly akty
prawne, literatura dotyczaca wskazanego obszaru oraz aktualne orzecznictwo.

Stowa kluczowe: pewnos$¢ prawa podatkowego, prawo podatkowe, stanowienie prawa, stosowa-
nie prawa.

1. Istota pewnosci prawa

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 2 zawiera normg traktujaca, iz
Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym
zasady sprawiedliwosci spolecznej. W znaczacym stopniu wigze si¢ to z zasada
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zaufania obywatela do panstwa, a ta z kolei z zasada pewnosci prawa, bedaca
zabezpieczeniem prawnym dla jednostkil. Pewno$¢ rozumie sie jako przewidy-
walnos¢ ciaglosci istnienia albo przewidywalno$¢ zmiany istniejgcego stanu rze-
czy?. Trybunat Konstytucyjny zwracal uwage, ze reguta ta pozwala na przewidze-
nie dziatan organdw panstwa oraz czynno$ci podejmowanych w zwigzku z tym
przez obywateli. Prawo powinno by¢ tak stanowione i stosowane, aby ,,nie sta-
walo si¢ ono swoistg putapka dla obywatela i aby mdgt on uktada¢ swoje spra-
Wy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mégl przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji”®. Zasada ta nabiera znaczenia w kontekscie
prawa podatkowego. Majac na uwadze charakter tej gatezi prawa publicznego
przedmiot zainteresowania stanowi tzw. wertykalna pewnos¢ prawa, odnoszaca
sie do relacji pomiedzy panstwem a jednostka, ktorg jest podatnik®.

Pewnos$¢ prawa to jego cecha, ktora polega na tym, ze podmiot, ktérego
prawo dotyczy (tj. adresat normy, obywatel, podatnik), jest w stanie przewidzie¢
determinowane nim skutki pewnych stanow rzeczy, w tym rowniez dzialan oraz
zaniechah wilasnych oraz innych podmiotow®. W kontekscie prawa podatkowego,
juz w XVIII wieku Adam Smith uznat, Ze dotyczy ona w duzej mierze techniki
realizacji dochodow podatkowych®. Z kolei wedtug Adolfa Wagnera ,,pewno$é¢
to przede wszystkim uprzednia informacja o zasadach opodatkowania, komu-
nikatywny, jasny i zrozumiaty jezyk przepisOw prawnych oraz sprawny aparat
skarbowy’’.

Czesto mozna spotkaé si¢ ze stwierdzeniem, ze prawo podatkowe w duzym
stopniu jawi si¢ jako niepewne®. Nieostro$¢ oraz niedookreslono$é pojeé¢ wpro-
wadzaja wiele watpliwosci co do odpowiedniej interpretacji norm prawnych. Jak
zauwazyt B. Brzezinski wedlug osob zainteresowanych (np. podatnikoéw badz do-
radcow podatkowych) najwigcej uwagi poswigca si¢ nie tylko zmienno$ci spoj-
rzenia ustawodawcy na stanowione prawo, ale niepewno$ci w aspekcie znaczenia,

! Zasada pewnosci w prawie podatkowym, red. A. Franczak, A. Kazmierczyk, Warszawa 2018,
s. 15.

2 B. Brzezinski, Pewnos¢ prawa podatkowego. Zagadnienia podstawowe [w:] Zasada pew-
nosci..., op.cit., S. 20.

3 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 maja 1994 ., K 1/94, OTK 1994/1, poz. 10.

4 M. Wojciechowski, Wybrane aspekty problematyki pewnosci prawa, GSP 2010, t. 24, s. 560.

5 H. Filipczyk, Postulat pewnosci prawa w wyktadni operatywnej prawa podatkowego, War-
szawa 2013, s. 21.

8 A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, t. 1, Warszawa 1954,
s. 5851 n.

7 Zob. szerzej: A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 1996, s. 44.

8 Por. K. Logue, Tax Law Uncertainty and the Role of Tax Insurance, ,,Virginia Tax Reviev”
2005/25, s. 363 i n.
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jakie zostanie nadane przepisom przez organy podatkowe czy sady administra-
cyjne®, bowiem jeden przepis moze by¢ odmiennie interpretowany przez rozne
organy badz podmioty.

Pewnos¢ prawa wigze si¢ z utrzymywaniem pewnych standardow legislacyj-
nych, ktérymi sg m.in. niezmienno$¢ regulacji prawnych bez koniecznosci, okre-
slonos¢ prawa, wyeliminowanie retroaktywnosci nowo wprowadzanych przepisoéw,
przestrzeganie okresu vacatio legis oraz zastosowanie optymalnych procedur pra-
wotworczych'®, Stanowig one warunki utrzymania odpowiedniego jego stopnia.

Pewnos$¢ prawa nalezy rozpatrywac w aspekcie dwoch ptaszczyzn: plaszczyzny
legislacyjnej, a takze nastepujacej po niej plaszezyzny stosowania prawa. W obu tych
obszarach mozna zauwazy¢ pewien stopien pewnosci wyznaczany przez podatnikow.

Warto pochyli¢ si¢ nad samym statusem stabilno$ci prawa. Czasami bowiem
otrzymuje ona status zasady*!. Innym razem zostaje ona uznana za zasade — po-
stulat'?, a niekiedy jest traktowana tylko jako postulat prawa®®. Jak mozna zau-
wazy¢, poglady na ten problem w doktrynie sa dalece zrdéznicowane, a ramy
niniejszego opracowania nie pozwalaja na jego rozbudowanie.

Pewnos¢ prawa jest cechg pozadang w ustawodawstwie oraz stanowi wyznacz-
nik jakosci. Nalezy do warto$ci formalnych prawa'4, czyli takich, ktore pozostajg
niezalezne od jego tresci, ,takich, ktére moze ono posiada¢ niezaleznie od tego,
jaki zespot celow realizuje™®. Dzigki tej cesze zapewnione zostaje bezpieczenstwo
prawne. Czgsto uznaje si¢, ze w jego zakres wchodza ,,rowniez pewne elementy
odnoszace si¢ do tresci prawa, jak na przyktad konieczno$¢ zapewnienia przez pra-
W0 minimum socjalnego kazdemu obywatelowi, czy tez gwarancj¢ drogi sado-
wej8. Dla pewnosci prawa jako najwazniejsza jawi si¢ jego przewidywalno$¢,
osiggana przez takie czynniki, jak jawno$¢, okreslono$é, jasno$é czy niezmienno$é’.

2. Dzialalnos¢ legislacyjna

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej reguluje w art. 84 i art. 217 powszech-
ny obowigzek ponoszenia cigzaru podatkowego, wprowadzany w drodze ustawy.

9 B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 302—303.

10 1hidem, s. 302.

11 Zob. H. Filipczyk, Postulat..., op.cit., s. 36-40.

12 B, Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia..., op.cit., s. 302 i n.

13 H. Filipczyk, Postulat..., op.cit., s. 21.

14 Ibidem, s. 23.

15'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 134.

16 T, Spyra, Granice wykladni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granica wy-
kladni, Krakow 2006, s. 192.

7 H. Filipczyk, Postulat..., op.cit., s. 22.
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Oznacza to, ze organy podatkowe nie moga naktada¢ danin publicznych w sposob
dowolny, bez podstaw prawnych, godzac w prawa oraz wolno$ci podatnikow.
Prawo podatkowe, zgodnie z ogdlnymi regutami, powinno by¢ tworzone i Stoso-
wane przy uwzglednieniu takich warto$ci, jak sprawiedliwo$¢, rowno$¢ i pewno$¢*e.

Proces legislacyjny cechuje si¢ wieloetapowoscia oraz zastosowaniem odpo-
wiedniej koordynacji i organizacji dziatan, w taki sposob, zeby wszelkie aspekty
proceduralne zwigzane z zasadg demokratycznego panstwa prawa zostaty posza-
nowane'®. Dzieki okreslonym standardom kontroli regulacji podatkowych, Try-
bunat Konstytucyjny ma zagwarantowang mozliwos$¢ ich oceny oraz tego, czy
chronione sg w nalezyty sposob prawa i wolno$ci ekonomiczne, a samo prawo
podatkowe cechuje siec powszechnoécig i rowno$cig?®. W zwigzku z nadmiarem
tworzonych aktow prawnych, czesto zasady tworzenia nie sg w pelni przestrze-
gane przez legislatora, a przez to dochodzi do uchybien i obnizenia ich jakosci.
Jako istotne i konieczne jawi si¢ opanowanie przez niego odpowiednich regut
legislacji. Wielo$¢ wad, ktorymi obarczone zostajg regulacje, narusza konstytu-
cyjne normy. Stanowione akty powinny charakteryzowa¢ si¢ komunikatywno-
$cig oraz precyzja tak, aby przecietny podatnik byt w stanie odczyta¢ wynikajace
z nich obowigzki.

W tym miejscu nalezy rowniez wspomnie¢ o instytucji vacatio legis, czyli
o okresie migdzy publikacjag aktu prawnego a jego wejSciem w zycie. Jej celem
jest umozliwienie zainteresowanym osobom zapoznanie si¢ z nowymi przepisa-
mi oraz odpowiednie przygotowanie do zmian, ktéore moga wynikna¢. Zadaniem
ustawodawcy jest ustanowienie stosownego czasu na zapoznanie si¢ oraz dosto-
sowanie do zmian przez podatnikow, tak aby w dostateczny sposob zmniejszy¢
ich ucigzliwos¢.

Niejednokrotnie trudno$ci nastrgcza dokonanie odpowiedniej interpretacji prze-
pisow, ktora czesto bywa niejednolita zarowno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie.
Ustawodawca powinien zagwarantowaé¢ jednakowo$¢ stosowania prawa, ktora za-
sadniczo wptynetaby na postrzeganie zasady pewnosci prawa?.,

Istotnym problemem w zakresie polskiego ustawodawstwa jest dziatanie w zbyt
szybkim tempie spowodowane presjg czasu. Tym samym jako$¢ aktow prawnych
oraz ich spdjnos¢ znacznie spada. Ustawodawca czesto hie przewiduje konsekwencji

18 Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzqgdami Konstytucji RP, red. L. Etel,
C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2006, s. 67.

19 J. Gluminska-Pawlic, Zmienno$é prawa podatkowego a zasada pewnosci opodatkowania
[w:] Zasada pewnosci..., op.cit., s. 45.

20 1bidem.

21 S. Wronkowska, M. Zielifiski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania
tekstu prawnego, SP 1985/3-4.
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zarowno prawnych, jak i ekonomicznych stanowionych przez siebie przepisow,
kierujac sie jedynie konieczno$cig zagwarantowania wplywow pienieznych do
budzetu. Moze to $wiadczy¢ o braku sensownej strategii w obszarze opodatko-
wania, tak waznej dla wskazanej gatezi prawa. Rzad, konstruujac przepisy podat-
kowe, powinien najpierw okresli¢ cel, a nastepnie stworzy¢ odpowiednie instru-
menty, aby moc go osiggnac??.

Polski system podatkowy nie zostat skodyfikowany w jednym akcie prawnym,
a przepisy prawne pozostaja czesto zbyt ogolne i niespojne. W jego sfere wchodzi
kategoria stosunkéw ekonomicznych, znajdujaca si¢ w szeroko pojetej kategorii
stosunkoéw spotecznych. Koniecznos¢ wprowadzania oraz szybkos$¢ zachodzacych
zmian w tym obszarze nie stuzg jednolitemu uporzadkowaniu regulacji, a tym sa-
mym jego ustabilizowaniu. Zawarcie zasad i norm podatkowych w jednym akcie
wptynetoby na przejrzystos¢ oraz zharmonizowanie prawa podatkowego.

3. Dzialalno$é orzecznicza

Niejednolitos¢ oraz nieprzewidywalnos¢ orzeczen stanowig istotne ryzyko
w aspekcie ekonomicznym i gospodarczym. Podmioty gospodarcze obawiajg sie
dokonywania pewnych operacji zwigzanych z zobowiazaniami podatkowymi ze
wzgledu na wysokie ryzyko poniesienia strat. Jak trafnie zauwaza B. Brzezinski:
,Jezeli orzecznictwo sagdowe jest mato przewidywalne, to wzrasta ryzyko ktopo-
tow natury podatkowej. Racjonalnie dziatajacy podmiot, jezeli zamierza prowa-
dzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w sposob ciagly, musi bra¢ to podwyzszone ryzyko
pod uwage i chroni¢ si¢ przed jego konsekwencjami (na wypadek, gdyby wysta-
pity)”?. Stabilnos$¢ i przewidywalno$¢ niezaprzeczalnie wpltywajg na decyzje
podejmowane przez podatnikéw w obrocie gospodarczym.

Sady wielokrotnie w swoich orzeczeniach w sposob posredni wskazuja wady
pewnych instrumentow prawnych. Ustawodawca powinien mie¢ je na uwadze,
kiedy konstruuje nowe regulacje tak, aby moc unikna¢ btedow w przysztosci.
Nie jest bowiem rolg sgdownictwa tworzenie prawa, lecz jego prawidlowe inter-
pretowanie oraz stosowanie.

Orzecznictwo sadow powinno w sposob pozytywny oddzialywaé na zwiek-
szenie poziomu pewnosci prawa. Bez odpowiedniego uporzadkowania praktyki

22 Zob. szerzej: B. Wdowiak, Podstawowe problemy sqgdowej kontroli stosowania prawa po-
datkowego po reformie sqdownictwa administracyjnego W Polsce, rozprawa doktorska obroniona
na WPIA Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2013, s. 144 in.

23 B. Brzezifiski, Pewnos¢ prawa podatkowego..., op.cit., s. 29.
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orzekania w aspekcie jednolitej interpretacji prawa nie jest to mozliwe. Dziatal-
no$¢ sadéw ma znaczacy wptyw na uzyskanie przez prawo przymiotu pewnosci.

4. Pewno$¢ prawa podatkowego a jego zmiennos¢

Pewnos¢ prawa w obszarze prawa podatkowego gwarantuje podatnikom pre-
cyzyjno$¢ oraz jasnos¢ formulowania ich praw i obowigzkéw. Uniemozliwia to
tym samym podejmowanie swobodnych, nieopartych na regulacjach prawnych,
dziatan przez organy podatkowe. Jak mozna zauwazy¢, polski ustawodawca
czesto narusza te¢ zasadg poprzez regulowanie nieprecyzyjnych i niedookreslo-
nych przepisow. W konsekwencji maleje poziom zaufania obywateli do orga-
now podatkowych, a tym samym — do panstwa jako catosci. Zdarza sie, ze nie-
ostros$¢ regulacji jest celowym posunigciem legislatora, a to z uwagi na szeroki
zakres poje¢ legalnych. Jednakze istnieja sytuacje, gdy stanowi ona btad po jego
stronie. Rownie czesto dochodzi do sytuacji, gdy w tresci aktow prawnych uzy-
wa si¢ pojeé, ktore w obszarze prawa podatkowego nie posiadaja legalnej defi-
nicji, natomiast na gruncie pozostatych gal¢zi prawa ich znaczenie jest wszak
roznorodne?,

Poddajac pod rozwage pewnos¢ prawa na polu dokonywanej legislacji nale-
zy zwrdci¢ uwagg przede wszystkim na obiektywna koniecznos¢ wprowadzenia
zmian oraz sama periodyczno$¢ i metody ich dokonywania. Bez watpienia wszel-
kie wprowadzane zmiany w ustawodawstwie wptywajg na obnizenie poziomu
stabilno$ci prawa. Modyfikacje przeprowadzane przez ustawodawce w rozny
sposob oddziatujg na podatnikéw. Sg one odczuwalne zaleznie od uwarunkowan
spolecznych badz ekonomicznych.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze ustawy, ktore sa czesto nowelizowane, staja
si¢ z czasem coraz mniej zrozumiate dla podatnika, a przy tym reguty prawi-
dlowej legislacji sa zwykle pomijane. Nieklarowna tre$¢ wptywa na problemy
zwigzane z interpretacjg. W konsekwencji podmioty probujg szukaé rozwigzan
zastepczych, niejednokrotnie postrzeganych jako obejscie prawa?.

Zmiany w zakresie obowigzujgcych instrumentow prawnych pociagaja za
soba konieczno$¢ uwzglednienia prowadzonych juz postepowan i wplywu nowo
powstalego prawa na stosunki, ktore powstaty przed jego wprowadzeniem?. Wobec
tego kluczowego znaczenia nabierajg przepisy przejsciowe, a takze poprawne oglo-

24 J. Gluminska-Pawlic, Zmiennos¢ prawa podatkowego a zasada pewnosci opodatkowania
[w:] Zasada pewnosci..., op.cit., s. 44.

2 |pidem, s. 49.

2 1hidem, s. 53.
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szenie aktu prawnego oraz zasada niedzialania wstecz. Zastosowanie wskazanych
zasadniczych regut pozwala na umocnienie systemu podatkowego, zapewnienie
ochrony prawnej podatnikom, a takze zagwarantowanie pewnos$ci prawa.

5. Konkluzja

Rozwazajac problem pewnosci prawa na gruncie prawa podatkowego, nalezy
podkresli¢, Zze stanowi ona warto$¢ nadrzedna, a takze nieodtagczng cechg demokra-
tycznego panstwa prawa. Jest zarazem podstawa do budowania zaufania do insty-
tucji panstwowych. Dzieki wzmocnieniu porzadku spoteczno-prawnego obywate-
le s bardziej sktonni do wykonywania obowigzkéw podatkowych. Nalezy rowniez
spojrze¢ na kontekst gospodarczy. Jesli panstwo zapewni odpowiednig stabilno$¢
prawa, wowczas przystuzy si¢ to do wzrostu efektywnosci ekonomicznej obywateli.

Ponadto, pewno$¢ prawa w przestrzeni prawa podatkowego charakteryzuje
si¢ nadzwyczaj doniostym i szczegdlnym charakterem. Jest to spowodowane za-
witoscig oraz skomplikowaniem wskazanej gatezi prawa. W $lad za pogladem
wyrazonym przez J. Nowackiego pewnos$¢ jest wartoscia, bedaca kryterium oce-
ny prawa stanowionego oraz — rownie waznej — praktyki stosowania prawa?’.

Wobec powyzszych rozwazan nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze wskazy-
wana cecha nie stanowi jedynie niezobligowanego zalecenia, lecz powinna by¢
uznana za rodzaj prawnego nakazu?. Od jej poszanowania przez ustawodawce oraz
organy panstwowe, zalezy poziom zaufania obywateli — podatnikow do panstwa.
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