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BY SA

Rola wykladni i jej wplyw na orzecznictwo
na przykladzie ulgi meldunkowe;

Streszczenie

Gloéwne cele przeprowadzonego badania dotycza skutkéw dla podatnika, jakie wynikaja
z orzeczen sadéw administracyjnych przyjmujacych rozne typy wykladni w stosunku do
zwolnienia od podatku dochodowego od 0séb fizycznych zwanego ulga meldunkowg. Pierw-
szy cel badawczy sprowadza si¢ do zweryfikowania, czy sposrod przestanek wymaganych
do uzyskania zwolnienia samo spelnienie warunku materialnego umozliwia otrzymanie
zwolnienia od tegoz podatku. Drugi cel badawczy dotyczyl obowiazkéw organéw podatko-
wych, w szczegdlnosci odnoszacych si¢ do zasad ogoélnych postepowania podatkowego oraz
rozstrzygania watpliwosci dotyczacych stanu prawnego na korzys¢ podatnika, a takze kon-
troli spetnienia warunku materialnego ulgi meldunkowej poprzez zasiegniecie informacji
z systemOw teleinformatycznych.

Tak zakreslone cele badawcze pozwolily postawi¢ gtéwng teze badawcza, ze wybor wy-
ktadni (sposrod jezykowej, systemowej oraz funkcjonalnej) przez sklady orzekajace w zakre-
sie ulgi meldunkowej wplywa na stosowanie prawa i wywoluje odmienne skutki prawne dla
podatnika. Przeprowadzone badanie wylonito takze druga (uzupelniajaca) teze badawcza,
zgodnie z ktdra organy podatkowe powinny stosowac zasade in dubio pro tributario w spra-
wach dotyczacych ulgi meldunkowej oraz uzupelniajgco korzysta¢ z dostepnych systeméow
teleinformatycznych.

Do przeprowadzenia badan zastosowano metode dogmatycznoprawna, analityczng oraz
empiryczng. Analizie poddano relewantne regulacje prawne oraz literature przedmiotu.
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Dodatkowo skorzystano z empirycznej analizy orzecznictwa sagdéw administracyjnych oraz
Trybunatu Konstytucyjnego.

Przeprowadzone badanie zostalo zakonczone nastepujacymi wnioskami. Warstwa de-
skryptywna tekstu prawnego wymaga spelnienia warunku formalnego, jednakze do pra-
widlowego zdekodowania oraz zastosowania normy prawnej nalezy zastosowal rowniez
wykladnie systemowa oraz funkcjonalng (celowo$ciowa), z powodu braku jasnych regut
dotyczacych tego warunku. Ponadto organy podatkowe w toku postepowania podatkowego
maja obowiazek rozstrzygniecia watpliwosci na korzy$¢ podatnika oraz powinny wspoéldzia-
ta¢ z podatnikiem w celu wyjasnienia watpliwosci w zakresie spelnienia warunku formalne-
go ulgi meldunkowej, w szczegolnosci poprzez skorzystanie z systemow teleinformatycznych.

Stowa kluczowe: wykladnia prawa, ulga meldunkowa, prawo podatkowe, in dubio pro
tributario

Wprowadzenie

Wykiadnia prawa jest pewnym procesem myslowym obejmujacym czynnosci
zwigzane z rozumieniem tekstow prawa oraz czynnosci polegajace na wnioskowa-
niu o normach z innych norm, odtworzonych ze zrozumianego tekstu prawnego'.
Wisrod przedstawicieli doktryny mozna znalezé zwolennikéw réznych koncepcji
wykladni prawa?, jednakze na potrzeby niniejszego artykulu przyjeto zalozenia
derywacyjnej koncepcji wykladni prawa. Wsrdd sadownictwa administracyjnego,
w szczegolnosci dotyczacego prawa podatkowego, istnieje silna dyrektywa prymatu
dla wykfadni jezykowej. Przede wszystkim dotyczy ona jednak przepiséw okresla-
jacych ciezary lub $wiadczenia publiczne’.

W s$wietle derywacyjnej koncepcji wykladni prawa niewatpliwe jest, ze w pro-
cesie wykladni prawa interpretator nie moze ograniczy¢ sie wylacznie do rezul-
tatu wyktadni jezykowej, a obowigzany jest skonfrontowaé éw wynik z rezultatem
wykfadni systemowej oraz funkcjonalnej (celowosciowej). Poglad ten jest rowniez
podzielany przez szerokie grono judykatury*.

1 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady - reguly - wskazowki, Warszawa 2017, s. 44.

2 M. Zielinski, O. Bogucki, A. Chodun, S. Czepita, B. Kanarek, A. Municzewski, Zintegrowanie
polskich koncepcji wyktadni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 4,
s. 23-39.

3 Uchwala NSA z 22 czerwca 2011 r., I GPS 1/11, Legalis nr 348432.

4 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA (7) z 14 marca 2011 r,, II FPS 8/10, Legalis nr 327906;
postanowienie SN z 26 kwietnia 2007 r., I KZP 6/07, Legalis nr 82062; wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 14 listopada 2000 r., K 7/00, OTK 2000, nr 7, poz. 259.
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Ulga meldunkowa to zwolnienie od podatku, czyli ograniczenie powszechnego
$wiadczenia publicznoprawnego na rzecz Skarbu Panstwa o charakterze wyjatku.
Co do zasady daniny publiczne stuzg realizacji celu fiskalnego, jednakze przewi-
dziane przez ustawodawce wyjatki maja podloze w innych, pozafiskalnych celach.

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0séb fizycznych®
okresla w sposob enumeratywny zwolnienia od tego podatku. Z dniem 1 stycznia
2007 roku zostato wprowadzone zwolnienie od tegoz podatku, zwane ulga meldun-
kowa. Ustawodawca zawart te regulacje w dwoch jednostkach redakcyjnych, tj. art.
21 ust. 1 pkt 126 oraz art. 21 ust. 21 PIT. Przepisy, ktore regulowaly owe zwolnie-
nie, obowigzywaly do$¢ krétko, gdyz od 1 stycznia 2007 roku® do 31 grudnia 2008
roku’, jednak zagadnienie ulgi meldunkowej nadal jest przedmiotem postepowan
sadowych, dlatego wymaga poglebionej analizy, ktorej jak dotad w literaturze
przedmiotu nie przeprowadzono.

Dokonujgc analizy konstrukcji prawnej w zakresie dotyczacym ulgi meldunko-
wej, mozna wskaza¢ dwa warunki, ktére podatnik PIT musial spelni¢ w celu uzy-
skania zwolnienia z tego podatku:

- materialny - by¢ zameldowanym w zbytej nieruchomosci przez okres nie

krétszy niz 12 miesigcy,

- formalny - zlozy¢ w urzedzie skarbowym, ktérym kieruje naczelnik
urzedu skarbowego wiasciwy wedlug miejsca zamieszkania podatnika,
o$wiadczenie o spelnieniu warunkéw zwolnienia w terminie 14 dni od
dnia dokonania zbycia nieruchomosci lub prawa majatkowego.

Wydawaloby sie, ze tak skonstruowane zwolnienie nie powinno nastreczaé
probleméw interpretacyjnych, jednakze ustawodawca w dos$¢ enigmatyczny spo-
sob wskazal ,,o$wiadczenie” jako warunek sine qua non uzyskania zwolnienia.
W porzadku prawnym nie obowigzywal zaden normatywny formularz czy wzér
takiego o$wiadczenia, co doprowadzilo do wyksztalcenia sie¢ trzech réznych linii
orzeczniczych sagdownictwa administracyjnego w zakresie spetnienia warunku for-
malnego tytulowej ulgi meldunkowe;.

Majac na uwadze powyzsze, przeprowadzona analiza orzecznictwa pozwolila na
postawienie problemu badawczego, ktéry odnosi sie do roli wykladni zastosowane;j

5 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1128 ze zm., dalej jako PIT).

6  Wprowadzona ustawg z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2006 r., nr 217, poz. 1588).

7 Ulga meldunkowa zostala derogowana z porzadku prawnego ustawa z dnia 6 listopada 2008 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2008 r., nr 209, poz. 1316).
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przez sady administracyjne oraz jej wplywu na uksztaltowanie sie réznych linii
orzeczniczych, odnoszacych si¢ do tytulowej ulgi meldunkowej. Ustalenia w tym
zakresie uwzglednialy postawione cele badawcze, ktére odnosza sie przede wszyst-
kim do skutkéw, jakie wynikajg z orzeczen sadéw administracyjnych, objetych
badaniem.

Takie sformufowanie problemu badawczego pozwolito postawi¢ gtéwng teze
badawcza, wedlug ktdérej wybor wyktadni (sposrod: jezykowej, systemowej i funk-
cjonalnej) stosowanej przez sadownictwo administracyjne w zakresie ulgi meldun-
kowej wplywa na stosowanie prawa i wywotuje niekiedy odmienne skutki prawne
dla podatnika. Ponadto w toku przeprowadzonej analizy wyloniono takze druga
(uzupelniajaca) teze badawcza, zgodnie z ktérg powinno si¢ stosowaé zasade in
dubio pro tributario w sprawach dotyczacych ulgi meldunkowej oraz (uzupetniajgco)
organy podatkowe powinny wykorzystywa¢ dostepne systemy teleinformatyczne.

Zlozenie o$wiadczenia jako warunek sine qua non
otrzymania zwolnienia

Ustawodawca wprowadzil warunek formalny w art. 21 ust. 21 PIT, przy czym
trzeba zastanowi¢ si¢ nad sposobem ustanowienia tej instytucji. Jak juz zostalo
wspomniane, ustawodawca nie wprowadzil normatywnego formularza czy wzoru
owego o$wiadczenia, totez wydaje si¢, ze o$wiadczenie to moze zosta¢ zlozone na
pi$mie badz ustnie do protokotu. Taki poglad zostal zaakceptowany w literaturze
przedmiotu®.

W odpowiedzi na interpelacje¢ poselska nr 27670 postanki Bozeny Kaminskiej
Minister Finanséw wskazal, ze przepisy konstruujace ulge meldunkowa nie okre-
$laly wzoru o$wiadczenia o spelnianiu warunkéw do skorzystania z ulgi meldun-
kowej, ponadto przepisy nie obligowaly Ministra Finanséw do okreslenia wzoru
takiego o$wiadczenia®. Wydaje sie, ze o$wiadczenie o spelnianiu warunkéw do
skorzystania z ulgi meldunkowej nalezy potraktowac jako o$wiadczenie wiedzy, do
ktorego nalezy odpowiednio stosowaé przepisy o oswiadczeniach woli'®. Oswiad-
czenie takie mogloby wiec zosta¢ ztozone przez kazde zachowanie podatnika, ktore

8 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, PIT. Komentarz, Warszawa 2009, s. 449; M. Chudzik, Podatek docho-
dowy od 0s6b fizycznych. Komentarz do zmian wprowadzonych ustawg z dnia 6 listopada 2008 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od
0s0b prawnych oraz niektorych innych ustaw, LEX/el 2009, sip.lex.pl (dostep 10.11.2021).

9 Interpelacja nr 27670, www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?documentIld=2B2ABC017871
C46AC1258345004F97C5 (dostep 20.10.2021).

10 Zob. art. 651 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 ze zm.).
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ujawnia jego wiedze w sposob dostateczny, co wynika z nakazu odpowiedniego
stosowania przepiséw o oswiadczeniach woli do innych o$wiadczen.

Nalezy zauwazy¢, ze znaczna liczba podatnikéw nie skorzystala z omawianej
w tek$cie ulgi meldunkowej. Wedle zgromadzonych przez Ministerstwo Finansow
szacunkowych danych za lata 2008-2017 byto to okoto 18,6 tys. osob'!. Minister-
stwo Finansow wskazalo, ze powodem nieuzyskania ulgi meldunkowej byto niezto-
zenie w ustawowym terminie o§wiadczenia o spelnieniu warunkéw do zwolnienia
z opodatkowania.

Kwestia terminu zlozenia opisywanego o$wiadczenia jest niezwykle wazna,
gdyz norma wyrazona w przepisie nakazuje zlozy¢ w urzedzie skarbowym, kto-
rym kieruje naczelnik urzedu skarbowego wlasciwy wedltug miejsca zamieszkania
podatnika, w terminie 14 dni od dnia dokonania zbycia nieruchomosci lub prawa
majatkowego o$wiadczenie o spetnieniu warunkéw do skorzystania z ulgi meldun-
kowej. Z uwagi na relatywnie krdtki termin zlozenia oswiadczenia oraz wplywa-
jace do Ministerstwa Finansow uwagi podatnikéw'? termin ten zostal dwukrotnie
wydluzany. Poczatkowo termin ten zostal wydtuzony rozporzadzeniem Ministra
Finans6w'? do 30 kwietnia 2008 roku, jezeli przychody okreslone wart. 21 ust. 1 pkt.
126 uzyskane zostaly w 2007 roku. W przypadku gdy przychody te zostaly uzyskane
w 2008 roku, termin zlozenia o$wiadczenia ubiegal 30 kwietnia 2009 roku. Dla
nieruchomosci i praw majatkowych zbywanych po 31 grudnia 2008 roku terminem
ztozenia o$wiadczenia byl termin zlozenia zeznania rocznego za rok podatkowy,
w ktérym nastgpito zbycie, czyli do 30 kwietnia roku nastepnego'*.

Mnogo$¢ oraz rézna ranga aktéw prawnych regulujacych instytucje ulgi mel-
dunkowej niewatpliwie doprowadzily podatnika do stanu niepewnosci, co nalezy
ocenia¢ negatywnie z perspektywy konstytucyjnych regulacji. Mozna tutaj wska-
za¢ kilka zasad, wspolokreslajacych zasade panstwa prawnego, takich jak zasada
ochrony zaufania panstwa do prawa, zasada przyzwoitej legislacji oraz zasada pew-
nosci prawa, w szczegélnosci prawa podatkowego.

11 Interpelacja nr 22261, https://sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?documentId=0843170C43D
0D147C125829B002DF064&view=S (dostep 10.09.2021).

12 Interpelacja nr 27670, https://sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?documentIld=2B2ABC0178
71C46AC1258345004F97C5&view=S (dostep 20.10.2021).

13 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 kwietnia 2008 r. w sprawie przedluzenia terminu
do zlozenia o$wiadczenia o spelnieniu warunkéw do zwolnienia z opodatkowania podatkiem
dochodowym od o0séb fizycznych przychodéw uzyskanych z odplatnego zbycia nieruchomosci
i okreslonych praw majatkowych (Dz.U. z 2008 r., nr 59, poz. 361).

14 Art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. 2 2008 r., nr 209, poz. 1316).
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Pierwsza linia orzecznicza

Pierwsza z wyodrebnionych linii orzeczniczych sagdownictwa administracyjnego
sprowadza si¢ do nastepujacego twierdzenia: do zastosowania ulgi meldunkowe;
niezbe¢dne jest ztozenie o$§wiadczenia w urzedzie skarbowym.

Nalezy zauwazy¢, ze linia ta charakteryzuje si¢ prymatem wykladni jezykowej
oraz marginalizacjg wykladni systemowej i funkcjonalnej. Orzeczenia w sprawach
dotyczacych ulgi meldunkowej, w analizowanej linii orzeczniczej, charakteryzowaty
sie nastepujacymi sformutfowaniami: ,ustawa wprost stanowi, ze warunkiem sko-
rzystania ze zwolnienia okreslonego w art. 21 ust. 1 pkt 126 u.p.d.o.f. jest ztozenie
w terminie wymaganego prawem o$wiadczenia (...)"'%; ,Z powyzszych przepiséw
wynika jednoznacznie, ze prawo do skorzystania z tak zwanej ulgi meldunkowej
(...)”1% ,Wykladnia jezykowa powyzszych przepiséw, polgczonych wzajemnie
przepisami odsylajacymi, prowadzi Naczelny Sad Administracyjny do uznania, ze
zlozenie o$wiadczenia o spelnieniu warunkow zwolnienia stanowi konstytutywna
przestanke skorzystania ze zwolnienia podatkowego™"”.

Sadownictwo administracyjne konsekwentnie utrzymato owg linie orzecznicza,
przy czym sytuacja podatnikéw w podobnych sytuacjach faktycznych byla zréz-
nicowana, co w konsekwencji przyczynilo si¢ do oddalania skarg przez niektore
sklady sadéw administracyjnych'® albo uznawania skarg za zasadne i umozliwianie
skorzystania z ulgi meldunkowej podatnikom®.

Co do zasady orzeczenia, ktére mozna zakwalifikowa¢ w obrebie linii pierwszej,
wykluczaly przetamanie wykladni jezykowej. W literaturze przedmiotu wskazuje
sie na trzy sytuacje, w ktorych odstepstwo od rezultatu wykladni jezykowej jest
wykluczone. Pierwsza z nich ma miejsce wtedy, gdy w ustawie sformutowano defi-
nicje okreslonego pojecia. Druga sytuacja odnosi si¢ do przepisu ksztaltujacego
kompetencje organu wiladzy publicznej. Trzecim przypadkiem sg okolicznosci
wskazujace na to, ze rezultat wykladni innej niz wylacznie jezykowa formutuje
sytuacje podatnika w sposob niekorzystny®.

Zadna z wyzej wymienionych sytuacji nie zaistniata w analizowanych sprawach,
ponadto sady nie probowaly przedstawi¢ argumentacji na rzecz $cistego trzymania

15 Wyrok NSA z 27 marca 2014 r., IT FSK 1064/12, Legalis nr 908505.

16 'Wyrok WSA we Wroclawiu z 4 listopada 2014 r., I SA/Wr 1828/14, Legalis nr 1106073.
17 'Wyrok NSA z 8 kwietnia 2011 r., IT FSK 2071/09, Legalis nr 367356.

18 Wyrok WSA w Gdansku z 17 grudnia 2014 r., I SA/Gd 1188/14, Legalis nr 1192437.

19 Wyrok NSA z 27 wrze$nia 2018 r., IT FSK 2556/16, Legalis nr 1867718.

20 M. Zielinski, Wyznaczniki regut wyktadni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1998, nr 3-4, s. 17-18; A. Malec, Zarys teorii definicji prawniczej, Warszawa 2000, s. 109.
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sie wykladni jezykowej. W $wietle linii drugiej oraz trzeciej nalezy opowiedzie¢ si¢
za mozliwo$cig odstepstwa od rezultatu wykladni jezykowej, w szczegdlnosci ze
rezultat wyktadni systemowej i funkcjonalnej formuluje sytuacje podatnika w spo-
sob zdecydowanie korzystniejszy.

Druga linia orzecznicza

Druga z wyodrebnionych linii orzeczniczych mozna okresli¢ jako bardziej libe-
ralng oraz trafniejsza przez wzglad na zastosowanie, oprocz wykladni jezykowej,
wyktadni systemowej oraz funkcjonalnej. Przewodnia teza owej linii orzeczniczej
brzmi nastepujgco: do zastosowania ulgi meldunkowej wystarczy jakiekolwiek
wyrazenie woli korzystania z tego zwolnienia.

Po kilkuletniej jednolito$ci orzecznictwa sagdéw administracyjnych doszto do
zweryfikowania stanowiska na temat warunku formalnego ulgi meldunkowej oraz
formy, w jakiej podatnik musi ztozy¢ owe o$wiadczenie. Judykatura wyksztalcila
w tym zakresie kilka stanowisk, przy czym jednym z pierwszych jest poglad zawarty
w wyroku NSA z dnia 20 grudnia 2017 roku, sygn. akt II FSK 3378/15. We wska-
zanej sprawie podatnik zlozyl zeznanie o wysokosci osiggnietego dochodu (badz
poniesionej straty) za rok podatkowy PIT-36 oraz PIT-38. W zeznaniu podatko-
wym w rubryce dotyczacej rozliczenia podatku z tytutu odplatnego zbycia nieru-
chomodci lub praw majatkowych podatnik wpisat ,,07, jednakze réwniez brak
takiego rodzaju wpisu powinien by¢ zrozumiany przez organ podatkowy jako
zadeklarowanie, zZe podatek z tytutu odplatnego zbycia nie jest nalezny. Wydaje sie,
ze powyzsze stanowisko nalezy przyja¢ z aprobata jako racjonalne oraz uwzgled-
niajace reguly wykladni systemowej oraz funkcjonalnej. Poprzez reguly wyktadni
systemowej nalezy rozumie¢ reguly nakazujace w procesie odtwarzania norm
z przepisow prawnych uwzglednienia tego, ze wszystkie normy prawne tworza
wspdlnie system, ktdry jest uporzadkowany w okreslony spos6b??. Reguty wyktadni
funkcjonalnej za$ dotycza kontekstu funkcjonalnego®, w szczegdlnosci ratio legis
przepisu prawnego oraz wartosci chronionych przez ustawodawce?!. Biorac pod
uwage akt prawny, jakim jest ustawa PIT nalezaca do dziedziny prawa podatko-
wego, 1 wymagania, jakie ustrojodawca stawia regulacjom podatkowym, m.in.
wylaczno$¢ ustawy do naktadania danin publicznych na podmioty prawa (reguly

21 Odmiennie wyrok WSA w Lublinie z 24 marca 2021 r., I SA/Lu 425/20, Legalis nr 2561180.
22 M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 211.

23 J. Wréblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 68—69.

24 G. Jedrejek, Wyktadnia przepisow prawa cywilnego, Warszawa 2020, s. 82 i n.
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systemowe), a takze warto$ci przy$wiecajace ustrojodawcy, w szczegélnosci zasade
okreslonosci przepiséw prawa, w tym prawa podatkowego oraz konstytucyjna
zasade proporcjonalnosci (reguly funkcjonalne), mozna stwierdzi¢, ze podatnik,
ktory wpisuje ,,0” w rubryke naleznego podatku, podejmuje dzialania do zmniej-
szenia obcigzenia daninowego.

Przez wzglad na brak okreslonej formy o§wiadczenia skfady orzekajace wyksztat-
city kolejne stanowisko dotyczace tego, jaka forme moze przyjac takie oswiadczenie.
Judykatura uznala, ze obowiazek zlozenia o$wiadczenia (warunek formalny ulgi)
zostaje spelniony poprzez przekazanie do organu podatkowego przez notariusza
aktu notarialnego dotyczacego odplatnego zbycia nieruchomosci, zawierajacego
informacj¢ o zameldowaniu podatnika pod danym adresem?.

Niezwykle interesujace sg poczynione przez sktad orzekajacy w sprawie II FSK
1960/17 uwagi o urzedowej mocy aktoéw notarialnych. Trzeba sie zgodzi¢, ze zgod-
niezart. 194 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa?® doku-
menty urzedowe, ktore zostaty sporzadzone w formie okreslonej przepisami prawa
przez powolane od tego organy wladzy publicznej, stanowig dowdd tego, co zostalo
w nich urzedowo stwierdzone. Takim dokumentem jest akt notarialny sporzadzony
przez notariusza. Jezeli w akcie notarialnym zostanie stwierdzone, Ze podatnik byt
zameldowany pod danym adresem, to w momencie przestania owego aktu nota-
rialnego do wlasciwego urzedu skarbowego warunek formalny ulgi meldunkowe;j
zostaje spelniony. Powyzsze stanowisko znalazlo aprobate ze strony sadownictwa
administracyjnego, czego egzemplifikacja jest literalne przytoczenie tresci aktu
notarialnego: ,,Sprzedajaca oswiadcza, ze w przedmiotowym budynku mieszkal-
nym zamieszkiwala bedagc w nim zameldowana na pobyt staly, nieprzerwanie od
roku 1975 do dnia 28 kwietnia 2009 %

Ostatnig, trzecig grupa orzeczen, ktore okreslaly, jaka forme moze przyjacé
o$wiadczenie o skorzystaniu z ulgi meldunkowej, sa orzeczenia wskazujace, ze
nawet zlozenie niewlasciwej deklaracji podatkowej PIT-39 moze by¢ poczytane jako
spelnienie warunku formalnego ulgi. Sktady orzekajace argumentowaly, Ze mimo
iz podatnicy zlozyli niewlasciwe, bo nieadekwatne do sytuacji prawnej deklaracje
podatkowe PIT-39, to nie mozna racjonalnie przyja¢, ze podatnicy zlozyli takie
zeznania PIT-39 bez zadnego racjonalnego powodu?.

25 Wyrok NSA z 11 kwietnia 2018 r., IT FSK 1960/17, Legalis nr 1860740.

26 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm., dalej
jako Ordynacja podatkowa).

27 Wyrok NSA z 13 kwietnia 2018 r., II FSK 1019/16, Legalis nr 1777168.

28 Wyrok NSA z 28 czerwca 2017 r., II FSK 1627/15, Legalis nr 1651804 oraz wyrok NSA z 28 czer-
wca 2017 r., II FSK 1628/15, Legalis nr 1649568.
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Z uwagi na charakter oraz zakres przepiséw podatkowych okreslonych w Ordy-
nacji podatkowej, w szczegdlnosci na zasady ogélne postepowania podatkowego
uregulowane w art. 120-129, ktére nakazujg, aby organ podatkowy podjat wszelkie
niezbedne dzialania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego, co moze
czasem wigzac sie z podjeciem dziatan z urzedu, na krytyke zastuguje to, ze organ
podatkowy nie wezwat podatnika do zlozenia wyjasnien, gdyz uznal, iz organ nie
ma podstaw do takiego wezwania®. Wydaje sie, ze takie postepowanie organu
jest sprzeczne z podstawowymi zasadami wyrazonymi w Ordynacji podatko-
wej, w szczegdlnosci z zasada prowadzenia postepowania podatkowego w sposob
budzacy zaufanie do organéw podatkowych (a szerzej — do panstwa) oraz z zasada
czynnego udziatu strony w postepowaniu podatkowym.

Trzecia linia orzecznicza

Chronologicznie najnowsza linia orzecznicza prezentuje poglad, ktéry mozna
okresli¢ w nastepujacy sposob: wystarczajaca do uzyskania ulgi meldunkowej
jest sytuacja, ktéra nie budzi watpliwosci co do tego, zZe podatnik zamieszkiwatl
i byl zameldowany pod danym adresem przez co najmniej 12 miesi¢cy (warunek
materialny).

Podkreslenia wymaga, ze sady administracyjne stoja na stanowisku dyrektywy
prymatu wykfadni jezykowej, jednakze argumenty powolywane przez judykature
w duzej mierze odnoszg si¢ do nalozenia ci¢zaréw i swiadczen publicznych na
podatnika®. Sady, ktérych orzeczenia wpisujg sie w ten nurt orzeczniczy, dostrze-
gaja niedoskonalos¢ owej dyrektywy, przywolujac stanowisko wyrazone w uchwale
NSA z 14 marca 2011 roku, sygn. akt IT FPS 8/10, oraz przyjmujac je za wlasne:

W procesie wyktadni prawa interpretatorowi nie wolno calkowicie ignorowa¢ wykladni
systemowej lub funkcjonalnej poprzez ograniczenie si¢ wylacznie do wyktadni jezykowej
pojedynczego przepisu. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze sens przepisu, ktory wydaje si¢
jezykowo jasny, okaze si¢ watpliwy, gdy go skonfrontujemy z innymi przepisami lub
wezmiemy pod uwage cel regulacji prawnej. Jednym z najmocniejszych argumentow
o poprawnosci interpretacji jest okolicznos¢, ze wyktadnia jezykowa, systemowa

i funkcjonalna dajg zgodny wynik?!.

Jak mozna zauwazy¢, dorobek orzeczniczy sadéw administracyjnych zawiera
w sobie nie tylko dyrektywe prymatu wykltadni jezykowej, lecz takze aprobate dla

29 Wyrok NSA z 28 czerwca 2017 r., Il FSK 1628/15, Legalis nr 1649568.
30 ‘Wyrok NSA z 14 stycznia 2021 r., IT FSK 2585/18, Legalis nr 2598648 oraz przypis 4.
31 Uchwala NSA z 14 marca 2011 r., II FPS 8/10, Legalis nr 327906.
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przeprowadzenia wyktadni systemowej i funkcjonalnej. Niezwykle donioste zna-
czenie ma poglad wyrazony w uchwale NSA (7) z dnia 2 kwietnia 2012 r., sygn. akt
IT FPS 3/11, ktéry brzmi nastepujaco:

Zaden przepis prawa nie jest oderwang jednostka, lecz wystepuje w pewnym kontekscie
systemowym - jest cze$cig okreslonego aktu normatywnego, ktory z kolei jest czescig
okreslonej galezi prawa przynalezacej do systemu prawa polskiego®.

Nalezy zauwazy¢, ze jeszcze w 2021 roku NSA rozstrzygal w kwestii ulgi meldun-
kowej, przyjmujgc stanowisko wyrazone w linii trzeciej*® i nakazujac, aby organy
podatkowe przyjely, ze kluczowe dla rozstrzygniecia sprawy nie jest oswiadczenie
o spelnieniu warunkéw zwolnienia, a sam fakt zameldowania, czyli spetnienie
warunku materialnego.

Zasada in dubio pro tributario

Zasada in dubio pro tributario oznacza nakaz rozstrzygania watpliwosci dotycza-
cych przepiséw podatkowych na korzys¢ podatnika. Zasada ta zostala unormo-
wana decyzja ustawodawcy w art. 2a Ordynacji podatkowej na mocy ustawy z dnia
5 sierpnia 2015 roku o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw?, ktéra obowigzuje od 1 stycznia 2016 roku. Umiejscowienie tej
zasady w przepisach ogélnych Ordynacji podatkowej swiadczy o tym, ze ustawo-
dawca zadecydowal o stosowaniu tej zasady do caloéci regulacji objetych ustawa
Ordynacja podatkowa.

Pewnym przeciwienstwem omawianej tu zasady jest zasada in dubio pro
fisco, ktéra mozna rozumie¢ jako nakaz rozstrzygania watpliwosci na korzysc¢
organu podatkowego, jednakze zasada ta zostala zdecydowanie odrzucona
w orzecznictwie®.

Na nowo unormowang zasade in dubio pro tributario ustawodawca nie nalozyt
ograniczen w kontek$cie przepisow intertemporalnych, totez wlasciwe jest stoso-
wanie jej do wszelkich postepowan podatkowych, niezaleznie od momentu ich
wszczecia oraz etapu, na ktérym to postepowanie obecnie si¢ znajduje.

32 Uchwala NSA (7) z 2 kwietnia 2012 r., IT FPS 3/11, Legalis nr 453519.

33 'Wyrok NSA z 8 czerwca 2021 r., IT FSK 3398/18, Legalis nr 2610199.

34 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2015 r., poz. 1197).

35 Zob. wyrok NSA z 10 maja 2000 r., I SA/Lu 1702/98, LEX nr 45367; wyrok NSA z 17 maja 2006 r.,
IT FSK 735/05, Legalis nr 84871.
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Odnotowania wymaga, ze zasada ta nie pojawila si¢ z prézni prawnej, a niejako
wypetnila luke ustawodawczg. Doktryna oraz orzecznictwo juz przed unormowa-
niem tej zasady przez ustawodawce wskazywaly na jej istnienie jako quasi-logiczna
konsekwencje zasad konstytucyjnych, w szczegdlnosci demokratycznego panstwa
prawnego*. Samo sagdownictwo administracyjne przed unormowaniem tej zasady
w Ordynacji podatkowej odnosito si¢ do niej w swoich orzeczeniach. W szcze-
golnosci nalezy tutaj wskaza¢ badanie przeprowadzone przez A. Marianskiego —
w analizowanych orzeczeniach ,w 67 sprawach NSA sam uwzglednil obowiazek
stosowania tej zasady, mimo braku takiego zarzutu w skardze kasacyjnej”*”.

Z uwagi na doniosto$¢ zasady in dubio pro tributario zakresem badania objeto
réwniez orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego sprzed wejscia w zycie art. 2a
Ordynacji podatkowej. Material badawczy w tym zakresie jest ograniczony, gdyz
wyszukano i wyodrebniono 4 wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, ktore odnosza
sie w swojej tresci do rozstrzygania watpliwosci na rzecz podatnika. W orzeczeniu
z dnia 13 wrzesnia 2011 roku Trybunal wskazywat

iz zgodnie z wymogami konstytucyjnymi niejasnych regulacji podatkowych nie
wolno interpretowa¢ na niekorzys¢ podatnikow, a w konsekwencji jesli takie regulacje
okazujg si¢ ostatecznie wieloznaczne, to zgodnie z zasadg in dubio pro tributario nalezy
opowiedzie¢ si¢ za rozwigzaniem uwzgledniajacym interes podmiotu obowiazanego
do $wiadczen podatkowych. Tym bardziej za niedopuszczalne uznaé trzeba ana-
logiczne stosowanie nieprecyzyjnych przepiséw podatkowych czy tez rozszerzajace
stosowanie jednoznacznych przepiséw podatkowych, gdyby mialo to na celu zwigkszenie
obowigzkéw podatkowych®.

Trybunal w kolejnych orzeczeniach réwniez wskazywal, ze w przypadku nie-
jasnej regulacji prawa podatkowego nalezy opowiedzie¢ si¢ na korzys¢ podmiotu
zobowigzanego, tj. podatnika, oraz dokona¢ takiej wykladni prawa, ktéra ma naj-
korzystniejszy z mozliwych dla podatnika rezultat®.

36 A.Marianski, Zasada in dubio pro tributario w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: Z. Ofiar-
ski (red.), XXV lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie podatkowym - ocena dokonat
i wnioski na przyszlos¢, Szczecin 2014, s. 501; A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢
podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2011, s. 99 i n.; A. Marianski, Rozstrzyganie
watpliwosci na korzys¢ podatnika (1), ,,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 8, s. 23.

37 A. Marianski, Zasada in dubio..., s. 502. Nalezy wskaza¢, ze bylo to 67 z 607 analizowanych
orzeczen, w ktorych to NSA wprost odnidst si¢ do zasady in dubio pro tributario bez jej podnosze-
nia przez strony postepowania.

38 Wyrok TK z 13 wrzeénia 2011 r., P 33/09, OTK-A 2011, nr 7, poz. 71.

39 Wyrok TK z 18 lipca 2013 r., SK 18/09, OTK-A 2013, nr 6, poz. 80; wyrok TK z 29 lipca 2014 r.,
P 49/13, OTK-A 2014, nr 7, poz. 79; wyrok TK z 8 lipca 2014 r., K 7/13, OTK-A 2014, nr 7, poz. 69.
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Obowigzek stosowania systemow teleinformatycznych
przez organy podatkowe

Sadownictwo administracyjne w ostatnich latach zliberalizowalo wymogi doty-
czace zastosowania ulgi meldunkowej*’, jednakze nalezy zastanowi¢ sie, czy od
podatnika nalezalo w ogole wymaga¢ oswiadczenia o spetnianiu warunkéw zwol-
nienia. Warstwa deskryptywna art. 21 ust. 21 PIT wskazywa¢ moglaby, ze takie
o$wiadczenie jest niezbedne do otrzymania zwolnienia, jednakze stanowisko wyra-
zone w orzeczeniach zakwalifikowanych w ramach linii trzeciej wskazywato, ze
uprawnienie do ulgi meldunkowej aktualizuje si¢ w przypadku spelnienia wylacz-
nie warunku materialnego.

Nalezatoby w tym miejscu rozwazy¢ zastosowanie art. 306d Ordynacji podat-
kowej, ktéry wskazuje, Ze organ podatkowy nie moze zada¢ oswiadczenia potwier-
dzajacego fakty lub stan prawny w sytuacji, gdy organ moze to ustali¢ na podstawie
rejestrow publicznych posiadanych przez inne podmioty publiczne, do ktérych
organ ma dostep w drodze elektronicznej lub na podstawie informacji otrzyma-
nych od innego podmiotu publicznego na zasadach okreslonych w przepisach
ustawy z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw reali-
zujgcych zadania publiczne'. Niewatpliwie rejestr PESEL zawiera informacje takie
jak zameldowanie*, totez organ podatkowy bez wiekszych przeszkod mégiby sko-
rzysta¢ z tej mozliwosci. Mozna doszukac¢ sie orzeczen sagdéw administracyjnych,
ktére posrednio przyjely powyzszy poglad i wskazuja, ze organ podatkowy powi-
nien w pierwszej kolejnosci zasiegna¢ informacji z systemow teleinformatycznych
przed kontynuowaniem czynnosci zwigzanych z postepowaniem podatkowym®*.

O ile modelowo bytoby, aby organ podatkowy odznaczal si¢ idealng wiedzg na
temat podatnika, a przez to dotart do prawdy obiektywnej, o tyle autor dopusz-
cza mozliwo$¢ przeoczenia lub niemozliwoéci organu wystepowania w kazdej
sprawie do wszelkich rejestrow, jednakze w przypadku, gdy podatnik wskazuje na
fakt zameldowania w danej nieruchomosci w zwiazku z odnotowaniem tego faktu
w ewidencji PESEL, organ powinien powzig¢ watpliwosci dotyczace prawidlowego
ustalenia stanu faktycznego. Konsekwencja powyzszego powinno by¢ odstapienie

40 Zob. rozdzial pracy dot. linii trzeciej.

41 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne (Dz.U. z 2021 r., poz. 2070).

42 Art. 8 pkt 14 i 18 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2021 r., poz. 510
ze zm.).
43 Wyrok NSA z9 lutego 2021 r., Il FSK 2764/18, Legalis nr 2598399; wyrok NSA z 15 stycznia 2021 1.,

IT FSK 2651/18, Legalis nr 2536034; wyrok WSA w Warszawie z 26 czerwca 2019 r., III SA/Wa
2571/18, Legalis nr 2233064.
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przez organ podatkowy od wymogu o$wiadczenia o spetnianiu warunkéw zwolnie-
nia do otrzymania ulgi meldunkowej oraz zakonczenie postepowania w tej sprawie.

Whioski

Przeprowadzone badanie zostalo zakonczone nastepujacymi wnioskami. Warstwa
deskryptywna tekstu prawnego wymaga spetnienia warunku formalnego, jednakze
do prawidlowego zdekodowania oraz zastosowania normy prawnej nalezy skon-
frontowa¢ wynik wykladni jezykowej z wynikiem wykladni systemowej i funkcjo-
nalnej (celowo$ciowej), a nastepnie przetamac rezultat tej pierwszej. Konieczno$¢
przelamania rezultatu wykladni jezykowej wynika z braku normatywnych regut
dotyczacych sposobu realizacji warunku formalnego.

Organy podatkowe w toku postepowania podatkowego majg obowigzek
rozstrzygniecia watpliwosci na korzys¢ podatnika oraz powinny wspéldziataé
z podatnikiem w celu wyja$nienia watpliwosci w zakresie spelnienia warunku
formalnego ulgi meldunkowej, w szczegélnosci poprzez skorzystanie z systemow
teleinformatycznych.

Skala oraz liczba podatnikéw, ktdrzy nie skorzystali ze zwolnienia od podatku
dochodowego od oséb fizycznych, powinna zasygnalizowaé ustawodawcy pro-
blem zwigzany z uregulowaniem tejze instytucji. Zaakceptowanie, ze podatnicy
$wiadomie rezygnowali z mozliwosci skorzystania z ulgi meldunkowej, wydaje si¢
nieracjonalne, gdyz czynno$ci podejmowane przez nich, np. ztozenie deklaracji
podatkowej wskazujacej ,,0” w rubryce naleznego podatku zwigzanego z odplat-
nym zbyciem nieruchomosci, powinny skfania¢ do przyjecia stanowiska, ze podej-
mujg dzialania zmierzajgce do zmniejszenia ich zobowigzania podatkowego.

Z uwagi na znaczny uplyw czasu od zakonczenia obowigzywania przepisow ulgi
meldunkowej oraz przyjecie przez sagdownictwo administracyjne niezwykle libe-
ralnej linii orzeczniczej skorzystanie przez ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych z kompetencji do wydania interpretacji ogolnej mogtoby by¢ dziala-
niem obecnie nieskutecznym.

Nie nalezy jednak zapomina¢, ze Minister Finansow do$¢ sprawnie reagowal na
uwagi wptywajace do Ministerstwa Finanséw dotyczace terminu zlozenia os§wiad-
czenia o spelnianiu warunkéw zwolnienia, wydajac odpowiednie rozporzadzenia,
co zdecydowanie zastuguje na pochwale, nie zdecydowano jednak o podjeciu roz-
wigzania systemowego, ktére mogloby rozwigza¢ problematyke ulgi meldunkowe;.
Pewnej proby rozwiazania problemu ulgi meldunkowej mozna doszukiwac si¢
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w pi$mie z 6 listopada 2018 roku*, ktére Podsekretarz Stanu zastepca Szefa Krajo-
wej Administracji Skarbowej Pawel Cybulski wystosowal do dyrektoréw Izb Admi-
nistracji Skarbowej, w ktorym zwrdcil sie z prosba ,,0 przeanalizowanie wszystkich
prowadzonych i niezakonczonych postegpowan podatkowych oraz wszystkich pro-
wadzonych postepowan karno-skarbowych” zwigzanych z ulga meldunkowa. Nie
wydaje si¢ jednak, ze prosba taka ma formalnoprawne znaczenie.

Innym rozwigzaniem, ktére wlasciwe organy podatkowe mogltyby zastosowac,
jest instytucja umorzenia w calo$ci zaleglosci podatkowych z uwagi na wazny inte-
res publiczny®. Niewatpliwie tworzenie przepiséw prawa podatkowego o charakte-
rze iluzorycznym, tj. takim, gdzie podatnik w sposéb niezwykle utrudniony oraz
nieproporcjonalny ma postawione wymagania dotyczace uzyskania zwolnienia
z podatku, naruszaja zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
niego prawa®. Pozadane byloby podjecie przez Naczelny Sad Administracyjny
uchwaly majacej na celu wyjasnienie przepisdw prawnych, ktérych stosowanie
wywolato rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, a tym samym
ustabilizowanie sytuacji orzeczniczej.

Powyzsze badanie moze stanowi¢ kolejny przyczynek do dyskusji o jakosci
stanowionego prawa podatkowego oraz zmian stosowania tegoz prawa. Badanie
moze réwniez zasygnalizowa¢ nowy obszar badawczy, zwigzany z instytucjami
stwierdzenia niewaznosci decyzji podatkowej*” badz wznowienia postepowania®.
W zwigzku ze zmiang linii orzeczniczej sadéw administracyjnych czes¢ podatni-
kow podjela probe wzruszenia decyzji podatkowej trybem dotyczacym stwier-
dzenia niewaznos$ci decyzji podatkowej lub skorzystala z instytucji wznowienia
postepowania, jednak odnotowania wymaga, Ze orzecznictwo jest niejednolite
w tych kwestiach®.

Nie nalezy réwniez zapomnie¢, ze niektorzy podatnicy zdecydowali sie na sko-
rzystanie z instytucji skargi konstytucyjnej>’, co moze zdecydowanie wplyna¢ na

44 Pismo z dnia 6 listopada 2018 r., znak DPP4.8622.161.2018.

45 Wyrok WSA w Lublinie z 16 lipca 2021 r., I SA/Lu 102/21, Legalis nr 2625852; wyrok NSA
z 25 listopada 2020 r., IT FSK 1954/18, Legalis nr 2529825.

46 Zob. wyrok TK z 8 stycznia 2013 r., K 18/10, OTK-A 2013, nr 1, poz. 2.

47 Art. 247 Ordynacji podatkowej, zob. wyrok WSA w Olsztynie z 17 lutego 2021 r., I SA/Ol 783/20,
Legalis nr 2557375.

48 Art. 240-246 Ordynacji podatkowej, zob. wyrok WSA w Gdansku z 19 maja 2021 r., I SA/Gd
226/21, Legalis nr 2585171.

49 Wyrok WSA w Lublinie z 21 pazdziernika 2020 r., I SA/Lu 397/20, Legalis nr 2491607.

50 Sygn. akt SK 64/20, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty&syg
natura=SK%2064/20 (dostep 10.11.2021); postanowienie TK z 21 maja 2020 r., Ts 173/18, OTK-B
2020, nr 240.
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sytuacje prawng wielu podatnikéw niemogacych skorzysta¢ z przewidzianej pra-
wem ulgi meldunkowe;j.
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The role of interpretation and its influence on jurisprudence - the example of
residency relief

Abstract

The main objectives of the conducted research concern the consequences for the taxpayer,
which arise from the rulings of the administrative courts adopting different types of in-
terpretation in relation to the exemption from income tax on natural persons called the
residence relief. The first research objective is to verify whether, among the prerequisites
required to obtain the exemption, the mere fulfilment of the material condition enables to
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obtain the exemption from this tax. The second research objective concerned the duties of
tax authorities, relating to the general principles of tax proceedings and resolving doubts
as to the factual and legal status in favour of the taxpayer, as well as control of fulfilment of
the material condition of the residency relief by obtaining information from teleinformatic
systems.

The research objectives defined in this way allowed to put forward the main research
thesis, which indicates that the choice of interpretation (from among linguistic, systemic,
and functional) by the adjudicating panels in the scope of the residency relief affects the ap-
plication of law and produces different legal effects for the taxpayer. The conducted research
allowed also to identify the second (supplementary) research thesis, according to which the
tax authorities should apply the principle in dubio pro tributario in cases concerning the
residency relief and additionally use the available information and communication systems
in order to correctly establish the facts.

A dogmatic-legal, analytical, and empirical method were used to conduct the research.
Relevant legal regulations and literature were analysed. Additionally, an empirical analysis of
the jurisprudence of administrative courts and the Constitutional Tribunal was used.

The study was concluded as follows. The descriptive layer of the legal text requires the
fulfilment of a formal condition, however, for the correct decoding and application of a legal
norm, also a systemic and functional interpretation should be applied due to the lack of clear
rules regarding this condition. Moreover, the tax authorities, during tax proceedings, are
obliged to resolve doubts in favour of the taxpayer and should cooperate with the taxpayer in
order to clarify the doubts concerning fulfilment of the formal condition for the registration
allowance, in particular through the use of teleinformatic systems.

Keywords: legal interpretation, residency relief, tax law, in dubio pro tributario
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