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Carlo Romano

INTERPRETACJE PRAWA PODATKOWEGO | ZASADY
PRAWNE WOBEC UTWORZENIA EUROPEJSKIEGO
SYSTEMU INTERPRETACJI PRAWA PODATKOWEGO?

(ADVANCED TAX RULINGS AND PRINCIPLES OF LAW TOWARDS
A EUROPEAN TAX RULINGS SYSTEM?)'

Wydawnictwo International Bureau of Fiscal Documentation?,
Holandia, Amsterdam 2002, s. 544

Problematyka poruszana w recenzowanej ksigzce, pomimo jej an-
gielskiej wersji jezykowej oraz zagadnieni traktujacych o prawie po-
datkowym wybranych krajéw Eurppy Zachodniej i Stanéw Zjedno-
czonych w przedmiocie wiazacych interpretacji, nabiera szczegélnego
znaczenia takze w stosunku do polskiego prawa podatkowego. Bo-
wiem z dniem 1 stycznia 2005 r. polski ustawodawca zdecydowat si¢
wprowadzié¢ do Ordynacji podatkowe;j instytucje wigzacych interpreta-
cji prawa podatkowego w sprawach indywidualnych, przy czym tres¢

1 Nieco trudnosci sprawia przetozenie na jezyk polski idiomu ,advanced tax rulings”, zadowa-
lajacego rezultatu nie przyniesie jego ttumaczenie wprost. Biorac pod uwage znaczenie po-
szczegbinych stéw go tworzacych oraz prawng istote instytucji wydaje sie, iz poprawnymi
beda pojecia: ,interpretacyjne decyzje podatkowe”, ,interpretacyjne orzeczenia podatkowe”
lub bardziej ogdlnie ,interpretacje podatkowe”. Na gruncie prawa polskiego termin ,interpre-
tacyjne orzeczenia podatkowe” budzi watpliwosci, ze wzgledu na fakt, iz orzeczenia sa forma
dziatania sagdow, a nie organéw administracyjnych, ktére wydaja decyzje. Co wiecej polska Or-
dynacja podatkowa przewiduje dla interpretacji w sprawach indywidualnych forme postano-
wien. Wytaczne przyjecie za prawidtowe ,interpretacyjne decyzje podatkowe” rowniez nie do
koca bedzie wtasciwe, albowiem w wielu krajach interpretacje nie sa wydawane jako decy-
zje. Po czesci problem wynika z wieloznacznosci stowa ,ruling”, ktére moze by¢ ttumaczone
jako decyzja, ale rowniez w wyjasnieniach stownikowych podaje, ze moze by¢ rozumiane jako
orzeczenie sadowe. Autor niniejszej recenzji uwzgledniajgc fakt, iz jest kierowana do odbior-
cy polskiego, a interpretacje wydawane sg przez organy administracyjne (podatkowe) oraz ma
ona za zadanie przyblizy¢ samg instytucje, postanowit postugiwaé sie zamiennie terminami
Lsinterpretacyjne decyzje podatkowe” oraz ,interpretacje podatkowe”.

2 Ttum. pol.: Migdzynarodowe Biuro Dokumentacji Podatkowej, powotywane dalej jako IBFD.
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ich regulacji prawnych zawartych w znowelizowanych art. 14a-14c
budzi szereg zastrzezen w kwestii zgodnos$ci z Konstytucja RP, szero-
ko zresztg sygnalizowanych przez przedstawicieli nauki prawa finan-
sowego, podatkowego i konstytucyjnego wraz z postulatami de lege
ferenda. Wydaje sig, iz potrzeba istnienia tejze instytucji jako takiej
nie budzi wigkszych watpliwosci, natomiast jej ksztatt prawny powi-
nien nie tylko wspétgra¢ z catym prawem podatkowym, ale réwniez
uwzglednia¢ zasady i normy pozostatych galezi prawa w ramach cate-
go systemu. Na taka wieloaspektowo$¢ zwraca uwage Carlo Romano
w swojej publikacji. Dokonuje analizy, o czym szerzej w dalszej czg-
$ci recenzji, funkcjonowania interpretacji podatkowych w odniesieniu
do podstawowych zasad prawnych wynikajacych z prawa konstytucyj-
nego, prawa administracyjnego, a nawet wskazuje na konotacje z pra-
wem rzymskim, w ktérym mozna odnalezé zalazki ksztattowania sig
tej instytucji.

Przedmiotem poglebionych badan autora staty si¢ systemy in-
terpretacji podatkowych w Stanach Zjednoczonych, Holandii i Wto-
szech. Ocenia on, iz w Stanach Zjednoczonych instytucja ta jest naj-
bardziej rozwinigta w stosunku do innych krajéw na catym Swiecie,
zawiera wiele réznorodnych elementéw stuzacych wyjasnianiu zna-
czenia przepisOw podatkowych skierowanych do podatnikéw. Amery-
kanski ,,letter rulings system” wprowadzony zostal do systemu prawa
jako instrument majacy na celu rozwigzywanie probleméw podatnikow
powodowanych ztozonos$cia i szczegdtowoscia rozszerzajacej sie le-
gislacji podatkowej, a jednoczesnie powszechnie umozliwiajacy i uta-
twiajacy realizowanie przez nich obowigzkéw wynikajacych z prawa
podatkowego. Z kolei holenderski system interpretacji podatkowych
gtéwnie odnosi sie do kwestii podatkowych z zakresu migdzynarodo-
wej wymiany handlowej. Stworzono go gtéwnie w celu wyktadni prze-
piséw dotyczacych podmiotéw zagranicznych inwestujacych w tym
kraju. Z biegiem lat stal si¢ on elementem prawa podatkowego gwaran-
tujacym jego przejrzystosé, a to z kolei sprzyjato dalszemu naptywo-
wi inwestycji zagranicznych i uczynito z Holandii parnstwo atrakcyjne
dla rozwoju przedsigbiorczosci. We Wloszech powodem wprowadze-
nia interpretacji podatkowych byta przede wszystkim potrzeba uprosz-
czenia systemu podatkowego oraz przeciwdziatanie zjawisku unikania
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ptacenia zobowiazar podatkowych. Pierwotnie wiec system interpreta-
cji odnosit sig tylko do legislacji w zakresie unikania opodatkowania.

Autor recenzowanej pracy dokonat takze charakterystyki syste-
moéw prawa podatkowego pod katem przepiséw regulujacych podatko-
we decyzje interpretacyjne krajow ,,starej pigtnastki” Unii Europejskiej
(UE), wskazujac przy tym na potrzebe ich harmonizacji na poziomie
prawa wspdlnotowego. Podobienistwa irdznice wystepujace w pan-
stwach cztonkowskich w tym zakresie moga stanowié przeszkode
w rozwoju wspdlnego rynku wewngtrznego. Harmonizacja krajowych
systeméw interpretacji podatkowych bedzie, zdaniem autora pracy,
krokiem do osiagniecia instytucjonalnych i politycznych celéw UE.

Nieprzypadkowo ksigzka o takiej tematyce zostata wydana przez
IBFD z siedziba w Amsterdamie. Ta instytucja naukowa, zajmujaca
si¢ zagadnieniami migdzynarodowego prawa podatkowego, juz wczes-
niej prowadzita badania dotyczace systemdw interpretacji prawa po-
datkowego, wydajac corocznie poczawszy od 1997 r. ,Migdzynarodo-
wy przewodnik interpretacji podatkowych’™ obejmujacy przeszto 50
krajow na catym §wiecie. Co wiecej sam Carlo Romano byt jednym ze
wspotautoré6w uaktualnienia powyzszego przewodnika w roku 2000,
a recenzowana publikacja jest jego praca doktorska przedstawiona na
Uniwersytecie w Groningen (Holandia).

Przyjeta konstrukcja wewngtrzna ksiazki opiera si¢ na czterech
gtéwnych czesciach: , Historyczne tto interpretacji podatkowych”, ,.In-
terpretacje podatkowe a inne instrumenty prawne”, ,,Analiza interpre-
tacji podatkowych i lezace u ich podstaw ogélne zasady prawne” oraz
,,Harmonizacja interpretacji podatkowych w Europie”.

W czgsci pierwszej o charakterze historycznym, autor wskazu-
Jje, iz Zrédta powstania interpretacji doszuka¢ si¢ mozna juz w prawie
rzymskim, gdzie cesarze wydawali pisemne lub ustne odpowiedzi na
skierowane do nich pytania prawne, tzw. rescripta. Tu takze analizu-
je historyczny rozwdj funkcji i kompetencji administracji podatkowe;j
i podkredla, iz jednym z najwazniejszych krokéw do uformowania sig

3 D. Sandler, E. Fuks, The International Guide to Advanced Rulings, Amsterdam 1998.
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instytucji interpretacji podatkowych byto powstanie doktryny tréjpo-
dzialu wiadzy.

W Stanach Zjednoczonych narodziny interpretacji podatkowych
doszukiwacé si¢ nalezy w wiazacych porozumieniach pomigdzy podat-
nikami a urzgdami podatkowymi (Internal Revenue Service — IRS), naj-
pierw w stosunku do dokonanych transakcji tych pierwszych (1938 r.),
a nastepnie takze do transakcji planowanych, mogacych powodowaé
skutki podatkowe (1954 r.). Wzrastajaca liczba wnioskéw o wyda-
nie interpretacji spowodowata wprowadzenie stosowanych optat czy
tez ograniczenie mozliwosci ich uzyskania do okreslonych zagad-
nieni z zakresu prawa podatkowego. W Holandii instytucja interpreta-
cji podatkowych pojawita si¢ po drugiej wojnie §wiatowej i, jak to zo-
stato wskazane na wstepie, odnosita sie do opodatkowania inwestycji
zagranicznych na terenie tego kraju. Funkcjonujaca wéwczas doktry-
na ,,wszystko podlega negocjacjom w Holandii” zostala ograniczona
po podjeciu wspdlnej inicjatywy przez Organizacje Wspolpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (OECD) i UE w kwestii ograniczania praktyk
szkodliwej konkurencji podatkowej. To spowodowato, ze w 2001 r.
w Holandii zreformowano caty system interpretacji podatkowych. We
Wioszech system interpretacji podatkowych (diritto di interpello) zo-
stal ustanowiony w 1991 r., jednakze ograniczat si¢ tylko do przepisow
z zakresu unikania opodatkowania. W roku 2000 zostat rozszerzony na
wybrane rodzaje spraw.

W czesci I C. Romano zajmuje si¢ prezentacja réznic definicyj-
nych interpretacji podatkowych w wyzej wymienionych trzech krajach
oraz wskazaniem innych instrumentéw prawnych o podobnym charak-
terze z zakresu sfery stosowania prawa, ktére funkcjonuja obok tych
pierwszych w systemach prawnych. W Stanach Zjednoczonych inter-
pretacje podatkowe okreSlane sa jako pisemne deklaracje (letter ru-
ling lub private letter ruling) zawierajace wskazéwki co do wyktadni
i stosowania prawa podatkowego w indywidualnych sprawach. W Ho-
landii po reformie z roku 2001 przybieraja one forme¢ porozumien po-
datnikéw indywidualnych z organami podatkowymi dotyczacych po-
datkowych konsekwencji okre§lonych zdarzern prawnych przesztych
lub przysztych. Natomiast wioskie prawo podatkowe ustanawia inter-
pretacje w formie jednostronnych decyzji administracyjnych co do wy-
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ktadni i stosowania prawa podatkowego w indywidualnych sprawach
prowadzonych przez organy panstwowe i samorzadowe.

W tej samej czgSci, w kolejnym z rozdzialéw autor sygnalizuje
funkcjonowanie w omawianych krajach obok interpretacji, prawnych
instrumentéw o podobnym charakterze, ale czgsto o szerszym zastoso-
waniu, nie tylko w prawie podatkowym i nie zawsze w sprawach in-
dywidualnych. Przyktadowo w Stanach Zjednoczonych i Holandii wy-
stgpuja tzw. porozumienia cenowe (advance pricing agreement), ktore
maja zastosowanie do majacych nastapi¢ w okres§lonym czasie trans-
akcji dotyczacych cen transferowych. Reguluja one zasady stosowa-
nia przepiséw do tychze transakcji. Ponadto takze w Stanach Zjedno-
czonych Departament Skarbu (Treasury Department) oraz IRS wydaja
wskazéwki (guidance) pomagajace podatnikom w prawidtowym wy-
petnianiu zobowiazan podatkowych; Departament Skarbu publikuje
réwniez interpretacje, okélniki (circulars), rezolucje (resolutions), listy
(letters) skierowane do wszystkich podatnikéw. W Holandii paristwowe
i regionalne organy administracyjne publikuja regulacje przeznaczone
dla wszystkich oséb fizycznych i podejmuja decyzje administracyjne
(beschikkingen), ktére sa aktami publicznymi i moga by¢ adresowane
do jednej lub wigkszej grupy oséb w okre§lonych sprawach przedmio-
towych. Z kolei wioski rzad i jego ministrowie wydaja administracyjne
wytyczne z uwzglednieniem zasad stosowania i spdjnosci systemu pra-
wa. Ponadto organy te oraz organy podatkowe publikuja okdlniki (cir-
colari ministeriali), rezolucje (rezoluzioni ministeriali), wskazdwki in-
terpretacyjne (note interpretative) oraz broszury.

We wstepie do czgsci trzeciej, autor pokrétce analizuje praktyczny
aspekt udzielania interpretacyjnych decyzji podatkowych na podstawie
materialnych i proceduralnych przepiséw prawa podatkowego. Wska-
zuje na podobienistwa i roznice w procedurze uzyskiwania stanowiska
organdéw podatkowych, ktére odnosza si¢ do formy sktadanych wnio-
skéw przez podatnikéw, ich tresci, termindw, zakresu spraw, ktérych
moga dotyczyé. Ten ostatni aspekt determinuje tez podziat systemow
interpretacji podatkowych na otwarte (open rulings systems) — upraw-
niajace do przedktadania wnioskéw we wszystkich sprawach podatko-
wych lub zwiazanych z podatkami, oraz na zamkniete (closed rulings
systems), w ktoérych funkcjonuja negatywne i pozytywne listy spraw,
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mogacych by¢ lub nie by¢ przedmiotem interpretacyjnych decyzji po-
datkowych. Niejednolicie przestawia si¢ rowniez kwestia charakteru
prawnego interpretacji. W wielu krajach sg one wigzace tylko dla sa-
mych organéw podatkowych, w innych — réwniez dla podatnikéw oraz
stron trzecich, np. innych podmiotéw, obok podatnikéw podmiotéw
objetych obowiazkiem podatkowym, czy tez saddw.

Bardzo istotnymi wydaja si¢ uwagi poczynione przez Carlo Roma-
no w kolejnym rozdziale czesci trzeciej, takze w aspekcie zgtaszanych
uwag co do konstytucyjnosci polskiej instytucji wigzacych interpreta-
cji wsprawach indywidualnych zawartych w Ordynacji podatkowe;j.
Wskazuje w nim bowiem na zasad¢ podziatu wiadzy oraz szereg in-
nych konstytucyjnych i administracyjnych zasad prawnych, takze nie
uksztattowanych w prawie polskim, jako podstawy dla stworzenia
i funkcjonowania systeméw interpretacji podatkowych w Stanach Zjed-
noczonych, Holandii i Wtoszech. Fundamentalna role przypisuje zasa-
dom podziatu wtadzy (separation of powers) i legalizmu (principle of
legality), poniewaz tylko prawne podstawy procedury wydawania, for-
my, treéci i skutkéw interpretacji podatkowych zapewnia skuteczniej-
sza realizacjg praw i obowigzkow zaréwno podatnikéw, jak i organdéw
podatkowych. Kolejna zasada, na ktéra wskazuje i ktora formalnie nie
jest wymieniana w polskim ustawodawstwie, jest zasada sensownosci
(rozsadku — reasonableness) w dziataniu organéw administracji pub-
licznej, w tym organéw podatkowych. Chodzi tu gtéwnie o pewna ra-
cjonalno$¢ postgpowania organéw, obiektywnos¢, uwzglgdnianie i wy-
posrodkowywanie intereséw obu stron w sytuacjach, gdy dochodzi do
sprzecznoSci przepiséw, ich braku badZ w przypadku luzu decyzyjne-
go. W realiach polskich niejednokrotnie spotkac¢ si¢ mozna z przypad-
kami, w ktérych organ podatkowy dokonuje interpretacji w takich oko-
liczno$ciach na swoja korzys$¢, po czym podatnik skutecznie wykazuje
stusznod¢ swego postepowania przed sadem administracyjnym.

W dalszych fragmentach rozdziatu Romano przytacza inne zasady,
nie tylko zwiazane sensu stricto z prawem podatkowym, ale tez o cha-
rakterze ogdlnym, wynikajace z kodeksu dobrej administracji, a nawet
prawnie nieuregulowane, m.in.: zasad¢ réwnosci (principle of equality)
rozumiang jako jednakowe traktowanie podatnikéw znajdujacych sig
w tych samych lub podobnych sytuacjach, prawnych oczekiwan (prin-

184



ciple of legitimate expectations) polegajaca na niepogarszaniu oczeki-
war podatnika stworzonych poprzednimi dziataniami organéw, zasady
dobrej wiary (good faith), zaufania (trust) i przejrzystosci (transparen-
¢y), ale przy jednoczesnym zachowaniu prywatno$ci podatnika.

Cze$¢ czwarta ksiazki stanowi przeglad systeméw interpretacji po-
datkowych funkcjonujacych w krajach ,,starej pietnastki” UE, wyste-
pujacych w nich podobienistw irdznic w wielu elementach: uregulo-
wan prawnych badZ ich braku, probleméw podatkowych, ktére moga
by¢ przedmiotem interpretacji (wspomniane juz systemy otwarte i za-
mknigte), prawnych skutkéw interpretacji, publikowania i dostgpnosci
do decyzji interpretacyjnych. Nastgpnie autor stawia tez¢ o potrzebie
harmonizacji systeméw interpretacji podatkowych w prawie wspdlno-
towym ze wzgledu na realizacj¢ gtéwnych i szczegétowych celéw in-
tegracji w ramach UE, szczegdlnie tych o charakterze gospodarczym:
ustanowienie i prowadzenie wspdlnej polityki handlowej, ustanowie-
nie rynku wewngtrznego etc. Nie bez powodu tytut ksiazki sformuto-
wany zostat ze znakiem zapytania, pozostawiajac jako otwarta kwestie
mozliwo$ci budowy wspdlnego systemu interpretacji podatkowych.

We wnioskach koricowych C. Romano wskazuje na korzys$ci wy-
nikajace z ewentualnego procesu harmonizacji przepiséw podatko-
wych dotyczacych instytucji interpretacji, m.in:

1) wigkszy stopien pewnosci w dokonywaniu interpretacji i stoso-

waniu przepiséw podatkowych,

2) spdjnosé i jednolitos¢ stosowania prawa podatkowego,

3) osiagnigcie przejrzysto$ci procesu podejmowania decyzji przez

administracj¢ podatkowa,

4) redukcja spraw sagdowych z zakresu prawa podatkowego,

5) zmniejszenie szkodliwej konkurencji podatkowe;j.

Ogdlne zasady prawne, ktére powinny stanowi¢ fundament dla
funkcjonowania systeméw wigzacych interpretacji, tj. legalnosci, row-
nosci 1 przejrzystosci, sa rowniez ujete w Traktacie ustanawiajacym
Wspdlnote Europejska, czgsto powotywat si¢ na nie Europejski Try-
bunat Sprawiedliwosci w swoich orzeczeniach. Zasady te powinny wy-
znacza¢ minimalne standardy prawne dla wspomnianych proceséw
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harmonizacyjnych i tez na ich bazie, Romano konstruuje cechy jakimi
powinien odznaczac si¢ system interpretacji podatkowych, m.in.:

1) powinien posiada¢ prawne podstawy ograniczone do gitéwnych
elementdw procedury, jednakze nie zaleznych od szeroko lub
wasko okre§lonych uprawnieri do podejmowania interpretacyj-
nych decyzji podatkowych przypisanym organom podatkowym,

2) powinien by¢ ograniczony do okreSlania, jak dana reguta praw-
na stosuje sie w indywidualnych sprawach,

3) powinien by¢ zgodny z catym systemem prawa lub obowiazuja-
ca praktyka administracyjna,

4) nie powinien umozliwiac¢ redukcji efektywnych obciazen podat-
kowych poprzez zmniejszenie bazy podatkowej w podatku do-
chodowym lub poprzez inne $rodki (np. redukcj¢ wysokosci sta-
wek podatkowych),

5) interpretacje nie powinny by¢ udzielane na podstawie niepet-
nych informacji przekazanych przez podatnikéw,

6) powinien zawiera¢ instytucje uchylenia lub modyfikacji inter-
pretacji w przypadkach istotnych brakéw co stanu faktycznego,
zmiany prawa i praktyki administracyjnej,

7) interpretacje powinny by¢ dostgpne dla wszystkich podatnikéw
znajdujacych si¢ w tych samych sytuacjach,

8) nie powinien by¢ dyskryminujacy ze wzgledu na status podat-
nikéw — rezydentéw i nierezydentéw, ani dla przedsigbiorcéw
decydujacych sig¢ na prowadzenie dziatalnosci z réznych powo-
déw w jednym, a nie w drugim kraju,

9) powinien przejrzyscie okre§la¢ warunki (przestanki) wydawa-
nia, uchylania i zmiany interpretacji.

Szczegdlnie ten ostatni katalog cech powinien by¢ uwzgledniony
przez polskiego ustawodawce w razie nowelizacji przepiséw dotycza-
cych wiazacych interpretacji prawa podatkowego w sprawach indywi-
dualnych. Albowiem ich obecny ksztatt w wielu elementach jest daleki
od zgodnosci z obowiazujacym prawem i przedstawionymi postulata-
mi C. Romano.

Marcin Tyniewicki
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