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WPROWADZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest koncepcja nowego aktu 
regulującego ogólne prawo podatkowe przygotowana przez członków 
Komisji Kodyfikacyjnej Ogólnego Prawa Podatkowego. Komisja ta zo-
stał powołana w listopadzie 2014 roku, w celu przygotowania kierun-
kowych załoĔeń nowej ordynacji podatkowej, na podstawie których 
– w ciągu 2 lat – ma powstać projekt ustawy. Kierunkowe załoĔenia zo-
stały przygotowane w marcu 2015 roku i przedstawione Ministrowi Fi-
nansów, który skierował je do konsultacji społecznych. Zostały one za-
kończone w sierpniu 2015 r., co umoĔliwiło przekazanie kierunkowych 
załoĔeń nowej ordynacji do Rady Ministrów. 

Przygotowanie tego dokumentu przez KKOPP wiązało się z ko-
niecznoĈcią uzyskania akceptacji większoĈci jej członków co do po-
szczególnych propozycji dotyczących kształtu przyszłej ordynacji po-
datkowej. Niektóre z nich – co jest naturalne – zostały przez Komisję 
odrzucone albo mocno zmodyfikowane w stosunku do wersji zgło-
szonej. I to właĈnie zadecydowało o potrzebie wydania opracowania, 
w którym członkowie Komisji mogą przedstawić w formie mniej sfor-
malizowanej niĔ w oficjalnym dokumencie ich przemyĈlenia, jak po-
winna wyglądać nowa ordynacja podatkowa. Stąd teĔ opracowanie 
to nie jest wierną kopią kierunkowych załoĔeń nowej ordynacji podat-
kowej przekazanych Radzie Ministrów. Zawarte są w nim takĔe propo-
zycje regulacji, które Komisja odrzuciła lub zmodyfikowała z własnej 
inicjatywy lub w wyniku konsultacji społecznych. Warto podkreĈlić, 
Ĕe – szczęĈliwie – róĔnice dotyczące kształtu podstawowych instytu-
cji nowej ordynacji podatkowej w obu tych opracowania nie są duĔe. 
W trakcie prac KKOPP udało się niejednokrotnie doprowadzić do wy-
pracowania kompromisu co do zgłaszanych postulatów, niekiedy prze-
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Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji

ciwstawnych. Decydowały argumenty merytoryczne, w oparciu o któ-
re Komisja przyjmowała rozwiązanie lepsze. Ten sposób procedowania 
doprowadził do tego, Ĕe brak jest zasadniczych róĔnic pomiędzy tym, 
jak widzieli nową ordynację poszczególni członkowie Komisji, a tym, 
co jest zawarte w kierunkowych załoĔeniach nowej ordynacji. 

Celem KKOPP jest upowszechnienie przygotowanych załoĔeń no-
wego aktu, czemu słuĔyły m.in. wystąpienia jej członków w trakcie co-
rocznej konferencji naukowej organizowanej przez Wydział Prawa Uni-
wersytetu w Białymstoku, która odbyła się dniach 25-26 maja 2015 r. 
w Augustowie (IX Konferencja Naukowa „Ordynacja podatkowa w teo-
rii i praktyce. Kierunki zmian ogólnego prawa podatkowego”). Cel ten 
realizuje równieĔ wydanie drukiem, w ramach materiałów z tej kon-
ferencji, wyników prac KKOPP, co umoĔliwi ich lepsze zrozumienie 
zarówno przez podatników, jak i pracowników organów skarbowych. 
Komisja w trakcie prac dokonała analizy ogromnego materiału Ēródło-
wego (literatura, orzecznictwo, akty prawne). Jest tam zawarta ogrom-
na liczba postulatów dotyczących tego, jak powinna być skonstruowana 
nowa ordynacja. Nie wszystkie mogły być uwzględnione w kierunko-
wych załoĔeniach, co niektórych mocno wzburzyło. Poznanie moty-
wów, które zadecydowały o wyborze okreĈlonych rozwiązań uzasadnia 
stanowisko Komisji i często prowadzi do jego akceptacji. To samo do-
tyczy moĔliwoĈci zapoznania się z alternatywnymi regulacjami rozwa-
Ĕanymi przez Komisję. ćwiadomoĈć, Ĕe dany postulat był analizowany, 
ale z pewnych powodów nie zyskał akceptacji – z czym moĔna się nie 
zgadzać – ułatwia odparcie zarzutu dotyczącego nieznajomoĈci wcze-
Ĉniej sformułowanych propozycji udoskonalenia ordynacji. Kwestie te, 
które z róĔnych powodów nie mogły być zwarte w kierunkowych za-
łoĔeniach nowej ordynacji, są przedmiotem niniejszego opracowania. 
Mam nadzieję, Ĕe zachęci to Państwa do przeczytania tej ksiąĔki. 

Leonard Etel
Białystok, 1 września 2015 r.
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ROZDZIAŁ I

ZAGADNIENIA OGÓLNE

1. Potrzeba regulacji

Obowiązująca ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja po-
datkowa weszła w Ĕycie 1 stycznia 1998 r. i od tego czasu była wielo-
krotnie nowelizowana. Liczne zmiany Ĉwiadczą o tym, Ĕe treĈć tego 
aktu musiała być często i w wielu obszarach dostosowywana do no-
wych uwarunkowań. Jednak mimo to nie odpowiada juĔ dzisiejszym 
potrzebom i standardom. Jest tak z kilku powodów. 

Jednym z nich – zasadniczym – jest coraz bardziej widoczna po-
trzeba stworzenia w ordynacji takich mechanizmów, które prowadzi-
łyby do wywaĔenia interesu publicznego i interesu podatnika.1 Po-
wszechnie zgłaszane są zasadne postulaty zwiększenia ochrony pozycji 
podatnika w relacjach z organami podatkowymi. Sprawy dotyczące 
materii tak wraĔliwej jak podatki muszą być rozwiązywane z poszano-
waniem praw podatników, ale takĔe – o czym się niekiedy zapomina 
– z uwzględnieniem interesu państwa, czyli – w uproszczeniu – organi-
zacji finansowanej przez wszystkich podatników.2 Osiągnięcie takiego 
stanu równowagi jest bardzo trudne, ale naleĔy do niego dąĔyć, wpro-
wadzając do ordynacji podatkowej okreĈlone zasady – w szczególno-
Ĉci dyrektywę nakazującą interpretację wątpliwoĈci z uwzględnieniem 

1 Ilekroć w niniejszym opracowaniu jest mowa o podatniku, zasadniczo rozumie się pod tym 
pojęciem również inne podmioty zobowiązane (płatników, inkasentów, następców praw-
nych, osoby trzecie itp.).

2 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa – projekt rekomendacji, War-
szawa, 4 kwietnia 2014 r., s. 2 i 14. 
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„interesów” obu stron stosunku podatkowoprawnego. Nie do końca jest 
to novum, poniewaĔ taki sposób interpretowania prawa wynika z Kon-
stytucji RP, a od 1 stycznia 2016 r. będzie równieĔ wynikał z art. 2a 
o.p.3

W obowiązującej ordynacji podatkowej brakuje instytucji cha-
rakterystycznych dla dojrzałej kodyfikacji częĈci ogólnej prawa po-
datkowego. WĈród nich na pierwszy plan wysuwa się potrzeba zapisa-
nia zasad ogólnych prawa podatkowego. Przez ostatnie kilkadziesiąt lat 
wykrystalizowały się one na tyle wyraĒnie w orzecznictwie i doktry-
nie, Ĕe wpisanie ich do ustawy jest juĔ moĔliwe i potrzebne. Oddziały-
wanie zasad ogólnych prawa podatkowego nie ograniczy się zresztą do 
samej ordynacji podatkowej – będzie mieć miejsce w obszarze całego 
prawa podatkowego. 

Zachodzi takĔe potrzeba okreĈlenia praw i obowiązków podatnika 
w formie katalogu zawartego w jednym akcie prawnym rangi ustawo-
wej. SłuĔyć to będzie poprawie relacji pomiędzy podatnikami i organa-
mi podatkowymi, które w odczuciu społecznym są złe.4 Sformułowanie 
praw i obowiązków podatnika w ustawie będzie teĔ miało wpływ na 
praktykę stosowania prawa, a zwłaszcza jego wykładnię. 

Nowy akt prawny uwzględni ogromny dorobek orzeczniczy sądów 
w sprawach podatkowych. Jego wpływ na stosowanie prawa jest więcej 
niĔ znaczący. Jednak nie wszystkie wątpliwoĈci interpretacyjne dało się 
tą drogą usunąć. Przyszedł czas na to, aby uwzględniając dotychczaso-
we orzecznictwo, na nowo zbudować kształt normatywny poszczegól-
nych instytucji prawnych. NaleĔy to uczynić tak, aby zminimalizować 
dawne spory interpretacyjne, a zarazem unikając dostrzeĔonych przez 
sądy błędów legislacyjnych, stworzyć regulacje bardziej klarowne i sta-
bilne. W tym kontekĈcie naleĔy teĔ zwrócić uwagę na liczne orzeczenia 

3 Zob. ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r poz. 1197).

4 Por. raport Najwyższej Izby Kontroli, Przestrzeganie praw podatników przez wybrane urzę-
dy skarbowe i izby skarbowe. Informacja o wynikach kontroli, 3 czerwca 2014 r. Z powołane-
go raportu wynika m.in. że „[...] w odczuciu społecznym polski fi skus jest restrykcyjny, prze-
pisy podatkowe są skomplikowane (nieprecyzyjne, nieczytelne) i często ulegają zmianom, 
urzędnicy popełniają wiele błędów i mają nieprzyjazny stosunek do podatników”. Pogląd ten 
nie znalazł jednak potwierdzenia w wynikach kontroli. „NIK pozytywnie ocenia przestrze-
ganie przez skontrolowane organy praw podatników, okreĞlonych w Ordynacji podatkowej 
i ustawie o swobodzie działalnoĞci gospodarczej, pomimo stwierdzonych nieprawidłowoĞci” 
– zob. s. 10 powołanego raportu. 
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Trybunału Konstytucyjnego dotyczące zgodnoĈci przepisów ordyna-
cji podatkowej z Konstytucją RP.5 Nie w kaĔdym przypadku Trybu-
nał stwierdzał niezgodnoĈć badanych regulacji z ustawą zasadniczą, ale 
zarzuty formułowane w uzasadnieniach wyroków Ĉwiadczą o zasadni-
czych mankamentach ordynacji podatkowej. Uchwalenie nowego aktu 
umoĔliwi ich wyeliminowanie. 

Kolejną przyczyną uzasadniającą podjęcie prac nad nową ustawą 
jest to, Ĕe sens niektórych rozwiązań, na skutek ich licznych noweliza-
cji, został zmieniony, co utrudnia stosowanie aktu. Do jego interpre-
tacji nie wystarcza dziĈ znajomoĈć tekstu prawnego i reguł wykładni, 
uzupełniona znajomoĈcią orzecznictwa sądowego. Potrzebna jest zna-
jomoĈć historii rozlicznych zmian i ĈwiadomoĈć tego, jak nieoczekiwa-
ny niekiedy wywoływały efekt. Zmiana tego stanu nie jest juĔ moĔliwa 
w drodze dalszych nowelizacji, lecz wymaga rozwiązania radykalnego, 
tj. napisania ordynacji podatkowej od nowa. 

Za uchwaleniem nowego aktu przemawia równieĔ to, Ĕe w obo-
wiązującej ordynacji podatkowej brakuje instytucji występujących 
w większoĈci nowoczesnych aktów tego typu.6 Tytułem przykładu moĔ-
na wskazać klauzulę przeciwko unikaniu opodatkowania, czy teĔ ure-
gulowania dotyczące niewładczych form rozstrzygania sporów podat-
kowych, nie tylko w ramach postępowania podatkowego. Interesujące 
postulaty w tym zakresie zostały sformułowane w literaturze na pod-
stawie doĈwiadczeń w stosowaniu tego typu instytucji w innych pań-
stwach.7 

5 Trybunał Konstytucyjny 19 razy stwierdził zgodnoĞć analizowanego przepisu ordynacji po-
datkowej z Konstytucją RP, a w 18 przypadkach jego niezgodnoĞć.

6 B. Brzeziński, Ordynacja podatkowa – perspektywy zmian, „Prawo i Podatki” 2006, nr 1; 
idem, Ordynacja podatkowa w Ğwietle kryteriów oceny jakoĞci aktów normatywnych, [w:] 
R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokół nowelizacji, Białystok 2009, s. 23 i n.; 
G. Gołębiowski (red.), H. Dzwonkowski (red.), Konferencja „Zmiany w Ordynacji podatko-
wej. Poprawa jakoĞci i uproszczenia”, Warszawa, 8 stycznia 2013 r.; C. Kosikowski, Ogólny 
kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, „Przegląd Podatkowy” 2014, nr 9; R. Do-
wgier, Ordynacja podatkowa w praktyce gminnych organów podatkowych – stan obecny 
i kierunki zmian, Warszawa 2014; R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, 
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2014, Wrocław 2014, s. 5 i n. 

7 Zob. D. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych wobec 
aktu administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zim-
mermanna, Warszawa 2007; A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne 
metody determinacji powinnoĞci podatkowej, Warszawa 2014 oraz wyniki badań empirycz-
nych zaprezentowane [w:] P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wróblewska, Czynniki zmniejsza-
jące rolę władczych form działania administracji skarbowej w realizacji zobowiązań podat-
kowych, Warszawa-Białystok 2013. 
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Potrzeba uchwalenia nowego aktu wynika równieĔ stąd, Ĕe ordy-

nacja podatkowa musi nadąĔać za dynamicznymi przemianami gospo-

darczymi i technicznymi. Jednym z czynników wymuszających zmia-

ny prawne jest koniecznoĈć coraz powszechniejszego wykorzystywania 

Ĉrodków komunikacji elektronicznej w kontaktach z podatnikiem. Za-

gadnienie to wymaga unormowania całoĈciowego i uporządkowanego, 

co nie jest moĔliwe w drodze kolejnych nowelizacji przepisów.

WejĈcie Polski do Unii Europejskiej, rozwój technologii, a tak-

Ĕe zjawisk i procesów będących przedmiotem prawa podatkowego 

to obiektywne przyczyny dezaktualizacji rozwiązań przyjętych w or-

dynacji podatkowej kilkanaĈcie lat temu. Ustawodawca starał się temu 

zapobiec, sukcesywnie dokonując w tym akcie zmian, niekiedy bar-

dzo obszernych. Ciągłe nowelizacje w większoĈci przypadków miały 

na celu dostosowanie ordynacji do ujawniających się wciąĔ nowych po-

trzeb i problemów związanych ze stosowaniem jej przepisów. Nie było 

to jednak rekonstruowanie aktu w oparciu o wczeĈniej wypracowany 

wzorzec – model docelowej częĈci ogólnej prawa podatkowego. Ciągle 

poprawiana ordynacja zatraciła swoją pierwotną strukturę, która takĔe 

nie była wolna od wad.8 Obecnie stało się jasne, Ĕe wyczerpały się moĔ-
liwoĈci udoskonalania i aktualizowania ordynacji podatkowej w drodze 

dalszych nowelizacji. Potrzebna jest nowa ustawa, o racjonalnym ukła-

dzie, klarownych załoĔeniach i przejrzystej treĈci, która odpowiadałaby 

nowym wyzwaniom społecznym i gospodarczym.9 

8 Zob. C. Kosikowski, O nie zrealizowanej koncepcji polskiego kodeksu podatkowego, [w:] 
E. Chojna-Duch, W. Goronowski (red.), Podstawowe zagadnienia prawa fi nansowego i poli-
tyki fi nansowej w Polsce w latach 1989-1997. Księga jubileuszowa Profesora Leona Kurow-
skiego, Warszawa 1998, s. 97 i n.; C. Kosikowski, KonstytucyjnoĞć Ordynacji podatkowej, 
„Państwo i Prawo” 1998, nr 2.

9 Nawet jej twórcy wskazują na potrzebę wprowadzenia zmian – zob. wypowiedĨ prof. W. Mo-
dzelewskiego o tym, co zmienić w ordynacji podatkowej, http://ksiegowosc.infor.pl/wiado-
mosci/143475. Ale nie tylko oni. Trwają prace nad rządowym projektem zmian w ordyna-
cji podatkowej z dnia 9 lipca 2014 r., opracowanym na podstawie założeń przyjętych przez 
Radę Ministrów 18 marca 2014 r. W Sejmie znajduje się też projekt ustawy przygotowa-
ny z inicjatywy Prezydenta RP – o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych 
innych ustaw. Dodatkowo należy wskazać na postulaty zmian przygotowane przez Mini-
sterstwo Gospodarki: Nowa Ordynacja podatkowa – projekt rekomendacji, Warszawa, paĨ-
dziernik 2014. Postulaty dotyczące nowej ordynacji podatkowej sformułowane zostały tak-
że m.in. przez: PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci 2014; 
Forum Obywatelskiego Rozwoju, „Analiza FOR” 2014, nr 12, Warszawa, kwiecień 2014 r.; 
Rzecznika Praw Obywatelskich, styczeń 2015 r.; Pracodawców RP oraz Krajową Izbę Do-
radców Podatkowych, styczeń 2015; Federację MSP, styczeń 2015. 
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Konieczna będzie harmonizacja przepisów nowej ordynacji po-
datkowej z innymi przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz re-
gulacjami spoza tego obszaru. Niezbędne jest jasne i precyzyjne okre-
Ĉlenie stosunku ordynacji do przepisów o kontroli skarbowej, regulacji 
dotyczących egzekucji administracyjnej, ale takĔe do ustawy z dnia 
14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego,10 czy 
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalnoĈci gospodarczej.11 
MoĔna to zrobić, jedynie tworząc ustawę od nowa. 

Projektując nowy akt, warto wykorzystać te rozwiązania prawne, 
które zostały wypracowane przez lata obowiązywania i doskonalenia 
ordynacji podatkowej z 1997 r. i sprawdziły się. Trzeba wykorzystać to, 
Ĕe były one przez kilkanaĈcie lat testowane w praktyce. Niektóre z nich 
bez zmian naleĔy wprowadzić do nowego aktu, oczywiĈcie z uwzględ-
nieniem zmian prawa międzynarodowego i unijnego.12 Pojawiające się 
głosy nawołujące do wyrzucenia obowiązującej ordynacji „do kosza” 
i zastąpienia jej całkowicie nowym aktem oderwanym od funkcjonu-
jących przez wiele lat przepisów nie są zasadne. Dobrze funkcjonują-
ce instytucje, których kształt okreĈlony został w duĔej mierze przez na-
ukę, orzecznictwo i praktykę, powinny znaleĒć się w nowej ustawie. 
NaleĔy jednak pamiętać, Ĕe zasadniczym celem nie jest poprawianie 
starej ordynacji podatkowej, lecz stworzenie nowej, która pozbawiona 
będzie słaboĈci swojej poprzedniczki. 

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.

11 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 672 ze zm.

12 W tym kontekĞcie należy stwierdzić, że jedynie dwa działy obowiązującej ordynacji w za-
sadzie nie wymagają zmian. Jest to Dział IIa Porozumienia w sprawie ustalania cen trans-
akcyjnych i Dział VIIa Wymiana informacji podatkowych z innymi państwami. We wskaza-
nych przepisach należy, co oczywiste, uwzględnić postanowienia dotyczące wprowadzenia 
projektowanej ustawy w sprawie poprawy wypełniania międzynarodowych obowiązków po-
datkowych oraz wdrażania ustawodawstwa FATCA, a także implementacji zmienianej dy-
rektywy Rady 2011/16/UE w sprawie współpracy administracji w dziedzinie opodatkowania, 
której celem jest wprowadzenie powszechnego standardu raportowania (CRS). Zdaniem 
Komisji wprowadzenie tych regulacji może spowodować potrzebę unormowania kwestii do-
tyczących wymiany informacji podatkowych z innymi państwami w odrębnej ustawie. Jest 
to uzasadnione przede wszystkim tym, że są to przepisy regulujące relacje pomiędzy pań-
stwami w zakresie wymiany informacji podatkowych. Nie są to zatem unormowania doty-
czące stosunków pomiędzy organami podatkowymi i podatnikami. Nie bez znaczenia jest 
też duża objętoĞć projektowanych regulacji, co Ĩle rzutuje na strukturę ordynacji podatko-
wej.
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2. Jak przygotować projekt nowej ordynacji 

podatkowej?

MoĔna wskazać na kilka sposobów przygotowania projektu tego 
aktu. Do tej pory stosowne projekty aktów z tej dziedziny były opra-
cowane przez wewnętrzny zespół (zespoły), składające się z pracow-
ników Ministerstwa Finansów. Dzisiaj, o czym się moĔna przekonać, 
czytając np. opinie o przygotowanej w tej formie tzw. duĔej noweliza-
cji ordynacji podatkowej,13 taki tryb reformowania prawa podatkowego 
w odczuciu społecznym jest traktowany jako działania pozorne, zmie-
rzające w istocie rzeczy do zwiększenia jedynie efektywnoĈci pobo-
ru podatków, bez względu na prawa podatnika. Projekty takie są ne-
gatywnie ocenianie przez „znawców” prawa podatkowego nawet bez 
czytania. Wychodzą oni z załoĔenia – coĈ w tym jest – Ĕe fiskus nie jest 
zainteresowany tworzeniem przepisów podatkowych, które będą utrud-
niały mu realizację jego podstawowego zadania, tj. uzyskania zakłada-
nych wpływów podatkowych. Opinia ta jest krzywdząca w stosunku 
do twórców powołanego wyĔej projektu, który zawiera w większoĈci 
bardzo dobre regulacje zasługujące na szybkie wprowadzenie w Ĕy-
cie. Niektóre jednak z tych bardzo dobrych regulacji musiały być z pro-
jektu usunięte, poniewaĔ były poddane całkowicie niezasadnej kryty-
ce medialnej, co w efekcie doprowadziło do tego, Ĕe podatnicy zaczęli 
obawiać się ich wprowadzenia. Chodzi tu o klauzulę przeciwko uni-
kaniu opodatkowania, która funkcjonuje w większoĈci państw OECD 
i nie wywołuje Ĕadnych emocji, a dodatkowo jest zalecana przez Ko-
misję Europejską. Instytucja ta została przedstawiona jako „brzytwa 
w ręku małpy”, tj. Ministra Finansów. Nie ma tu miejsca na szerszą 
analizę tego zjawiska i trzeba poprzestać na stwierdzeniu, Ĕe nawet naj-
lepsze propozycje mogą być Ēle odebrane tylko dlatego, Ĕe ich inicjato-
rem jest Ministerstwo Finansów. Jest to niewątpliwie okolicznoĈć, która 
musi być brana pod uwagę przy przygotowywaniu trudnych projektów, 
do których niewątpliwie naleĔy zaliczyć te z zakresu prawa podatko-
wego. Innym – istotniejszym – mankamentem przygotowywania zało-
Ĕeń reform podatkowych przez pracowników Ministerstwa Finansów 

13 Projekt ustawy o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw 
(druk nr 3462).



21

Zagadnienia ogólne

jest ograniczony wpływ przedstawicieli podatników, nauki, doradców 
podatkowych w najwaĔniejszym momencie, a mianowicie opracowa-
nia koncepcji reformy. W ramach tzw. konsultacji społecznych projekty 
ministerialne są oczywiĈcie szeroko konsultowane, ale jest juĔ za póĒ-
no, poniewaĔ „produkt” jest juĔ przygotowany i w niewielkim zakresie 
moĔe się zmienić. 

Całkowicie odmiennym sposobem na stworzenie załoĔeń dobre-
go prawa podatkowego jest przygotowanie stosownych propozycji przez 
samych podatników, a w zasadzie ich reprezentantów, w postaci róĔ-
nego rodzaju organizacji, które dodatkowo są wspomagane przez me-
dia. W ostatnim czasie został opracowany przez „Rzeczpospolitą” do-
kument pt. „Kodeks podatnika”.14 Jest to zbiór postulatów dotyczących 
kształtu przyszłego kodeksu podatkowego przesłanych do redakcji tej 
gazety, które następnie zostały opublikowane i publicznie dyskutowa-
ne. Nie umniejszając znaczenia tego typu inicjatyw, naleĔy stwierdzić, 
Ĕe nie są to kompleksowe załoĔenia kodeksu, ale luĒno ze sobą powią-
zane propozycje uwzględniające przede wszystkim interes podatników. 
Nie ma się czemu dziwić z uwagi na to, Ĕe są to propozycje zgłaszane 
przez płacących podatki. 

Kolejnym praktykowanym sposobem przygotowania racjonalnych 
załoĔeń reformy prawa podatkowego jest ich opracowanie przez autory-
tety z zakresu prawa podatkowego. W ostatnich dwóch latach pojawi-
ło się kilka takich projektów. Warto odnotować projekt nowej ordyna-
cji podatkowej przygotowany przez prof. Henryka Dzwonkowskiego,15 
załoĔenia kodeksu daninowego opracowane przez prof. Cezarego Ko-
sikowskiego,16 koncepcję nowej ordynacji podatkowej przygotowanej 
przez zespół kierowany przez prof. Bogumiła Brzezińskiego17 czy teĔ 
koncepcję nowego kodeksu podatkowego prof. Dariusza Adamskiego.18 

14 Kodeks podatnika, Warszawa, kwiecień 2015 r. 

15 H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji podatkowej w układzie funkcjonalnym (za-
rys), „Monitor Podatkowy” 2012, nr 10 oraz Zmiany w ordynacji podatkowej. Projekt ustawy 
– Ordynacja podatkowa, Warszawa, 8 stycznia 2013 r. 

16 C. Kosikowski, Ogólny kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, „Przegląd Podatko-
wy” 2014, nr 9.

17 B. Brzeziński, Reforma ogólnego prawa podatkowego w Polsce – od idei po konkretne dzia-
łania, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa – stan obecny i kierunki zmian, Białystok 
2015.

18 Założenia nowej ordynacji podatkowej (Kodeksu podatkowego) z marca 2015 r. opracowane 
przez Forum Obywatelskiego Rozwoju (http://www.lepszepodatki.pl). 
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Nie dokonując szczegółowej analizy tych inicjatyw naleĔy zauwaĔyć, 
Ĕe Ĕadna z nich – z róĔnych powodów – nie ma szans na zrealizowa-
nie. Jest tak przede wszystkim dlatego, Ĕe z prac nad tymi koncepcjami 
wykluczone zostało Ministerstwo Finansów. Nie trzeba uzasadniać, Ĕe 
pominięcie tak waĔnego „gracza” nie rokuje dobrze co do skutecznego 
zrealizowania najlepszych nawet propozycji. 

Niektóry twierdzą, Ĕe polskie prawo podatkowe jest znacznie gor-
sze niĔ zagraniczne. W związku z tym, ich zdaniem najlepszym sposo-
bem jego poprawienia jest przejęcie rozwiązań sprawdzonych w innych 
systemach. Nie jest moĔliwe proste przeniesienie załoĔeń obcego ko-
deksu podatkowego do Polski. Przede wszystkim kaĔdy kraj ma swój, 
specyficzny system prawa podatkowego, stanowiący element systemu 
prawnego. PobieĔna nawet analiza tych systemów pozwala to dostrzec, 
a przez to odrzucić tę drogę „poprawiania” polskiego prawa podatko-
wego. Warto w tym miejscu dodać, Ĕe nie ma teĔ uniwersalnych wzor-
ców kodeksów podatkowych pasujących do kaĔdego systemu krajo-
wego. Próby stworzenia takich modelowych rozwiązań mają miejsce. 
MoĔna przykładowo wskazać model kodeksu podatkowego przygoto-
wany przez ekspertów Międzynarodowego Funduszu Walutowego19 
oraz załoĔenia kodeksu podatkowego przygotowane przez organizację 
zrzeszającą organy podatkowe państw Ameryki ćrodkowej (CIAT).20 
Te „modele” regulacji podatkowych nie pasują jednak do polskich re-
aliów. Mogą one być jedynie wykorzystane w pewnych fragmentach, 
i to po dodatkowej ich modyfikacji. 

MoĔna takĔe – co było praktykowane – powierzyć przygotowanie 
projektu nowej ordynacji podatkowej wyspecjalizowanej firmie praw-
niczej. Ten sposób nie moĔe być jednak stosowany przy przygotowaniu 
koncepcji reformy prawa podatkowego o zasadniczym znaczeniu dla 
funkcjonowania całego systemu podatkowego. JeĔeli juĔ, to moĔna ko-
rzystać z usług takiej firmy na etapie pisania konkretnych przepisów, 
wczeĈniej uzgodnionych i skonsultowanych w procedurach okreĈlonych 
przepisami prawa. Poza tym metoda ta ma wszystkie wady wczeĈniej 

19 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000.

20 Modelowy kodeks podatkowy CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributa-
rias, http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.ht-
ml?task=view
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wskazanych sposobów przygotowywania projektów, a dodatkowo jest 
bardzo droga. 

WyĔej wskazanych mankamentów wydaje się nie mieć koncepcja 
powierzenia przygotowania projektu reformy ogólnego prawa podatko-
wego komisji kodyfikacyjnej rozumianej jaka zespół „fachowców”, ma-
jących okreĈlone jasno zadanie – przygotowanie projektu nowego aktu 
prawnego wraz z przepisami wykonawczymi. Z załoĔenia w skład ko-
misji muszą wchodzić co najmniej przedstawiciele Ministerstwa Finan-
sów i podatników. Ich obecnoĈć w przygotowaniu koncepcji tej refor-
my jest niezbędna z uwagi na potrzebę uwzględnienia w niej zarówno 
interesów fiskalnych, jak i pozycji słabszej strony stosunku prawnopo-
datkowego – podatnika. Przyjęcie takiego załoĔenia daje szanse na to, 
Ĕe juĔ w ramach prac koncepcyjnych moĔna próbować wywaĔać inte-
resy obu tych stron. Nie bez znaczenia jest równieĔ to, Ĕe odbiór kon-
cepcji wypracowanej z udziałem zarówno podatników jak i organów 
podatkowych będzie lepszy niĔ wtedy, gdyby były to propozycje wy-
pracowane tylko przez jedną stronę. Nie tylko z tego powodu w skła-
dzie komisji powinni znaleĒć się przedstawiciele nauki prawa podat-
kowego i sądownictwa administracyjnego. Ich obecnoĈć daje większe 
prawdopodobieństwo uwzględnienia w projektowanych regulacjach 
istotnych problemów doktrynalnych i wynikających z szeroko rozumia-
nego orzecznictwa sądowego w sprawach podatkowych. 

3. Zakres przedmiotowy i cele nowej ordynacji 

podatkowej

3.1. Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogólnego Prawa Podat-
kowego

Dobrze się stało, Ĕe zdecydowano się na powierzenie przygotowa-
nia projektu nowej ordynacji Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Podatko-
wego (KKOPP). Została ona powołana rozporządzeniem Rady Mini-
strów z dnia 21 paĒdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji 
i trybu działania Komisji Kodyfikacyjnej Ogólnego Prawa Podatkowe-
go.21 W jej skład weszło: 5 przedstawicieli nauki prawa podatkowego, 

21 Dz.U. z 2014 r., poz. 1471.
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3 sędziów sądu administracyjnego, 3 przedstawicieli organów podat-
kowych, 3 przedstawicieli firm doradztwa podatkowego i przedstawi-
ciel Prezydenta RP. Taki skład Komisji, w załoĔeniu, ma gwarantować 
uwzględnienie w pracach nad reformą ogólnego prawa podatkowego 
wszystkich istotnych problemów związanych z funkcjonowaniem tych 
regulacji, identyfikowanych przez naukę, judykaturę i praktykę. MoĔna 
oczywiĈcie rozwaĔać, dlaczego powołano aĔ 5 przedstawicieli nauki, 
a tylko trzech reprezentujących podatników i dlaczego nie ma wĈród 
przedstawicieli organów podatkowych reprezentanta samorządu tery-
torialnego. WątpliwoĈci tych moĔna zgłaszać duĔo, ale nie mają one 
większego znaczenia z uwagi na ideę powołania Komisji. Chodzi nie 
tylko o to, aby była ona reprezentatywna, ale przede wszystkim zdolna 
do wypracowania stosownych propozycji, co wymaga od jej członków 
odpowiedniej wiedzy, ale i umiejętnoĈci pracy w grupie. 

Zgodnie z § 8 powołanego rozporządzenia do zadań Komisji nale-
Ĕy: opracowanie, nie póĒniej niĔ w terminie 4 miesięcy od dnia pierw-
szego posiedzenia Komisji, kierunkowych załoĔeń kompleksowej re-
gulacji rangi ustawowej dotyczącej ogólnego prawa podatkowego oraz 
opracowanie, nie póĒniej niĔ w terminie 2 lat od dnia przyjęcia Kierun-
kowych załoĔeń projektu ustawy zawierającego kompleksowe regula-
cje dotyczące ogólnego prawa podatkowego wraz z przepisami wyko-
nawczymi. Celem KKOPP jest uporządkowanie częĈci ogólnej prawa 
podatkowego w formie nowego aktu prawnego zatytułowanego „Or-
dynacja podatkowa”. Jest to forma tzw. kodyfikacji częĈciowej prawa 
podatkowego. Kodyfikacja kompleksowa nie jest w tej chwili moĔli-
wa i mało prawdopodobnym jest stworzenie w dającym się przewidzieć 
okresie kodeksu podatkowego obejmującego kompleksowo regulacje 
prawa podatkowego (częĈć ogólna i szczegółowa prawa podatkowego). 
Nie znajduje uzasadnienia umieszczenie wszystkich regulacji z tego za-
kresu w jednej ustawie. Byłoby to działanie sztuczne i niczym nieuza-
sadnione.

Pierwszym etapem prac Komisji było przygotowanie kierunko-
wych załoĔeń przyszłej ordynacji podatkowej. W tym miejscu naleĔy 
stwierdzić, Ĕe nie ma w systemie prawa bliĔszego okreĈlenia „kierun-
kowych załoĔeń”. Jest to uwaga o tyle zasadna, Ĕe w takiej sytuacji nie 
wiadomo czym „załoĔenia kierunkowe” róĔnią się od „załoĔeń projek-
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tu ustawy”, o których mowa w § 19 ust. 2 pkt 1 Regulaminu pracy Rady 
Ministrów.22 Ma to duĔe znaczenie z uwagi na procedurę przygotowania 
projektu ustawy na etapie prac rządowych. Analiza postanowień powo-
łanej uchwały pozwala stwierdzić, Ĕe „kierunkowe załoĔenia” są takĔe 
projektem dokumentu rządowego, o którym mowa w § 19 ust. 1 pkt 2 
– „inny dokument”, przygotowywanym w celu przedstawienia Radzie 
Ministrów. Z powodów, o których niĔej nie mogą się jednak do niego 
odnosić w całej rozciągłoĈci wymogi stawiane przed typowymi zało-
Ĕeniami projektu ustawy. Wynika to przede wszystkim stąd, Ĕe „kie-
runkowe załoĔenia kompleksowej regulacji rangi ustawowej dotyczącej 
ogólnego prawa podatkowego” mają być przygotowane przez KKOPP, 
która funkcjonuje na podstawie powołanego rozporządzenia Rady Mi-
nistrów w sprawie utworzenia, organizacji i trybu działania KKOPP. 
Jest to akt, w którym okreĈlony jest „specyficzny” tryb przygotowania 
najpierw „kierunkowych załoĔeń”, a następnie projektu ustawy kom-
pleksowo regulującej ogólne prawo podatkowe ze wskazaniem termi-
nów przygotowania tych dokumentów. Pojęcie „kierunkowych załoĔeń” 
jest uĔyte tylko w tym rozporządzeniu, bez jego bliĔszego przybliĔenia. 
W takiej sytuacji pojęcie to powinno być interpretowane zgodnie z re-
gułami języka potocznego. „Kierunkowe” to wytyczone, zasadnicze, 
najwaĔniejsze działania z uwagi na realizowany cel.23 Wskazane rozpo-
rządzenie jest podstawą prawną do przygotowania tych załoĔeń w ter-
minie 4 miesięcy od dnia pierwszego posiedzenia KKOPP. Ten krótki 
termin wyjaĈnia, dlaczego Komisja nie została zobowiązana do przed-
stawienia „normalnych” załoĔeń projektu tej ustawy. W ciągu 4 miesię-
cy nie ma moĔliwoĈci przygotowania załoĔeń tak obszernego aktu jak 
ordynacja podatkowa z zachowaniem wszystkich wymogów wynikają-
cych z Regulaminu pracy Rady Ministrów. MoĔna jedynie przygotować 
główne, podstawowe obszary przyszłej regulacji. Stąd teĔ w rozporzą-
dzeniu powołującym KKOPP zdecydowano się na przyjęcie „specjal-
nego” trybu procedowania tego dokumentu rządowego, gdzie podstawą 
przygotowania są „kierunkowe załoĔenia” nowej ordynacji podatkowej. 
Przyjęcie tych załoĔeń przez Radę Ministrów umoĔliwi przejĈcie do 
przygotowania na ich podstawie projektu nowej ustawy. W tym „spe-

22 Uchwała nr 190 Rady Ministrów z dnia 29 paĨdziernika 2013 r., „Monitor Polski” poz. 979.

23 http://www.sjp.pwn.pl
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cjalnym” trybie przygotowania nowej ordynacji podatkowej „załoĔenia 
projektu ustawy” w rozumieniu Regulaminu pracy Rady Ministrów zo-
stały zastąpione „kierunkowymi załoĔeniami”, co miało przyĈpieszyć 
prace KKOPP. 

Tak rozumiane kierunkowe załoĔenia nowej ordynacji podatkowej 
zostały przedstawione Ministrowi Finansów 11 marca 2015 roku. Do-
kument ten jest dostępny na stronach Ministerstwa Finansów (http://
mf.gov.pl). Minister Finansów zdecydował się na skierowanie kierun-
kowych załoĔeń do konsultacji społecznych. Przewiduje się, Ĕe we 
wrzeĈniu 2015 roku dokument ten zostanie przyjęty przez Radę Mini-
strów. Od tego momentu KKOPP będzie miała 2 lata na przygotowanie 
projektu nowej ordynacji podatkowej. 

Analiza kierunkowych załoĔeń nowej ordynacji podatkowej po-
zwala stwierdzić, Ĕe w pracach Komisji szczególny nacisk połoĔony zo-
stał na:

 – uporządkowanie i skodyfikowanie materii ogólnego prawa po-
datkowego – stworzenie spójnej, klarownej i nowoczesnej ordy-
nacji podatkowej;

 – wprowadzenie rozwiązań stanowiących dopełnienie i ukorono-
wanie procesu kształtowania się ogólnego prawa podatkowego 
w Polsce (w szczególnoĈci takich jak zasady ogólne prawa po-
datkowego oraz katalog praw i obowiązków podatnika);

 – stworzenie ram prawnych opartych na współpracy między orga-
nami podatkowymi a podatnikami, co pozwoli znacząco popra-
wić relacje między tymi podmiotami. 

Tak ukształtowana ordynacja podatkowa będzie dobrze słuĔyła re-
alizacji zadań (celów) stawianych przed tego typu aktami prawnymi.

3.2. Zakres przedmiotowy nowej ordynacji podatkowej

Nowa ordynacja podatkowa będzie całoĈciowym ujęciem przepi-
sów składających się na częĈć ogólną prawa podatkowego. Znajdą się 
w niej wszystkie przepisy zaliczane do ogólnego prawa podatkowego, 
z uwzględnieniem specyfiki polskiego systemu prawa. Oznacza to, Ĕe 
nie zawsze rozwiązania powszechnie stosowane w innych systemach są 
moĔliwe do wprowadzenia w polskiej ordynacji podatkowej. Przyjęcie 
racjonalnego układu zawartoĈci merytorycznej ordynacji podatkowej 
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jest jednym z podstawowych zadań Komisji. NaleĔy przy tym uwzględ-
nić postanowienia rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 
czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej.”24 Są to re-
gulacje obowiązujące na etapie przygotowywania załoĔeń projektu no-
wej ustawy.25 Zgodnie z § 20 tego aktu w przepisach merytorycznych 
nowej ordynacji wydzielone zostaną przepisy ogólne i przepisy szcze-
gółowe. Przepisy szczegółowe zamieszczone zostaną w następują-
cej kolejnoĈci: przepisy prawa materialnego, przepisy o organach oraz 
przepisy proceduralne. Nie przesądzając na tym etapie prac o ostatecz-
nej, szczegółowej systematyce przepisów ordynacji, moĔna wskazać jej 
główne częĈci i ich zawartoĈć. W przepisach ogólnych, zgodnie z wy-
mogami „Zasad techniki prawodawczej”, umieszczone będą m.in. na-
stępujące grupy tematyczne: przedmiot i zakres regulacji, zasady ogól-
ne prawa podatkowego, prawa i obowiązki podatnika, podstawowe 
pojęcia, definicje, reprezentacja, solidarnoĈć w prawie podatkowym, 
zasady obliczania terminów, tajemnica skarbowa oraz Ĉrodki komuni-
kacji elektronicznej. W przepisach prawa materialnego powinny zostać 
zamieszczone dwie grupy tematyczne: wymiar, wykonanie, wygasanie 
zobowiązań podatkowych oraz następstwo i odpowiedzialnoĈć w pra-
wie podatkowym. Kolejną częĈcią ordynacji będą przepisy o organach, 
gdzie uregulowane zostaną kwestie dotyczące organów podatkowych 
i ich właĈciwoĈci. W przepisach proceduralnych zamieszczone zostaną 
przede wszystkim unormowania z zakresu postępowania podatkowego, 
kontroli podatkowej i czynnoĈci sprawdzających oraz innych procedur 
podatkowych (m.in. porozumienia w sprawie ustalania cen transakcyj-
nych, wydawanie zaĈwiadczeń, mediacja, szacowanie podstawy opo-
datkowania). 

W nowej ustawie naleĔy jednoznaczne ustalić, do jakich Ĉwiadczeń 
przepisy ordynacji podatkowej znajdą zastosowanie. W dzisiejszym sta-

24 Dz.U. Nr 100, poz. 908. 

25 Komisja analizowała także inne postulowane w literaturze propozycje układu przepisów me-
rytorycznych ordynacji podatkowej – zob. B. Brzeziński, Reforma ogólnego prawa podatko-
wego w Polsce – od idei po konkretne działania, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatko-
wa – stan obecny i kierunki zmian, Białystok 2015 (w druku); H. Dzwonkowski, Koncepcja 
budowy Ordynacji podatkowej w układzie funkcjonalnym (zarys) „Monitor Podatkowy” 2012, 
nr 10; A. Gomułowicz, J. Małecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 340 i n.; 
C. Kosikowski, Ogólny kodeks daninowy..., op. cit.; Projekt przepisów ogólnych Ordynacji 
podatkowej opracowany przez zespół kierowany przez W. Nykiela, „Kwartalnik Prawa Po-
datkowego” 2001, nr 3-4. 
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nie prawnym zagadnienie to wzbudza wiele kontrowersji. Aby je za-
kończyć, naleĔy przyjąć zasadę, Ĕe nowa ustawa znajdzie zastosowanie 
do wszystkich naleĔnoĈci publicznoprawnych, chyba Ĕe ustawy odręb-
ne stanowią inaczej. 

Kwestią dyskusyjną jest sprawa tego, co powinno znaleĒć się 
w projektowanych przepisach ogólnych prawa podatkowego, a w chwi-
li obecnej jest uregulowane w innych aktach. NaleĔy zgodzić się z po-
wszechnie postulowaną potrzebą włączenia do ordynacji dobrze 
ukształtowanych przepisów zawartych w ustawie o zasadach ewidencji 
i identyfikacji podatników i płatników.26 Są to przepisy ogólnego pra-
wa podatkowego i powinny być zawarte w nowej ordynacji podatkowej.

Formułowane niekiedy w literaturze postulaty objęcia ordynacją 
przepisów dotyczących egzekucji naleĔnoĈci podatkowych nie wyda-
ją się dostatecznie uzasadnione na tym etapie porządkowania ogólnego 
prawa podatkowego.27 Nie widać Ĕadnych realnych korzyĈci z podzie-
lenia obecnej materii ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowa-
niu egzekucyjnym w administracji28 na dwie częĈci, a mianowicie na 
przepisy regulujące egzekucję naleĔnoĈci podatkowych (ordynacja) 
i przepisy regulujące egzekucję pozostałych naleĔnoĈci pienięĔnych 
i obowiązków niematerialnych. Przeniesienie do ordynacji przepisów 
dotyczących egzekucji naleĔnoĈci podatkowych w Ĕaden sposób nie 
zwiększy jej efektywnoĈci. Poza tym byłby to kolejny przypadek roz-
rostu regulacji prawnych i niepotrzebnego dublowania się identycznych 
przepisów w ordynacji i ustawie o postępowaniu egzekucyjnym.29 Sta-

26 Zob. B. Brzeziński, Ordynacja podatkowa w Ğwietle oceny jakoĞci aktów normatywnych, 
[w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokół nowelizacji, Białystok 2009, s. 20. Zob. 
też art. 31 Modelowego kodeksu podatkowego Międzynarodowego Funduszu Walutowe-
go (Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Le-
gal Department, September 29, 2000), gdzie reguluje się zagadnienie numerów identyfi ka-
cji podatkowej i w tym zakresie okreĞla m.in. procedurę ich nadawania przez organy władzy 
publicznej i zasady posługiwania się nimi przez podatników. Podobnie kwestia ta jest uregu-
lowana w Dziale IV CzęĞci III niemieckiej ordynacji podatkowej. 

27 Zob. C. Kosikowski, Ogólny kodeks daninowy…, op. cit. Przeciwnikiem poszerzenia zakre-
su przedmiotowego ordynacji o postępowanie egzekucyjne jest R. Mastalski – zob. Kierun-
ki zmian ogólnego prawa podatkowego, „Glosa” 1995, nr 1.

28 Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r. poz. 1619 ze zm.

29 Nie oznacza to oczywiĞcie, że ujęcie przepisów o egzekucji należnoĞci podatkowych 
w ustawie ogólnego prawa podatkowego jest rozwiązaniem nieznanym innym porządkom 
prawnym. Przykładowo, przepisy takie są zawarte w Dziale VI niemieckiej ordynacji podat-
kowej i CzęĞci I Rozdziale IV rosyjskiego kodeksu podatkowego. W węgierskiej ustawie 
2003. évi XCII. törvény az adózás rendjéről regulacja dotycząca egzekucji nie jest komplet-
na – przepisy te odsyłają w zakresie nieuregulowanym do ustawy o egzekucji sądowej.
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nowisko to nie powinno być rozumiane jako postulat pozostawienia bez 
zmian ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji – zmiany 
w tym zakresie są konieczne, poniewaĔ nierozwiązany pozostaje pro-
blem zwiększenia skutecznoĈci egzekwowania naleĔnoĈci publiczno-
prawnych, w tym podatków. Problem ten powinien być jednak rozpa-
trywany nie tylko w odniesieniu do podatków i nie w ramach prac nad 
nową ordynacją podatkową.

W dyskusjach nad kształtem przyszłej ordynacji wskazuje się tak-
Ĕe, Ĕe ustawa ta powinna objąć regulacje dotyczące odpowiedzialno-
Ĉci karnej za popełnienie przestępstw i wykroczeń podatkowych.30 Jest 
to rzeczywiĈcie przedmiot większoĈci kodeksów podatkowych.31 Przy-
jąć jednak naleĔy, iĔ odpowiedzialnoĈć karna to domena prawa karnego 
i nie ma sensu przenoszenie jej do ordynacji. W chwili obecnej jest ona 
kompleksowo uregulowana w ustawie z dnia 10 wrzeĈnia 1999 r. – Ko-
deks karny skarbowy32 i ewentualna dekodyfikacja tej materii nie jest 
uzasadniona. 

Na tym tle naleĔy teĔ negatywnie odnieĈć się do postulatu przyjęcia 
reguł postępowania z kodeksu postępowania administracyjnego, odno-
Ĉnie do uregulowania w ordynacji tylko niektórych instytucji specyficz-
nych dla postępowania podatkowego.33 Po tylu latach obowiązywania 
odrębnej procedury podatkowej i wykształcenia pewnej jej specyfiki 
nieuzasadniony jest powrót do stanu sprzed 1998 r., kiedy to postępo-
wanie podatkowe było uregulowane głównie we wskazanym kodeksie.

Nie jest takĔe potrzebne przenoszenie do ordynacji przepisów 
ustrojowych kształtujących funkcjonowanie organów podatkowych. 
Nowa ordynacja powinna regulować stosunki pomiędzy podatnikiem 

30 Na argumenty przeciwko traktowaniu prawa karnego skarbowego jak częĞci ogólnego pra-
wa podatkowego wskazuje m.in. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 171 i n. 

31 Zob. np. Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the 
IMF Legal Department, September 29, 2000 oraz Modelowy kodeks podatkowy Centro In-
teramericano de Administraciones Tributarias (CIAT) opracowany w dwóch wersjach z 1997 
i 2006 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.ht-
ml?task=view), a także Księga druga Dział II Rozdział I(C) francuskiej ustawy Code général 
des impôts i CzęĞć I Tytuł III Dział 2 Livre des procédures fi scales oraz CzęĞć III austra-
lijskiej ustawy Taxation Administration Act 1953. Regulacje dotyczące odpowiedzialnoĞci 
karnej skarbowej zawarte są także w Dziale VIII niemieckiej ordynacji podatkowej i CzęĞci 
I Rozdziale VI rosyjskiego kodeksu podatkowego. 

32 Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 186 ze zm.

33 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2009, Wrocław 2009, s. 14. 
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i organami podatkowymi z pominięciem przepisów ustrojowych, ure-
gulowanych w innych aktach. Zyska na tym przejrzystoĈć i stabilnoĈć 
nowej ustawy.

Ze zbliĔonych powodów nie mają uzasadnienia postulaty uregulo-
wania w ordynacji podatkowej zasad funkcjonowania i kompetencji or-
ganów kontroli skarbowej.34 Organy te są powołane nie tylko do kon-
troli zobowiązań podatkowych, ale i szeregu innych spraw z zakresu 
finansów publicznych. Zasadne jest jednak uporządkowanie reguł pro-
wadzenia postępowania kontrolnego i kontroli podatkowej realizowa-
nych przez organy kontroli skarbowej na podstawie przepisów ordyna-
cji podatkowej. 

Nie ma potrzeby zamieszczania w ordynacji regulacji dotyczą-
cych funkcjonowania Rzecznika Praw Podatnika.35 Tego typu instytu-
cje o charakterze ustrojowym nie powinny być przedmiotem ordynacji 
podatkowej. Powołanie RPP prowadziłoby do dublowania zadań oraz 
kompetencji konstytucyjnego organu, jakim jest Rzecznik Praw Oby-
watelskich. RozwaĔyć natomiast moĔna dokonanie przeglądu upraw-
nień RPO pod kątem zwiększenia nadzoru nad organami administracji 
podatkowej.36 Poszerzenie kompetencji RPO i odpowiednie wzmocnie-
nie jego urzędu z pewnoĈcią okaĔe się mniej kosztowne niĔ tworzenie 
od podstaw RPP. 

Nie zasługuje na akceptację postulat uregulowania w nowej or-
dynacji instytucji „autoryzowanego podatnika” lub „rzetelnego po-
datnika”.37 Jej funkcjonowanie musiałoby wiązać się z przyznaniem 

34 Zob. C. Kosikowski, Ogólny kodeks daninowy… , op. cit.

35 W literaturze wskazuje się, że słuszna jest krytyka dotycząca tworzenia urzędu kolejnego 
rzecznika (w tym przypadku Rzecznika Praw Podatnika). Mnożenie takich instytucji (vide: 
Rzecznik Praw Dziecka, Rzecznik Ubezpieczonych, Rzecznik Praw Pacjenta) nie prowadzi 
do istotnej poprawy sytuacji różnych kategorii podmiotów – zob. Z. Ofi arski, Uwagi do zało-
żeń nowej ordynacji podatkowej, luty 2015 (niepubl.).

36 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja…, op. cit., s. 31. Centrum Dokumentacji 
i Studiów Podatkowych wskazuje, że konieczna jest nowelizacja ustawy o RPO. „Jednym 
z zastępców RPO powinna być osoba zajmującą się wyłącznie prawami podatników. Obec-
ny stan wskazuje na bardzo małe zaangażowanie RPO stanem ochrony praw obywateli bę-
dących podatnikami. Ponadto RPO powinien zajmować się również sprawami podmiotów, 
które nie są osobami fi zycznymi. Obecna ustawa zawęża zakres działania RPO do podatni-
ków, których prawa i wolnoĞci obywatelskie zostały naruszone.” – zob. Uwagi Centrum Do-
kumentacji i Studiów Podatkowych do materiału roboczego – Prace nad Kierunkowymi za-
łożeniami nowej ordynacji podatkowej opracowane przez Komisję Kodyfi kacyjną 15 lutego 
2015 r., ŁódĨ, 24 lutego 2015 r. (niepubl.). 

37 Wprowadzenie Karty rzetelnego podatnika postuluje m.in. Ministerstwo Gospodarki, Nowa 
Ordynacja…, op. cit., s. 19. 
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szczególnych przywilejów okreĈlonej kategorii podatników, co moĔe 
prowadzić do naruszenia konstytucyjnej zasady równoĈci i w konse-
kwencji doprowadzić do podziału podatników na „rzetelnych” i resz-
ty, tzn. „nierzetelnych”. ZałoĔyć naleĔy, Ĕe w nowej ordynacji kaĔdy 
podatnik powinien być traktowany jako rzetelny. Ponadto wprowadze-
nie tego typu preferencji podatkowych wiąĔe się z ryzykiem naruszenia 
zakazu ingerencji państwa w konkurencyjnoĈć podmiotów gospodar-
czych, co moĔe naruszać przepisy regulujące dopuszczalnoĈć pomocy 
publicznej. MoĔe to takĔe prowadzić do naruszenia zasad swobody pro-
wadzenia działalnoĈci gospodarczej, w szczególnoĈci zasady równoĈci, 
zgodnie z którą wykonywanie działalnoĈci gospodarczej jest wolne dla 
kaĔdego na równych prawach (art. 6 ust. 1 u.s.d.g.). WiększoĈć z pro-
ponowanych przywilejów, wymienianych w propozycjach odnoszących 
się do instytucji „autoryzowanego podatnika”, powinna dotyczyć kaĔ-
dego podatnika. 

W nowej ordynacji podatkowej nie jest zasadne umieszczanie ka-
talogu uprawnień i obowiązków organów podatkowych. Uprawnienia 
i obowiązki tychĔe wyznaczane są ich kompetencjami. W odniesieniu 
do organów podatkowych pierwszorzędne znaczenie ma zatem okre-
Ĉlenie ich kompetencji, a nie praw i obowiązków. To kompetencja or-
ganu stanowi moĔliwoĈć (uprawnienie) i jednoczeĈnie obowiązek ko-
rzystania z okreĈlonej formy lub form działania, zaliczanych do działań 
administracyjnych. Kompetencja organu podatkowego jest zatem swo-
istym połączeniem praw i obowiązków tego podmiotu. Bez własnych 
kompetencji dany podmiot nie moĔe być okreĈlany mianem organu po-
datkowego.

3.3. Cele nowej ordynacji podatkowej

Skodyfikowane przepisy ogólnego prawa podatkowego mają słu-
Ĕyć realizacji dwóch podstawowych celów:

 – ochronie praw podatnika oraz
 – zwiększeniu skutecznoĈci i efektywnoĈci wymiaru i poboru po-

datków.

Pierwszy z tych celów będzie realizowany m.in. poprzez złagodze-
nie nadmiernego rygoryzmu i formalizmu ordynacji podatkowej w od-
niesieniu do podatników, ale takĔe innych podmiotów zobowiązanych 
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lub uprawnionych do okreĈlonych działań na podstawie przepisów pra-
wa podatkowego (płatników, inkasentów, następców prawnych, osób 
trzecich). W nowym akcie naleĔy wprowadzić mechanizmy prawne 
chroniące pozycję podatnika w jego kontaktach z administracją podat-
kową. Regulacje w nim zawarte powinny być oparte na domniemaniu, 
Ĕe podatnik jest rzetelny i Ĉwiadomie nie dąĔy do naruszenia prawa po-
datkowego. KoniecznoĈcią jest takĔe ustawowe okreĈlenie praw podat-
nika oraz zagwarantowanie ich przestrzegania poprzez wprowadzenie 
instrumentów prawnych umoĔliwiających mu ich egzekwowanie. Nale-
Ĕy takĔe znieĈć regulacje, które są nadmiernie i bezzasadnie restrykcyj-
ne w stosunku do podatników. Nowa ordynacja powinna wprowadzać 
ułatwienia w kontaktach z organem podatkowym na etapie załatwiania 
spraw podatkowych. 

Drugim podstawowym celem nowej ordynacji podatkowej jest 
zwiększenie skutecznoĈci i efektywnoĈci wymiaru i poboru podat-
ków. Ustawy podatkowe, w tym równieĔ ordynacja podatkowa, mają 
słuĔyć uzyskaniu dochodów podatkowych. Cel ten wymaga wprowa-
dzenia szeregu mechanizmów i procedur zwiększających moĔliwoĈci 
organów podatkowych w realizacji, wynikających z ustaw, obowiąz-
ków podatkowych. Jest to szczególnie waĔne w sytuacji, gdy nasila się 
zjawisko agresywnej optymalizacji podatkowej oraz oszustw podatko-
wych, skutkujące znaczącym zmniejszeniem wpływów budĔetowych 
z tytułu opodatkowania. Większa skutecznoĈć organów podatkowych 
nie moĔe jednak prowadzić do naruszenia praw podatnika. Kształt no-
wej ordynacji podatkowej powinien uwzględniać fakt, Ĕe interes pu-
bliczny jest często niesprzeczny z interesem podatnika, a takĔe dawać 
podstawy naleĔytego wywaĔania tych interesów w sytuacji, gdy są one 
sprzeczne. Będzie temu słuĔyło ujęcie w ordynacji zasad ogólnych pra-
wa podatkowego, które m.in. będą obligowały do uwzględnienia w pro-
cesie interpretacji prawa podatkowego praw podatnika, ale takĔe inte-
resu publicznego. 

Zwiększeniu skutecznoĈci i efektywnoĈci wymiaru i poboru po-
datków będzie słuĔyć między innymi: stworzenie ram prawnych dla 
lepszej współpracy między organami podatkowymi i podatnikami, 
wprowadzenie rozwiązań zachęcających podatników do korygowa-
nia swoich błędów, wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opo-
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datkowania, zwiększenie efektywnoĈci kontroli podatkowej i czynnoĈci 
sprawdzających, wprowadzenie uproszczonych procedur podatkowych, 
unowoczeĈnienie instytucji uregulowanych w ordynacji podatkowej 
(elektroniczne sposoby załatwiania spraw podatkowych). 

WyĔej sformułowane cele nowej ordynacji podatkowej wymaga-
ją stworzenia instrumentów prawnych umoĔliwiających ich realizację. 
NiĔej zamieszczone są propozycje w tym zakresie. Zostały one podzie-
lone na dwie grupy, odpowiadające wczeĈniej wskazanym celom. Jest 
to podział umowny z uwagi na to, Ĕe niektóre z proponowanych rozwią-
zań słuĔą realizacji obu celów. Na wstępie zostały wskazane podstawo-
we instytucje mające zasadnicze znaczenie dla kształtu nowej ustawy. 
Po nich prezentowane są rozwiązania o charakterze bardziej szczegó-
łowym, ale waĔne z uwagi na cele, które za ich pomocą mają być osią-
gnięte. P ominięte zostały natomiast takie regulacje, które istnieją juĔ 
w obowiązującej ordynacji i nie wymagają zasadniczych modyfikacji.38 

38 Są to np. przepisy regulujące wymiar zobowiązań, ich wygasanie, informacje podatkowe, 
rachunki oraz szereg unormowań z zakresu postępowania podatkowego, kontroli i czynno-
Ğci sprawdzających. 
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ROZDZIAŁ II

ZAŁOŻENIA NOWEJ ORDYNACJI PODATKOWEJ, 
KTÓRYCH CELEM JEST OCHRONA PRAW PODATNIKA

1. Instrumenty ochrony praw podatnika w przepisach 

ogólnego prawa podatkowego – zasady prawa podatkowego

oraz prawa i obowiązki podatnika w regulacjach nowej 

ordynacji podatkowej

1.1. Uwagi ogólne 

RozwaĔając koncepcję nowych przepisów ogólnego prawa po-

datkowego, nie sposób pominąć rozwiązań prawnych mających gwa-

rantować ochronę praw podatnika. Celowi temu słuĔy niewątpliwie 

sformułowanie zasad prawa podatkowego, a takĔe ukształtowanie nor-

matywnego katalogu praw i obowiązków podatnika. 

Zasady prawa podatkowego są elementem godnym wprowadzenia 

do projektowanej ordynacji podatkowej, który nie ma swojego odpo-

wiednika w obowiązujących przepisach ogólnego prawa podatkowego. 

Dzieje się tak, poniewaĔ w istniejącej regulacji prawnej sformułowa-

no jedynie zasady ogólne postępowania podatkowego.1 Reguły te mają 
charakter normatywny, a w związku z tym moĔna z nich wyprowadzać 
w drodze interpretacji normy prawne wiąĔące ich adresatów.2 W konse-

kwencji, naruszenie konkretnej zasady postepowania podatkowego jest 

1 Por. art. 120-129 o.p.

2 Z. Ofi arski, Ogólne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, War-
szawa 2013, s. 303. 
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uchybieniem, którego zaistnienie moĔe spowodować uchylenie decyzji 
podatkowej.3 

JednoczeĈnie – wbrew temu, co mogłoby się wydawać – zakres za-
stosowania zasad ogólnych postępowania podatkowego jest nieco szer-
szy niĔ wąsko rozumiane czynnoĈci procesowe organu podatkowego. 
Z mocy przepisów szczególnych ordynacji podatkowej – poza postępo-
waniem podatkowym – znajdują one bowiem odpowiednie zastosowa-
nie w odniesieniu do czynnoĈci sprawdzających, kontroli podatkowej 
oraz wydawania zaĈwiadczeń.4 Ponadto częĈć z nich, tzn. zasada legal-
noĈci, zaufania, szybkoĈci i prostoty, pisemnoĈci oraz względnej jawno-
Ĉci postępowania jest odpowiednio stosowana w sprawach dotyczących 
wydawania interpretacji ogólnych na wniosek oraz podczas udzielania 
indywidualnych interpretacji przepisów prawa podatkowego.5 W obec-
nym stanie prawnym brak jest natomiast naczelnych zasad kształtują-
cych sytuację prawną podatnika wtedy, gdy nie toczy się Ĕadna, szero-
ko rozumiana procedura podatkowa. JednoczeĈnie warto zauwaĔyć, iĔ 
katalogu takiego nie formułowano równieĔ we wczeĈniejszych polskich 
normatywnych ujęciach ogólnego prawa podatkowego. 

Nowatorskim, godnym rozwaĔenia przedsięwzięciem jest równieĔ 
sformułowanie normatywnego katalogu podstawowych praw i obo-
wiązków podatnika. Dzieje się tak, pomimo, iĔ wykaz ten stanowiłby 
powtórzenie regulacji wynikającej z przepisów Konstytucji RP, a tak-
Ĕe z regulacji ogólnego oraz szczególnego prawa podatkowego. Jak się 
jednak wydaje, przez wzgląd na wagę tej materii oraz potrzebę jasnego 
wskazania fundamentalnych uprawnień oraz powinnoĈci dłuĔnika po-
datkowego, które byłyby moĔliwe do odczytania przez kaĔdego, rów-
nieĔ nieprofesjonalnego adresata przepisów prawa podatkowego, warto 
dokonać takiego powielenia regulacji prawnej. 

1.2. Sens kodyfikowania zasad prawa podatkowego 

OkolicznoĈć, Ĕe w dotychczasowych regulacjach prawnych brak 
jest kodyfikacji zasad ogólnych prawa podatkowego, implikuje funda-

3 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postępowanie podatkowe, Toruń 1998, 
s. 12. 

4 Por. art. 280, art. 292 oraz art. 306k o.p.

5 Por. art. 14a § 9 oraz art. 14h o.p.
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mentalne pytanie o sens formułowania takiego katalogu w nowej or-
dynacji podatkowej. Kwestia ta jest istotna równieĔ z tego powodu, Ĕe 
w wielu obcych systemach prawnych nie formułuje się zbioru naczel-
nych zasad prawa podatkowego wprost ujmowanych w przepisach zali-
czanych do ogólnego prawa podatkowego. 

Stworzenie ustawowego katalogu zasad prawa podatkowego wyda-
je się być zasadne przez wzgląd na potrzebę poprawy sytuacji prawnej 
podmiotu zobowiązanego z tytułu podatku w jego relacjach z organa-
mi podatkowymi. Jak wiadomo, stosunek prawny istniejący na gruncie 
prawa podatkowego charakteryzuje się podległoĈcią dłuĔnika podat-
kowego kompetencji organu podatkowego.6 Oznacza to, Ĕe pomiędzy 
podmiotem zobowiązanym z tytułu podatku (podatnikiem lub innym 
dłuĔnikiem podatkowym) a organem podatkowym reprezentującym 
podmiot uprawniony z tytułu podatku (państwo lub jednostkę samorzą-
du terytorialnego) nie ma relacji równoĈci. Podmiot obowiązany z tytu-
łu podatku jest natomiast podporządkowany organowi jako stronie tego 
samego stosunku prawnego. Reprezentuje on interesy państwa lub jed-
nostki samorządu terytorialnego (wierzyciela podatkowego) jako strony 
stosunku podatkowoprawnego, a jednoczeĈnie oddziałuje na zachowa-
nia podmiotu zobowiązanego z tytułu podatku, formułując w stosunku 
do niego róĔnego rodzaju wezwania, czy zakreĈlając mu termin do do-
konania okreĈlonych czynnoĈci. Wreszcie, konsekwencją działań po-
dejmowanych przez administrację podatkową jest orzekanie o prawach 
lub obowiązkach podatnika lub innego dłuĔnika podatkowego albo 
inne kształtowanie sytuacji prawnej podmiotu zobowiązanego z tytu-
łu podatku (w szczególnoĈci wydanie zaĈwiadczenia czy interpretacji 
przepisów prawa podatkowego).7 

Pełnienie przez organ podatkowy podwójnej roli – reprezentowa-
nie związku publicznoprawnego jako wierzyciela podatkowego oraz 
władcze oddziaływanie na sytuację prawną podmiotu obowiązanego 
z tytułu podatku implikuje potrzebę stworzenia normatywnych me-
chanizmów ochronnych wzmacniających pozycję prawną podatnika 
w jego relacjach z organem podatkowym. Obok ukształtowania ustawo-

6 A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym, Horyzontalne metody determinacji powinno-
Ğci podatkowej, Warszawa 2014, s. 36-42. 

7 Por. R. Mastalski, Przedmiot i metoda regulacji w prawie podatkowym, „Edukacja Prawni-
cza” 1994, nr 9, s. 194. 
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wego katalogu praw podatnika tego typu gwarancją powinny być wła-
Ĉnie skodyfikowane zasady prawa podatkowego. Przez wzgląd na ma-
terię tej dziedziny prawa – to, Ĕe jej przedmiotem jest regulacja zasad 
determinowania nieekwiwalentnego i przymusowego Ĉwiadczenia pie-
nięĔnego, nie jest bowiem moĔliwe kształtowanie treĈci powinnoĈci po-
datkowej w sposób niewładczy, z zachowaniem autonomii woli stron. 
Trafne jest stwierdzenie R. Mastalskiego, Ĕe gdyby tak się stało, mogło-
by nie dojĈć do skutku Ĉwiadczenie podatkowe dokonywane bez uzy-
skania Ĉwiadczenia wzajemnego.8 

W konsekwencji, model stosunku prawnego oparty na zasadzie 
podległoĈci podatnika kompetencji administracji podatkowej musi po-
zostawać wyróĔnikiem prawa podatkowego (co oczywiĈcie nie wy-
klucza operowania w tej dziedzinie prawa – w okreĈlonym zakresie 
– równieĔ niewładczymi instrumentami determinacji treĈci powinno-
Ĉci podatkowej). JednoczeĈnie jednak istotne jest sformułowanie zasad 
prawa podatkowego, które przyczynią się do „uzdrowienia” relacji łą-
czącej strony stosunku podatkowoprawnego – sprawią, iĔ dominująca 
pozycja organu podatkowego w tej relacji prawnej nie będzie oddziały-
wać na pogorszenie sytuacji prawnej podmiotu zobowiązanego z tytułu 
podatku. Dochodzi do tego w sytuacji, gdy w działaniach administracji 
podatkowej jej rola reprezentanta interesów wierzyciela podatkowego 
w materialnym stosunku prawnym prawa podatkowego zaczyna domi-
nować nad szeroko rozumianą procesową pozycją obiektywnego arbi-
tra, który przestrzegając przepisów materialnego i procesowego prawa 
podatkowego, oddziałuje na sytuację prawną podmiotu zobowiązanego 
z tytułu podatku. Przykłady takich zachowań moĔna wskazać bez trudu 
– jest nim w szczególnoĈci naduĔywanie instytucji wezwań do wymu-
szania na podatniku okreĈlonych zachowań w przypadku, gdy brak jest 
ku temu podstawy prawnej w przepisach materialnego prawa podatko-
wego, trudna do zaakceptowania praktyka zastępowania zeznań strony 
jej wyjaĈnieniami albo nieprzestrzeganie wymogu korygowania dekla-
racji podatkowej przez organ podatkowy w trakcie prowadzonych czyn-
noĈci sprawdzających. 

8 Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 20; por. także A. Nita, Stosunek 
podatkowoprawny, [w:] B. Brzeziński (red.), Prawo podatkowe. Teoria, instytucje, funkcjono-
wanie, Toruń 2009, s. 41-42.
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Jak się wydaje, działania te są efektem trudnego do wyeliminowa-
nia władczo-restrykcyjno-opresyjnego modelu funkcjonowania polskiej 
administracji podatkowej.9 Normatywne ujęcie zasad prawa podatko-
wego niewątpliwie przyczyniłoby się natomiast do wzmocnienia pozy-
cji prawnej podmiotu zobowiązanego z tytułu podatku. Podobnie jak 
w przypadku ogólnych zasad postępowania podatkowego sformułowa-
nych juĔ w obecnej ordynacji podatkowej, uprawnienia tego podmiotu 
byłyby bowiem gwarantowane poprzez obowiązek przestrzegania za-
sad prawa podatkowego nałoĔony przez ustawodawcę na organy podat-
kowe.10 

MoĔna oczywiĈcie postawić tezę, Ĕe formułowanie katalogu zasad 
prawa podatkowego jako swoistego panaceum na niezgodne z prawem 
działania organów podatkowych jest zabiegiem niepotrzebnym. Wystar-
czy bowiem przestrzegać Konstytucji RP oraz regulacji prawnej wyni-
kającej z przepisów ogólnego oraz szczegółowego prawa podatkowe-
go, a pozycja prawna podmiotu obowiązanego z tytułu podatku będzie 
w naleĔyty sposób gwarantowana. JednoczeĈnie zasadne jest wskaza-
nie systemów prawnych, w których nie operuje się wyraĒnie wyarty-
kułowanym, kompleksowym zbiorem zasad. Sytuacja taka ma miejsce 
w szczególnoĈci w Niemczech czy w Austrii. Nie znaczy to oczywiĈcie, 
Ĕe w rozwiązaniach prawnych obowiązujących we wspomnianych kra-
jach nie sformułowano w ogóle zasad jako norm o zasadniczym zna-
czeniu dla porządku prawnego z zakresu prawa podatkowego. RóĔni-
ca w odniesieniu do regulacji prawnej postulowanej do wprowadzenia 
w Polsce polega jedynie na tym, Ĕe w tych systemach prawnych zasady 
nie zostały wprost wyraĔone w przepisach ogólnego prawa podatkowe-
go, skupionych w rozdziale zatytułowanym „Zasady prawa podatkowe-
go”. Są one natomiast wyprowadzane z Konstytucji, a takĔe z konkret-
nych unormowań zaliczanych do prawa podatkowego.11

Biorąc pod uwagę stan rozwoju polskiego prawa podatkowego, 
a takĔe (a moĔe nawet – przede wszystkim) mając na względzie poziom 

9 Por. B. Brzeziński, Relacje między administracją podatkową a podatnikami – od konfronta-
cji do współpracy, [w:] P. Borszowski, A. Huchla, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podat-
nik versus organ podatkowy, Wrocław 2011, s. 41. 

10 Por. Z. Ofi arski, op. cit., s. 303. 

11 K. Tipke, J. Lang, R. Seer, J. Hey, H. Montag, J. Englisch, J. Hennrichs, Steuerrecht, Köln 
2015, s. 1145. 
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ĈwiadomoĈci prawnej polskiego podatnika oraz etos pracy administra-
cji podatkowej, wydaje się, Ĕe nie jest zasadne powielanie w Polsce nie-
mieckiego modelu ujmowania zasad prawa podatkowego – opieranie 
się wyłącznie na gwarancjach konstytucyjnych, a takĔe na regulacjach 
ogólnego i szczególnego prawa podatkowego. W polskich realiach wła-
Ĉciwe jest natomiast sformułowanie wprost, w jednym miejscu ordy-
nacji podatkowej, fundamentalnych dyrektyw oddziałujących na treĈć 
relacji prawnej łączącej strony stosunku podatkowoprawnego. Istotne 
jest bowiem jasne i czytelne wskazanie dłuĔnikowi podatkowemu jako 
słabszej niĔ organ podatkowy stronie stosunku podatkowoprawnego, 
często nielegitymującej się wiadomoĈciami fachowym z zakresu prawa 
podatkowego, podstawowych reguł stosowania przepisów naleĔących 
do tej gałęzi prawa. Taki sposób ukształtowania zasad prawa podat-
kowego przyjęto zresztą w Czechach – kraju bliskim Polsce zarówno 
ze względów historycznych, jak i kulturowych, znajdującym się w po-
dobnym miejscu, jeĈli chodzi o stopień rozwoju prawa podatkowego, 
ĈwiadomoĈci prawnej obywateli oraz etyki urzędniczej.12 Warto wresz-
cie zauwaĔyć, Ĕe koniecznoĈć ujęcia w ordynacji podatkowej zasad pra-
wa podatkowego, a takĔe konkretne ich propozycje od dawna były arty-
kułowane w polskiej nauce prawa podatkowego.13 

W najszerszym ujęciu zasady prawa są normami o szczególnym 
znaczeniu dla danego systemu prawa, determinującymi tak stanowie-
nie, jak i stosowanie przepisów prawa. Proponując wprowadzenie do 
nowej ordynacji podatkowej katalogu zasad prawa podatkowego, ogra-
niczyć go jednak naleĔy do norm determinujących stosowanie regulacji 
prawnych z zakresu prawa podatkowego. Poza zakresem, skodyfikowa-
nych w przepisach ogólnego prawa podatkowego, zasad prawa podat-
kowego powinny natomiast pozostać reguły stanowienia prawa podat-
kowego. Jest tak, poniewaĔ materia tworzenia prawa jest regulowana 
w Konstytucji RP i nie ma potrzeby powtarzania norm tego aktu praw-

12 Por. § 5-9 czeskiej ordynacji podatkowej z 22 lipca 2009 r.

13 B. Brzeziński, Kierunki zmian przepisów ogólnych Ordynacji podatkowej, „Kwartalnik Pra-
wa Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 36 i n.; W. Nykiel, B. Brzeziński, W.ChróĞcielewski, 
H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesińska, Projekt przepisów ogólnych 
Ordynacji podatkowej, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 115-121; B. Brze-
ziński, W. Nykiel, Zasady ogólne prawa podatkowego, „Przegląd Podatkowy” 2002, nr 3, 
s. 9 i n.; A. Mariański, Rozstrzyganie wątpliwoĞci na korzyĞć podatnika. Zasada prawa po-
datkowego, Warszawa 2009, s. 62-66. 
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nego w ordynacji podatkowej. Jest to dodatkowo uzasadnione materią 
ogólnego prawa podatkowego. Skoro ordynacja podatkowa nie normu-

je procesu tworzenia prawa, brak jest równieĔ podstaw do tego, aby 

kształtować w niej naczelne zasady jego stanowienia (w odniesieniu do 

norm prawa podatkowego). Z tych powodów zasady prawa podatkowe-

go powinny obejmować wyłącznie reguły stosowania prawa podatko-

wego, będąc tym samym naczelnymi normami determinującymi relację 
pomiędzy organem podatkowym a podmiotem zobowiązanym z tytu-

łu podatku.14

1.3. Katalog zasad 

Dla ukształtowania konstrukcji zasad prawa podatkowego w nowej 

ordynacji podatkowej fundamentalne znaczenie ma ich rozumienie jako 

reguł stosowania prawa podatkowego będących naczelnymi normami 

determinującymi relację pomiędzy organem podatkowym a podmio-

tem zobowiązanym z tytułu podatku. Sprawia to, Ĕe zasadne wydaje się 
być stworzenie w nowej regulacji ogólnego prawa podatkowego jedne-

go katalogu zasad obejmującego równieĔ te dyrektywy, które w obec-

nym stanie prawnym umieszczone są w Dziale IV ordynacji podatko-

wej (art. 120-129) i odnoszą się takĔe do czynnoĈci sprawdzających, 

kontroli podatkowej, wydawania zaĈwiadczeń, a częĈciowo – równieĔ 
do procedury wydawania ogólnych oraz indywidualnych interpretacji 

przepisów prawa podatkowego. Uzasadniają to nie tylko względy „po-

rządkowe” – chęć usystematyzowania zasad i ich skupienie w jednym 

miejscu ustawy. Istotne jest ponadto to, Ĕe częĈć z zasad dotychczas 

uznawanych za dyrektywy o charakterze procesowym w istocie doty-

czy nie tylko działań organów podatkowych w trakcie toczącego się 
postępowania podatkowego (czy szerzej – procedury podatkowej), ale 

i poza nim. Przykładem moĔe być zasada legalnoĈci – wymóg prze-

strzegania przez organy podatkowe przepisów prawa powszechnie obo-

wiązującego, który – wbrew jego obecnemu umiejscowieniu – odnosi 

się nie tylko do postępowania podatkowego oraz innych procedur po-

14 Ujmowanie w aktach ogólnego prawa podatkowego reguł stanowienia prawa należy do 
rzadkoĞci – por. jednak art. 2-4 włoskiej ustawy nr 212 z dnia 27 lipca 2000 r. Disposizioni in 
materia di statuto dei diritti del contribuente.
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datkowych, ale i do wszelkich działań organów podatkowych podejmo-

wanych równieĔ wtedy, gdy postępowanie podatkowe się nie toczy. 

To samo dotyczy zasady zaufania. W obecnym kształcie odnosi się 
ona wyłącznie do postępowania podatkowego, czynnoĈci sprawdzają-
cych, kontroli podatkowej oraz wydawania zaĈwiadczeń, a takĔe udzie-

lania ogólnych interpretacji na wniosek oraz indywidualnych interpre-

tacji przepisów prawa podatkowego. Nie ma jednak wątpliwoĈci co do 

tego, Ĕe oddziaływanie tej dyrektywy rozciąga się równieĔ na czyn-

noĈci podejmowane poza tymi procedurami. W demokratycznym pań-
stwie prawnym normą jest bowiem to, Ĕe organy podatkowe zawsze 

działają w sposób budzący zaufanie podatnika.

Jak się wydaje, unifikacji istniejących zasad ogólnych postępo-

wania podatkowego z zasadami ogólnymi prawa podatkowego i stwo-

rzeniu jednolitego katalogu podstawowych norm prawa podatkowego 

powinny towarzyszyć istotne modyfikacje. Obserwacja przeobraĔeń 
przepisów ogólnego prawa podatkowego pozwala stwierdzić, Ĕe usta-

wodawca stopniowo zwiększa znaczenie elektronicznych form porozu-

miewania się przez organy podatkowe z podatnikiem. ZałoĔyć naleĔy, 

Ĕe w przyszłoĈci standardem będzie komunikowanie się przez strony 

stosunku podatkowoprawnego przy zastosowaniu technik opartych na 

Internecie i Ĉrodkach komunikacji elektronicznej. WłaĈciwoĈć ta po-

winna znaleĒć odzwierciedlenie w częĈci ogólnej prawa podatkowego 

i dlatego godne rozwaĔenia jest dokonanie modyfikacji i przekształce-

nia istniejącej zasady pisemnoĈci w zasadę załatwiania spraw w formie 

elektronicznej lub pisemnej. 

WłaĈciwe wydaje się być równieĔ uzupełnienie katalogu zasad 

znanego z częĈci procesowej ordynacji podatkowej o dodatkowe dyrek-

tywy aktualnie kształtowane w orzecznictwie oraz w doktrynie prawa 

podatkowego. NaleĔą do nich zasady: wywaĔania interesu podatnika 

i interesu publicznego, współdziałania w zakresie wynikającym z prze-

pisów prawa, zakazu naduĔywania prawa, proporcjonalnoĈci, ugodowe-

go załatwiania spraw, pragmatyzmu, ograniczonego stosowania analo-

gii, nakazu stosowania przepisów uchylonych dla oceny zdarzeń, które 

miały miejsce pod ich rządami, rozstrzygania wątpliwoĈci na korzyĈć 
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podatnika (in dubio pro tributario).15 Mając ĈwiadomoĈć, Ĕe co naj-
mniej częĈć z tych postulowanych dyrektyw moĔe wzbudzać kontro-
wersje wĈród adresatów przepisów prawa podatkowego, warto wyjaĈnić 
cel oraz sens ich wprowadzenia. 

Jasne sformułowanie wymogu wywaĔania interesu podatnika oraz 
interesu publicznego jest zabiegiem uzasadnionym względami godze-
nia dobra publicznego oraz indywidualnego. Z tego właĈnie względu 
zasadne jest wprowadzenie unormowania, zgodnie z którym przepisy 
prawa nie mogą być przez organy podatkowe interpretowane i stoso-
wane bez wywaĔenia, ujawnionych w sprawie, racji interesu publiczne-
go i jednostkowego. Nietrudno przy tym dostrzec znaczenie tej zasady 
podczas stosowania przepisów kształtujących konstrukcję uznaniowych 
ulg podatkowych. JednoczeĈnie warto zauwaĔyć, Ĕe w odniesieniu do 
decyzji uznaniowych wymóg wywaĔania interesów sformułowano juĔ 
w art. 18 ust. 2 projektu ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyj-
nego.16 Odwołanie się do tej dyrektywy w nowej ordynacji podatkowej 
nie jest więc absolutną nowoĈcią w polskim prawie publicznym. Zara-
zem jednak znaczenie zasady wywaĔania interesów zdecydowanie wy-
kracza poza stosowanie uznaniowych ulg podatkowych. KoniecznoĈć 
godzenia dobra obydwu stron stosunku podatkowoprawnego ujawnia 
się bowiem równieĔ w postępowaniu związanym ze zwrotem podat-
ku (kwestia przedłuĔania terminu zwrotu), podczas nadawania nieosta-
tecznej decyzji podatkowej rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci, czy 
w trakcie ustanawiania zabezpieczenia wykonania zobowiązania po-
datkowego. 

Z kolei z zasady współdziałania wynikać ma powinnoĈć współ-
pracy dłuĔnika podatkowego z wierzycielem podatkowym, ale tylko 
w zakresie wynikającym z przepisów prawa. Ma to ogromne znaczenie. 
Obecnie bowiem częstym zjawiskiem jest wymuszanie przez organy 
podatkowe na podatnikach ich współdziałania w sytuacji, gdy brak jest 
ku temu jakichkolwiek podstaw prawnych. Przejawia się to w szczegól-
noĈci formułowaniem Ĕądań sporządzania róĔnego rodzaju zestawień, 
dostarczania dokumentów czy dokonywania czynnoĈci. 

15 Ta ostatnia zasada pojawi się w przepisach ordynacji podatkowej z początkiem 2016 r., ale 
jej rozumienie budzi zastrzeżenia, o czym w dalszej częĞci opracowania.

16 Druk nr 3942 Sejmu VI kadencji. 
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Niezbędnym uzupełnieniem tych dyrektyw wydaje się być ukształ-
towanie zakazu naduĔywania prawa zarówno przez organy podatko-
we, jak i podatników. Jest on uzasadniony tym bardziej, Ĕe planowane 
jest wprowadzenie klauzuli ogólnej przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia. Skoro więc naduĔywanie prawa przez podatników ma spotykać się 
z reakcją państwa przeciwstawiającego się takiemu zachowaniu, z iden-
tyczną stanowczoĈcią naleĔy przeciwdziałać naduĔywaniu prawa przez 
organy podatkowe. NaduĔycie prawa podatkowego przez organ polega 
na jego interpretowaniu i stosowaniu w sposób powodujący ogranicze-
nie praw jednostki (podatnika) lub zwiększający jej obowiązki niezgod-
nie z celem regulacji prawnej.17 Nie chodzi więc o „przeĈladowanie” 
pracowników organów podatkowych, ale o to, aby naduĔywając prawa 
(i swojej szczególnej pozycji w relacji do podatnika i zarazem strony), 
nie wymuszali na dłuĔniku podatkowym zachowań niemających pod-
stawy prawnej. 

Względy ochrony praw podatnika uzasadniają umieszczenie 
w przepisach ogólnego prawa podatkowego zasady proporcjonalno-
Ĉci, toĔsamej z zakazem nadmiernej ingerencji w sferę praw i wolno-
Ĉci jednostki (podatnika). Zasada proporcjonalnoĈci ma zakotwicze-
nie w Konstytucji RP; stanowi takĔe zasadę prawa Unii Europejskiej. 
W nowej ordynacji podatkowej dyrektywa ta powinna zobowiązywać 
organy podatkowe do podejmowania tylko takich działań wkraczają-
cych w sferę praw podatnika, które zarazem: mogą doprowadzić do 
osiągnięcia zamierzonego celu w zakresie ochrony interesu publiczne-
go (wymóg adekwatnoĈci), są niezbędne do realizacji tego celu (wymóg 
koniecznoĈci), a wreszcie przyniosą efekty proporcjonalne do nakłada-
nych na podatnika cięĔarów (wymóg proporcjonalnoĈci sensu stricto). 
Jej wprowadzenie spowoduje zatem, Ĕe spoĈród moĔliwych do zasto-
sowania Ĉrodków konieczny stanie się wybór tych, które są skutecz-
ne, a zarazem najmniej uciąĔliwe dla podatników – nie bardziej niĔ 
jest to niezbędne do osiągnięcia prawowitych celów, do których Ĉrod-
ki te zmierzają. 

Przez wzgląd na coraz silniej akcentowane znaczenie porozumień 
w rozstrzyganiu sporów podatkowych zasadne wydaje się być uzupeł-

17 B. Brzeziński, O zjawisku nadużycia prawa podatkowego przez administrację podatkową, 
„Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 1, s. 11-12. 
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nienie katalogu zasad prawa podatkowego o jeszcze jedną dyrekty-
wę – zasadę ugodowego załatwiania spraw. Zgodnie z nią organy po-
datkowe powinny w miarę moĔliwoĈci dąĔyć do załatwienia sprawy 
w porozumieniu z podmiotem zobowiązanym z tytułu podatku, rów-
nieĔ wykorzystując w tym celu instytucję mediacji. Tym samym zasa-
da ugodowego załatwiania spraw stałaby się uzupełnieniem procesowej 
zasady przekonywania, istniejącej juĔ na gruncie przepisów obecnej 
ordynacji podatkowej.18 Z całą mocą naleĔy natomiast podkreĈlić, iĔ 
jej wprowadzenie nie doprowadzi do przełamania zasady, Ĕe powin-
noĈć podatkowa jest efektem realizacji podatkowego stanu faktyczne-
go ukształtowanego w ustawie podatkowej. Nieprzekraczalną granicą 
ugód jest bowiem treĈć ustawy podatkowej, a ich postanowienia w Ĕad-
nym wypadku nie mogą być sprzeczne z ustawą, prowadząc do swo-
istej korekty bezwzględnie obowiązujących przepisów. Wprowadzenie 
do ordynacji podatkowej instytucji ugody powinno natomiast ułatwić 
porozumiewanie się stronom stosunku podatkowoprawnego, nada-
jąc formalny kształt róĔnego rodzaju „cichym” porozumieniom, które 
faktycznie mają miejsce w relacjach organ podatkowy – podatnik (np. 
ustaleniom co do wartoĈci podstawy opodatkowania).19

Zasadne wydaje się być wreszcie stworzenie regulacji mają-
cej na celu zwolnienie organów podatkowych z podejmowania dzia-
łań nieracjonalnych ekonomicznie. Temu właĈnie miałaby słuĔyć za-
sada pragmatyzmu, zgodnie z którą organ podatkowy moĔe odstąpić 
od dokonania wymaganej przez przepis prawa czynnoĈci, jeĔeli wią-
Ĕe się ona z kosztami niewspółmiernymi do rezultatu, jaki moĔna przez 
tę czynnoĈć osiągnąć, pod warunkiem, Ĕe nie ogranicza to praw pod-
miotu zobowiązanego z tytułu podatku i nie prowadzi do nałoĔenia na 
niego obowiązków. Chodzi wiec o to, aby stworzyć podstawę prawną 
do tego, aby administracja podatkowa w imię legalizmu nie musiała 
podejmować działań w kaĔdym przypadku – równieĔ wtedy, gdy nie 

18 Wprowadzenie postępowania mediacyjnego już na etapie postępowania podatkowego pro-
ponuje A. Mudrecki. W jego przekonaniu byłoby to nowoczesną metodą rozwiązywania 
sporu, a ponadto mogłoby przyczynić się do bardziej efektywnego Ğciągania należnoĞci 
– por. A. Mudrecki, Postępowanie mediacyjne w pięć lat po reformie sądownictwa admini-
stracyjnego, [w:] J. Glumińska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy obrońcą praw podatnika, 
Katowice 2008, s. 51. 

19 Więcej na ten temat – por. A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne me-
tody determinacji powinnoĞci podatkowej, Warszawa 2014, s. 157 i n. 
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jest to racjonalne ekonomicznie, bo spodziewane korzyĈci będące efek-
tem aktywnoĈci organu podatkowego są mniejsze albo są porównywal-
ne z kosztami jego działania w danej sprawie. W obecnym stanie praw-
nym istniejącym na gruncie polskiej ordynacji podatkowej, podobnie 
jak w jej niemieckim odpowiedniku, organ podatkowy jest bowiem 
bezwzględnie zobowiązany ustalać lub okreĈlać naleĔne zobowiązania 
podatkowe, a takĔe pobierać tę naleĔnoĈć. Przejawem jego niezgodnego 
z prawem działania jest zatem nie tylko wymiar i pobór podatku wbrew 
treĈci ustawy podatkowej, ale i odstąpienie od tych czynnoĈci pomimo 
istnienia ku temu podstawy prawnej.20 

Z kolei ochronę praw podatnika podczas stosowania przepisów 
prawa podatkowego powinna gwarantować zasada ograniczonego sto-
sowania analogii. Postulat prawnego uregulowania tej dyrektywy jest 
od dawna artykułowany w nauce prawa podatkowego.21 Analogia jako 
rodzaj rozumowania prawniczego opiera się na załoĔeniu, Ĕe fakty po-
dobne do siebie pod istotnym względem powinny pociągać za sobą 
te same lub podobne konsekwencje.22 Tym samym jest ona operacją 
myĈlową, której przedmiotem są normy prawne, prowadzącą do rozsze-
rzenia zakresu ich obowiązywania na stany faktyczne tymi normami 
nieobjęte. Jedynym tego uzasadnieniem jest zaĈ fakt, Ĕe stany faktyczne 
nieobjęte treĈcią normy prawnej w swej istocie są zbliĔone do stanów 
faktycznych, do których stosuje się treĈć normy prawnej. W związku 
z tym analogia najczęĈciej jest traktowana jako rodzaj wnioskowania, 
który słuĔy wypełnianiu luk w prawie.23 To zaĈ implikuje obawy co do 
tego, Ĕe jej stosowanie doprowadzi do rozszerzenia zakresu podmioto-
wo-przedmiotowego podatku i, w konsekwencji, do objęcia opodatko-
waniem podmiotów oraz stanów faktycznych, które nie zostały wska-
zane w ustawie podatkowej.

NaleĔy zauwaĔyć, Ĕe współczeĈnie nie budzi wątpliwoĈci sama 
dopuszczalnoĈć posługiwania się analogią w prawie podatkowym. 

20 Por. § 85 niemieckiej ustawy z 16 marca 1976 r. ordynacja podatkowa (Abgabenordnung) 
– BGBl. I S. 3866 ze zm. Por. także K. Tipke, J. Lang, R. Seer, J. Hey, H. Montag, J. Engli-
sch, J. Hennrichs, op. cit., s. 122-123. 

21 B. Brzeziński, W. Nykiel, op. cit., s. 9 in.

22 B. Brzeziński, Podstawy wykładni prawa podatkowego, Gdańsk 2008, s. 119; por. także 
R. Mastalski, Interpretacja prawa podatkowego. ħródła prawa podatkowego i jego wykład-
nia, Wrocław 1989, s. 114. 

23 R. Mastalski, op. cit., s. 116. 
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W szczególnoĈci wykorzystywanie tego sposobu rozumowania praw-
niczego w prawie podatkowym akceptuje Trybunał Konstytucyjny.24 
JednoczeĈnie jednak organ ten akcentuje, Ĕe przepisy prawa podatko-
wego nie mogą być interpretowane per analogiam na niekorzyĈć podat-
ników.25 TakĔe w doktrynie prawa podatkowego26 oraz w orzecznictwie 
sądów administracyjnych27 dopuszcza się stosowanie analogii jako in-
strumentu wykładni przepisów prawa podatkowego. Istotne jest nato-
miast to, aby w wyniku tej operacji nie doszło do przekroczenia granic 
rozumowania per analogiam zakreĈlonych w orzecznictwie Trybunału 
Konstytucyjnego. Jak się wydaje, wprowadzenie do ordynacji podatko-
wej zasady ograniczonego stosowania analogii uĈwiadomi organom po-
datkowym istnienie tego ograniczenia, a tym samym uniemoĔliwi im 
wykorzystywanie argumentacji per analogiam do ustanawiania bądĒ 
poszerzania obowiązków oraz do ograniczania uprawnień adresatów 
norm prawa podatkowego w stosunku do tych powinnoĈci lub upraw-
nień, które wynikają z przepisów prawa podatkowego.

Względy ochrony praw podmiotu zobowiązanego z tytułu podat-
ku uzasadniają równieĔ wprowadzenie do ordynacji podatkowej dyrek-
tywy dotyczącej sposobu postępowania w przypadku zmiany prawa. 
Jest nią nakaz stosowania przepisów, które w momencie orzekania są 
juĔ uchylone, dla oceny zdarzeń, które miały miejsce pod ich rządami 
(jeĔeli akt prawny nie zawiera przepisów przejĈciowych). Chodzi więc 
o to, aby skutki podatkowe zachowań podatnika wyprowadzać z prze-
pisów obowiązujących w momencie realizacji przez niego podatkowego 
stanu faktycznego, a nie z regulacji wprowadzonej póĒniej, istniejącej 
w chwili orzekania przez organ podatkowy. Rzecz jasna, reguła ta mo-
głaby znaleĒć zastosowanie wyłącznie w razie braku przepisów inter-
temporalnych.28 

Temu samemu celowi słuĔy ukształtowanie nakazu rozstrzygania 
wątpliwoĈci prawnych na korzyĈć podatnika (in dubio pro tributario). 

24 Por. orzeczenie TK z dnia 8 listopada 1994 r., sygn. akt P 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 27. 

25 Wyrok TK z dnia 13 wrzeĞnia 2011 r., sygn. akt P 33/09, OTK 2011, nr 7, poz. 71. 

26 Por. B. Brzeziński, Wykładnia prawa podatkowego, Gdańsk 2013, s. 151 i n., por. także 
R. Mastalski, op. cit., s. 120. 

27 Por. w szczególnoĞci wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r., sygn. akt II FSK 191/05, „Przegląd 
Orzecznictwa Podatkowego” 2006, nr 5, poz. 85.

28 Por. W. Nykiel, B. Brzeziński, W. ChróĞcielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Ma-
sternak, A. Olesińska, op. cit., s. 117. 
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Za takim rozwiązaniem wypracowanym w doktrynie prawa podatko-
wego,29 a takĔe w orzecznictwie sądów administracyjnych30 przema-
wia fakt, Ĕe w państwie demokratycznym podatnik nie moĔe ponosić 
negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnego okreĈlenia jego obowiąz-
ków w ustawie podatkowej.31 JeĔeli w danej sytuacji, przez wzgląd na 
brzmienie przepisów prawa podatkowego, moĔliwe jest róĔne ich ro-
zumienie i kaĔda z „wersji” interpretacyjnych jest uzasadniona, ist-
niejącą wątpliwoĈć naleĔy rozstrzygnąć w ten sposób, Ĕe przy ocenie 
konsekwencji prawnych zachowania podatnika przyjmuje się takie ro-
zumienie przepisów, które jest najkorzystniejsze dla podmiotu zobo-
wiązanego z tytułu podatku.32 W ten sposób nie dochodzi do przerzuce-
nia na niego odpowiedzialnoĈci za niedoskonałoĈci regulacji prawnej. 
Sama zasada staje się zaĈ swoistym zabezpieczeniem uniemoĔliwiają-
cym przenoszenie na podatnika odpowiedzialnoĈci za błędy popełnio-
ne przez ustawodawcę.33 

Wbrew artykułowanym niekiedy obawom zasada rozstrzygania 
wątpliwoĈci na korzyĈć podatnika nie wprowadza wyłomu w uznanych 
metodach dokonywania wykładni przepisów prawa podatkowego. Nie 
pozostaje ona równieĔ w sprzecznoĈci z wykładnią prounijną. Sens za-
sady in dubio pro tributario sprowadza się natomiast do tego, Ĕe w sy-
tuacji, gdy wszelkie dopuszczalne metody wykładni zawodzą i organ 
podatkowy nie ma jasnoĈci co do treĈci normy prawnej (równie dobrze 
moĔe wyprowadzić z przepisu lub z przepisów normę prawną o treĈci 
korzystnej dla podatnika, jak i o brzmieniu preferującym interes finan-
sów publicznych), powinien przyjąć treĈć normy prawnej korzystną dla 
dłuĔnika podatkowego. Nie jest bowiem tak, iĔ w kaĔdej sprawie ist-

29 Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 stycznia 1988 r. (sygn. akt III SA 964/87), 
„Orzecznictwo Sądów Polskich” 1990, nr 5-6, poz. 251. Por. także B. Brzeziński, Podstawy 
wykładni prawa podatkowego, Gdańsk 2008, s. 112-113. 

30 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2011 r. (sygn. akt II FSK 224/10), Lex nr 798218 oraz wyrok 
NSA z dnia 2 marca 2010 r. (sygn. akt II FSK 35/10), Lex nr 596404. Por. także wyrok WSA 
w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2010 r. (sygn. akt I SA/Po 118/10), Lex nr 617851 oraz wyrok 
WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2011 r. (sygn. akt I SA/Po 193/11), Lex nr 1096563. 

31 Por. A. Mariański, op. cit., s. 234. 

32 Należy jednak zauważyć, że w nauce prawa istnieją wątpliwoĞci co do formułowania tej za-
sady – por. Z. Tobor, Interpretacja „na korzyĞć podatnika”, [w:] J. Glumińska-Pawlic (red.), 
Doradca podatkowy obrońcą praw podatnika, Katowice 2007, s. 136-137 oraz A. Gomuło-
wicz, Złudny mit in dubio pro tributario w prawie podatkowym, „Gazeta Prawna” z 2 lutego 
2015 r.

33 Por. także wyrok TK z dnia 18 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 43/01), OTK-A 2002, nr 7, poz. 96 
oraz wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r. (sygn. akt SK 18/09), Dz.U. z 2013 r. poz. 985. 
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nieje tylko jedno właĈciwe rozstrzygnięcie, a rolą organu czy sądu jest 

je znaleĒć.34 JeĈli taka idealna sytuacja nie występuje, prymat powinien 

mieć interes dłuĔnika podatkowego jako słabszego podmiotu stosunku 

podatkowoprawnego. 

1.4. Katalog praw i obowiązków podatnika 

KoniecznoĈć ochrony praw podatnika, stanowiąca główną prze-

słankę kodyfikowania zasad prawa podatkowego, wydaje się uzasad-

niać potrzebę jasnego sformułowania katalogu praw i obowiązków tego 

podmiotu. WczeĈniej juĔ sygnalizowane skupienie na organie podatko-

wym materialnoprawnych oraz procesowych praw i obowiązków w sfe-

rze prawa podatkowego sprawia bowiem, iĔ jego moĔliwoĈci działania 

są bez porównania większe niĔ perspektywy działania podmiotów zo-

bowiązanych z tytułu podatku. To zaĈ implikuje równowaĔenie sytuacji 

prawnej obydwu stron materialnoprawnego stosunku podatkowopraw-

nego, a zarazem strony postępowania podatkowego oraz organu podat-

kowego. Podobnie jak w przypadku zasad prawa podatkowego, istot-

ne jest więc ukształtowanie takich praw i uprawnień podatnika, które 

zniwelują róĔnice w moĔliwoĈciach działania stron stosunku prawnego 

i umoĔliwią korektę wadliwych czy wręcz opresywnych działań orga-

nów podatkowych.35 Wydaje się to być zasadne równieĔ przez wzgląd 

na współczesne standardy relacji między obywatelami a władzą pu-

bliczną, które opierają się na słuĔebnej roli administracji publicznej wo-

bec społeczeństwa oraz zasadzają się na istnieniu katalogu uznanych 

wartoĈci, w odniesieniu do których obywatelowi przysługuje ochro-

na prawna.36 Jak trafnie stwierdza A. Leszczyńska, państwo powinno 

korzystać z przysługującego mu władztwa w sposób zapewniający nie 

tylko realizację celów, które sobie postawiło, ale i z poszanowaniem 

interesów jednostek ponoszących cięĔary jego funkcjonowania (podat-

ników). Nie moĔna bowiem zapominać, Ĕe państwo nie istnieje „samo 

dla siebie” – zostało ono powołane z pierwotnej woli poszczególnych 

34 Por. J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawników, Kraków 2003, s. 21. 

35 B. Brzeziński, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badań naukowych, 
„Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2005, nr 1, s. 9 i n. 

36 B. Brzeziński, op. cit., s. 9 i n. 
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członków danej wspólnoty i dlatego potrzeby wspólnoty powinny być 
postrzegane równieĔ przez pryzmat potrzeb jednostek ją tworzących.37 

Ochrona praw podatnika ma swój aspekt indywidualny oraz spo-
łeczny. W wymiarze indywidualnym istotne jest to, aby podmiot ten 
miał do dyspozycji Ĉrodki prawne umoĔliwiające precyzyjne ustalenie 
zakresu jego obowiązków oraz umoĔliwiające weryfikację prawidło-
woĈci działania organów podatkowych, a takĔe eliminację zaistniałych 
ewentualnie nieprawidłowoĈci oraz usunięcie ich skutków. Jednocze-
Ĉnie, przez wzgląd na aspekt społeczny ochrony prawa podatnika, cho-
dzi o to, aby zespół instrumentów prawnych oddanych do dyspozycji 
podatników oraz warunki i moĔliwoĈci korzystania z nich przyczynia-
ły się do utrwalenia przekonania, Ĕe opodatkowanie przebiega według 
społecznie akceptowalnych reguł, z poszanowaniem praw jednostki. 
W konsekwencji powinno to umocnić poczucie więzi obywateli z pań-
stwem (bądĒ bardziej ogólnie – ze zbiorowoĈcią społeczną) oraz prze-
konanie o racjonalnoĈci zachowań zgodnych z prawem podatkowym.38 

Warto zauwaĔyć, Ĕe potrzeba wyartykułowania katalogu praw 
i obowiązków podatnika jest dostrzegana nie tylko w nauce prawa po-
datkowego. Na regulowanie tej kwestii w poszczególnych krajach wska-
zuje Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). TakĔe 
przedsiębiorcy akcentują potrzebę skodyfikowania praw podatników. 

W raporcie Komitetu do Spraw Podatkowych OECD z 1990 r. 
wskazano na przysługujące podatnikowi: 1) prawo do uzyskania in-
formacji, 2) prawo do ochrony informacji dotyczących podatnika (ta-
jemnica skarbowa), 3) prawo do oprocentowania nadpłaty (sama moĔli-
woĈć otrzymania zwrotu nadpłaty jest tak oczywista, Ĕe nie jest nawet 
ujęta w kategorii „prawa”), 4) prawo do „zapłaty” podatku w drodze 
potrącenia, 5) prawo do przywrócenia terminu na dokonanie czynno-
Ĉci przewidzianej w prawie, 6) prawo do zwrotu kosztów postępowa-
nia podatkowego w wypadku uznania racji podatnika, 7) prawo do wy-
stępowania o pisemną interpretację przepisów podatkowych, 8) prawo 
do ochrony interesów poprzez instytucję przedawnienia roszczeń o za-
płatę podatku. Ponadto w tej kategorii praw ujęto takĔe 9) funkcjono-

37 A. Leszczyńska, Prawa podatnika i ich ochrona, [w:] B. Brzeziński (red.), Prawo podatkowe. 
Teoria, instytucje, funkcjonowanie, Toruń 2009, s. 515. 

38 B. Brzeziński, op. cit., s. 9 i n.
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wanie instytucji ombudsmana podatkowego, 10) stosowanie amnestii 
podatkowych oraz 11) obowiązek organów podatkowych co do stoso-
wania z urzędu najkorzystniejszego dla podatnika reĔimu opodatkowa-
nia oraz przysługujących podatnikowi ulg podatkowych. NiezaleĔnie 
od tego wyróĔniono kategorię uprawnień związanych – ogólnie rzecz 
biorąc – z tokiem procedury podatkowej oraz prawem do zaskarĔania 
decyzji podatkowych.39 

JednoczeĈnie wskazano równieĔ na róĔnorodne obowiązki podat-
nika implikowane przez przysługujące temu podmiotowi prawa arty-
kułowane w systemach prawnych poszczególnych państw. PowinnoĈci 
podatnika są w tym wypadku rozumiane jako zespół zachowań, których 
realizacji przez podmiot zobowiązany z tytułu podatku oczekuje admi-
nistracja. Jak się podkreĈla we wspomnianym dokumencie, bez „zbi-
lansowania” uprawnień oraz powinnoĈci podatnika nie byłoby moĔli-
we efektywne, wydajne funkcjonowanie systemu podatkowego. WĈród 
podstawowych obowiązków podatnika wymienia się w szczególnoĈci 
jego powinnoĈć terminowego przedkładania informacji i dokumentów, 
prowadzenia ksiąg oraz terminowego wpłacania kwot podatku. 

Z kolei w Deklaracji praw podatnika, podpisanej 18 maja 2011 r. 
przez przedstawicieli nauki, sędziów oraz praktyków prawa podatko-
wego wyartykułowano następujące prawa podatnika wynikające z kon-
stytucyjnej zasady demokratycznego państwa prawnego: 1) prawo do 
dobrego prawa podatkowego, 2) prawo do zapłaty podatku w wysokoĈci 
wynikającej z ustaw podatkowych, 3) prawo do udziału w rzetelnie pro-
wadzonym postępowaniu podatkowym, 4) prawo do dobrego traktowa-
nia przez administrację podatkową, 5) prawo do sądowej ochrony praw 
w sprawach podatkowych, 6) prawo do informacji o sprawach z zakre-
su opodatkowania, 7) prawo do oceny prawa podatkowego, 8) prawo do 
oceny pracy administracji podatkowej, 9) prawo do respektowania za-
sady domniemania niewinnoĈci, a takĔe współmiernoĈci i indywiduali-
zacji kary za naruszenie prawa podatkowego, 10) prawo do naprawienia 
szkody wyrządzonej orzeczeniem organu władzy publicznej. 

NaleĔy podkreĈlić, iĔ Deklaracja stanowi dla podatników jedynie 
wskazówkę przysługujących im prawnych gwarancji, których istnienia 
powinni być Ĉwiadomi. Dokument ten nie ma natomiast Ĕadnej mocy 

39 B. Brzeziński, op. cit., s. 9 i n. 
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wiąĔącej, a co za tym idzie – nie stanowi obowiązującego prawa. Z tego 
względu zasadne wydaje się być okreĈlenie nie tylko praw, ale i obo-
wiązków podatnika w akcie prawa powszechnie obowiązującego.40 

Niewątpliwie istotną słaboĈcią artykułowania katalogu praw i obo-
wiązków podatnika jest to, Ĕe w jakimĈ stopniu zbiór ten stanowi od-
zwierciedlenie unormowań wynikających z Konstytucji RP, a takĔe 
z przepisów ogólnego oraz szczególnego prawa podatkowego. Z tego 
względu dyskusyjną kwestią pozostaje umiejscowienie tej regulacji 
w przepisach prawa podatkowego. Jak się wydaje, jest to moĔliwe po-
przez umieszczenie najwaĔniejszych praw i obowiązków w preambule 
do ordynacji podatkowej lub zawierając w przepisach tej ustawy regu-
lację odsyłającą do Karty praw i obowiązków podatnika, opracowanej 
przez ministra właĈciwego do spraw finansów publicznych.41 

Pomimo pewnej niedoskonałoĈci normowania zakresu praw i obo-
wiązków podatnika wprost w przepisach ogólnego prawa podatkowe-
go, 42 to właĈnie rozwiązanie jawi się jako najwłaĈciwsze, bo najbar-
dziej czytelne dla wszelkich, nie tylko profesjonalnych adresatów norm 
prawa podatkowego. Ponadto, dzięki takiej konstrukcji moĔliwe stanie 
się stworzenie ustawowego „wsparcia” dla ich przestrzegania. Mogła-
by nim być instytucja skarg i wniosków, która równieĔ powinna być 
wprost regulowana w przepisach ordynacji podatkowej. W ten sposób 
wyartykułowanie praw i obowiązków podatnika łączyłoby się z realną 
ich ochroną. 

JeĔeli chodzi o treĈć proponowanych praw i obowiązków, zasad-
ne wydaje się umieszczenie w ich katalogu takich powinnoĈci i upraw-

40 Podobne rozwiązanie znajduje się w Modelowych kodeksach podatkowych Międzynarodo-
wego Funduszu Walutowego (art. 32 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax 
Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000), a także CzęĞć II Obo-
wiązki i prawa podatników Modelu CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tribu-
tarias – kodeksu w wersji z 1997 r., http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/
ciatdata/tax-rates/145.html?task=view

41 Takie rozwiązanie zastosowano m.in. w Wielkiej Brytanii, gdzie przepis art. 16A ustawy 
Commissioners for Revenue and Customs Act 2005, wprowadzony Finance Act 2009, 
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2009/10/section/92 , zobowiązuje organy podatkowe 
i celne (Her Majesty’s Revenue and Customs – HMRC) do przyjęcia i publikacji Karty, do do-
konywania jej regularnego przeglądu, publikowania jej zaktualizowanych wersji, a także do 
składania co najmniej raz w roku raportu na temat respektowania przez administrację stan-
dardów wynikających z Karty.

42 Jednym z wariantów tego rozwiązania, stosowanym rzadko, jest ujęcie podstawowych praw 
podatnika w odrębnym akcie prawnym rangi ustawowej – por. np. włoska ustawa nr 212 
z dnia 27 lipca 2000 r. Disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente.
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nień podatnika, które są właĈciwe nie tylko prawu podatkowemu, ale są 
odzwierciedleniem uniwersalnych wartoĈci kształtujących całe prawo, 
wynikających z przepisów Konstytucji RP. Do grupy tej zaliczyć nale-
Ĕy prawa i obowiązki specyficzne dla prawa podatkowego, stanowiące 
swoiste odbicie regulacji prawnych zawartych w przepisach ogólnego 
oraz szczegółowego prawa podatkowego. 

Z podstawowych, determinowanych przepisami Konstytucji RP 
praw i obowiązków podatnika wywodzi się prawa: do rzeczywistej 
ochrony prawnej w postępowaniu przed organami podatkowymi, do 
ochrony prywatnoĈci oraz własnoĈci, prawo do niedyskryminacyjne-
go traktowania, a takĔe do uzyskania naprawienia szkody wyrządzo-
nej sprzecznym z prawem działaniem organów władzy publicznej.43 
Katalog ten uzupełnia podstawowy obowiązek podatnika – powin-
noĈć przestrzegania przepisów prawa. Z kolei do praw podatnika spe-
cyficznych dla prawa podatkowego zalicza się prawo do zapłaty podat-
ku w wysokoĈci wynikającej z przepisów prawa, a takĔe będące jego 
konsekwencją prawo do uzyskania zwrotu nadpłaty oraz otrzyma-
nia jej oprocentowania, prawo do skorygowania deklaracji podatkowej 
oraz do uzyskania informacji od organu podatkowego, prawo korzy-
stania z przewidzianych w prawie podatkowym moĔliwoĈci kształto-
wania swojej sytuacji prawnej, w tym planowania wysokoĈci obciąĔeń 
i korzystania z ustawowych wyłączeń z opodatkowania, zwolnień i ulg 
podatkowych, prawo wyboru formy lub sposobu opodatkowania, jeĈli 
moĔliwoĈć taka wynika z przepisów prawa, prawo uznania przez orga-
ny podatkowe uczciwoĈci i rzetelnoĈci kaĔdego podmiotu zobowiąza-
nego z tytułu podatku do czasu zaprzeczenia tego faktu przez ostatecz-
ne orzeczenie organu lub prawomocny wyrok sądu, prawo do składania 
– pod rygorem odpowiedzialnoĈci karnej – oĈwiadczeń w sprawach po-
datkowych, czyniących zbędnymi inne formy dokumentowania zda-
rzeń i faktów o znaczeniu dla wymiaru podatku, prawo posługiwania 
się w postępowaniu przed organami podatkowymi i organami kontroli 
skarbowej kaĔdą wiarygodną formą dowodu w sprawie.44 

43 Por. C. Kosikowski, Ogólny kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, „Przegląd Po-
datkowy” 2014, nr 9 oraz B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwój, 
perspektywy, Warszawa 2008, s. 76-97. 

44 C. Kosikowski, op. cit., s. 11-17. 
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Postulowanym w doktrynie obowiązkiem podatnika właĈciwym 
prawu podatkowemu i wyartykułowanym w katalogu jego praw i obo-
wiązków powinna być powinnoĈć dokonywania tzw. samoobliczenia 
podatku (tam, gdzie jest to wymagane na podstawie przepisów prawa) 
oraz terminowego uiszczania kwot podatku, wymóg korygowania zło-
Ĕonych deklaracji podatkowych i zgłoszenia właĈciwym organom po-
datkowym zdarzeń i faktów prawnych powodujących powstanie, zmianę 
lub ustanie obowiązków w sferze prawa podatkowego, zakaz uchylania 
się od opodatkowania, a takĔe powinnoĈć sporządzania i przedstawia-
nia właĈciwym organom daninowym przewidzianych prawem ewiden-
cji, spisów, wykazów, ksiąg, protokołów, rozliczeń i sprawozdań oraz 
powinnoĈć poddania się czynnoĈciom sprawdzającym i kontrolnym 
przewidzianym w ustawie w celu sprawdzenia i potwierdzenia wiary-
godnoĈci składanych oĈwiadczeń,45 a takĔe obowiązek zwrotu naleĔno-
Ĉci otrzymanej od organu podatkowego nienaleĔnie.

Biorąc pod uwagę powyĔsze, zasadne wydaje się być sformuło-
wanie w nowej ustawie w szczególnoĈci następujących praw podmiotu 
zobowiązanego z tytułu podatku: prawo do rzetelnego, bezstronnego, 
sprawnego i terminowego załatwiania spraw, prawo do ochrony pry-
watnoĈci i danych dłuĔnika podatkowego, prawo do niedyskrymina-
cyjnego traktowania, prawo do uzyskania naprawienia szkody wyrzą-
dzonej sprzecznym z prawem działaniem organów władzy publicznej, 
prawo do zapłaty podatku tylko w wysokoĈci wynikającej z przepisów 
prawa, prawo do uzyskania zwrotu nadpłaty oraz naleĔnego zwrotu po-
datku, prawo do skorygowania deklaracji podatkowej, prawo do uzy-
skania informacji od organu podatkowego, prawo do wyboru formy lub 
sposobu opodatkowania, jeĈli moĔliwoĈć taka wynika z przepisów pra-
wa, prawo do korzystania z ulg i zwolnień podatkowych oraz ubiega-
nia się o ulgi w spłacie podatków, domniemanie uznania przez organy 
podatkowe rzetelnoĈci kaĔdego podmiotu zobowiązanego z tytułu po-
datku, prawo do uprzejmego, profesjonalnego i sprawiedliwego trakto-
wania, prawo do wsparcia i bycia wysłuchanym, prawo do dostępnoĈci 
urzędników, prawo do oczekiwania stosowania prawa przez organy po-
datkowe w sposób sprawiedliwy, konsekwentny, rozsądny i spójny, pra-
wo do reprezentacji, prawo do zaskarĔenia rozstrzygnięć organów po-

45 Ibidem.
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datkowych, prawo do zwrócenia się o mediację lub zastosowanie innej 
niewładczej procedury rozwiązania sporu podatkowego, prawo do skła-
dania skarg i wniosków, prawo do przywrócenia terminu na dokona-
nie czynnoĈci przewidzianej w prawie, prawo do ochrony interesów po-
przez instytucję przedawnienia roszczeń o zapłatę podatku.46 

Z kolei artykułowanymi w ordynacji podatkowej obowiązkami po-
datnika powinny być w szczególnoĈci: powinnoĈć przestrzegania pra-
wa, obowiązek zapłaty podatku, zakaz uchylania się od opodatkowa-
nia, powinnoĈć dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam, gdzie 
jest to wymagane na podstawie przepisów prawa), obowiązek zgłosze-
nia właĈciwym organom podatkowym okolicznoĈci powodujących po-
wstanie, zmianę lub ustanie obowiązków w sferze prawa podatkowego, 
obowiązek zwrotu naleĔnoĈci otrzymanej od organu podatkowego nie-
naleĔnie, powinnoĈć sporządzania i przedstawiania właĈciwym orga-
nom podatkowym przewidzianych prawem deklaracji i ksiąg podatko-
wych, obowiązek uczciwego i uprzejmego postępowania w kontaktach 
z organami podatkowymi (ich pracownikami), obowiązek niezwleka-
nia z przedłoĔeniem informacji i innych dowodów będących w posiada-
niu podatnika istotnych dla sprawy, obowiązek niepodejmowania dzia-
łań utrudniających doręczenie korespondencji, powinnoĈć poddania się 
kontroli i innym czynnoĈciom podejmowanym zgodnie z prawem przez 
organy podatkowe, obowiązek bezzwłocznego informowania o błędach 
rzutujących na zaniĔenie opodatkowania ujawnionych przez podatnika.

1.5. Uwagi końcowe

Wprowadzenie do nowej ordynacji podatkowej zasad prawa podat-
kowego, a takĔe katalogu praw i obowiązków podatnika jest przedsię-
wzięciem nowatorskim. Jak juĔ bowiem wspomniano, regulacje te nie 
mają swoich „pełnych” odpowiedników w istniejących przepisach pra-
wa podatkowego. TakĔe w innych systemach prawnych nie zawsze sięga 

46 Prawa te mają swoje odpowiedniki w wielu kartach i deklaracjach praw podatnika; zob. np. 
Your Charter w Wielkiej Brytanii, http://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/
attachment_data/fi le/91888/charter.pdf ; Customer Service Charter w Irlandii, http://www.
revenue.ie/en/about/custservice/customer-charter.html ; Taxpayer Bill of Rights w Kana-
dzie, http://www.cra-arc.gc.ca/E/pub/tg/rc4418/rc4418-12-13e.pdf; Taxpayers’ Charter 
w Australii, https://www.ato.gov.au/About-ATO/About-us/In-detail/Taxpayers--charter/Ta-
xpayers--charter---what-you-need-to-know/ ; La charte du contribuable we Francji, http://
www2.impots.gouv.fr/documentation/charte_contrib/index.htm
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się do takiej metody kształtowania relacji pomiędzy stronami stosun-
ku podatkowoprawnego. Wydaje się jednak, biorąc pod uwagę polskie 
doĈwiadczenia, a takĔe stan prawa podatkowego i ĈwiadomoĈć praw-
ną polskich podatników, Ĕe wprowadzenie tej regulacji przyczyni się 
do właĈciwego ukształtowania relacji pomiędzy dłuĔnikiem i wierzy-
cielem podatkowym, zapewniając niezbędną ochronę słabszemu pod-
miotowi stosunku podatkowoprawnego.

2. Nowe niewładcze formy działania organów 

podatkowych

2.1. Uwagi ogólne

Nadrzędnym celem nowej ordynacji podatkowej powinno być stwo-
rzenie ram prawnych dla skutecznego, efektywnego i słusznego wypeł-
niania norm prawa podatkowego (jego przestrzegania przez podatni-
ków i stosowania przez organy podatkowe): skutecznego – tj. takiego, 
Ĕe zostaną zrealizowane cele prawa podatkowego, w tym zwłaszcza 
cel fiskalny; efektywnego – tj. takiego, Ĕe cele te zostaną zrealizowa-
ne przy dobrej relacji wielkoĈci nakładów do osiągniętych rezultatów; 
słusznego – tj. chroniącego waĔne wartoĈci, takie jak sprawiedliwoĈć, 
godnoĈć, równoĈć, pewnoĈć prawa.

Kryteria skutecznoĈci, efektywnoĈci i słusznoĈci nie są od siebie 
niezaleĔne; bynajmniej nie stoją one równieĔ w opozycji wobec siebie. 
Niesłuszne prawo i oparte na nim praktyki są często nieskuteczne, a na 
pewno nieefektywne (przekonanie podatników, Ĕe prawo podatkowe 
jest niesłuszne, prowadzi do obniĔenia dyscypliny podatkowej, co z ko-
lei negatywnie oddziałuje na ĈciągalnoĈć podatków, względnie wymaga 
stosowania Ĉrodków przymusu tam, gdzie przy zdrowych stosunkach 
powinna wystarczyć samodyscyplina podatników); prawo nieskutecz-
ne odbierane jest jako niesłuszne (nieskutecznoĈć ta wyraĔa się bowiem 
w bezradnoĈci prawa wobec niektórych kategorii podatników, jedynie 
teoretycznie podlegających opodatkowaniu – to moĔe rodzić poczucie 
niesprawiedliwoĈci u innych podatników) itd. Ma fundamentalne zna-
czenie, aby nie postrzegać słusznoĈci jako antagonistycznej wobec jego 
skutecznoĈci – tu nie są potrzebne kompromisy.
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W realizacji powyĔszego celu naleĔy wykorzystać dokonania nauk 
społecznych, w tym wnioski płynące z badań empirycznych nad tzw. 
„spolegliwoĈcią podatkową” czy „dyscypliną podatkową” (tax com-
pliance47) i moralnoĈcią podatkową (tax morale). Na uwagę zasługuje 
w tej mierze kilka uzupełniających się koncepcji. 

ēywy jest obecnie nurt analiz czynników psychologicznych wy-
wierających wpływ na przestrzeganie prawa podatkowego.48 W bada-
niach naukowych poĈwięconych problematyce zachowań podatników 
względem obowiązków podatkowych odchodzi się od modelu ekono-
micznego M.G. Allinghama i A. Sandmo z lat 70. XX wieku,49 zgodnie 
z którym podatnik to racjonalny homo oeconomicus, którego skłonnoĈć 
do przestrzegania norm prawa podatkowego zaleĔy wyłącznie od wiel-
koĈci podatku, prawdopodobieństwa wykrycia naruszeń oraz wielko-
Ĉci sankcji groĔącej za te naruszenia. Dominują bardziej rozbudowane, 
bogatsze modele, uwzględniające wpływ, jaki na dyscyplinę podatko-
wą mają normy osobiste, normy społeczne oraz profil (charakterystyka) 
systemu podatkowego. 

Po pierwsze, popularny i potwierdzany kolejnymi badaniami em-
pirycznymi model tzw. równi pochyłej E. Kirchlera50 zakłada, Ĕe naj-
bardziej skuteczne są systemy „hybrydowe”, „synergistyczne”: operu-
jące jednoczeĈnie Ĉrodkami władczymi 51 i zaufaniem52 (power and 

47 Dyscyplina podatkowa (tax compliance) to „wola osób i innych podmiotów podlegających 
opodatkowaniu, aby działać […] w zgodzie z duchem oraz literą prawa podatkowego […], 
bez stosowania Ğrodków przymusu”, S. James, C. Alley; za: Taxing Democracy. Understan-
ding Tax Avoidance and Tax Evasion, V. Braithwaite (red.), The Australian National Univer-
sity 2002, s. 24, tłum. własne.

48 Przystępne podsumowanie stanu tych badań i praktycznych implikacji ich rezultatów zawar-
to w nocie Forum Administracji Podatkowej OECD Understanding and Infl uencing Taxpayers’ 
Compliance Behaviour, OECD 2010, http://www.oecd.org/tax/administration/46274793.pdf

49 Model ten został przyjęty w klasycznym artykule M.G. Allingham, A. Sandmo, Income tax 
evasion: A theoretical analysis, „Journal of Public Economics” 1972, nr 1. 

50 Zob. E. Kirchler, The Economic Psychology of Tax Behaviour, Cambridge 2007, passim; 
I. Wahl, B. Kastlunger, E. Kirchler, Trust in Authorities and Power to Enforce Tax Complian-
ce: An Empirical Analysis of the „Slippery Slope Framework”, „Law & Policy” 2010, vol. 32, 
no. 4; S. Muehlbacher, E. Kirchler, Tax Compliance by Trust and Power of Authorities, „Inter-
national Economic Journal” 2010, vol. 24, no. 4.

51 „Władza” (power) defi niowana jest jako „postrzegana przez podatników zdolnoĞć organów 
podatkowych do wykrywania i karania przestępstw podatkowych” (I. Wahl, B. Kastlunger, 
E. Kirchler, Trust…, op. cit., s. 385). W modelu rozróżnia się „władzę prawowitą” (legitimate) 
od „przymuszającej” (coercive) – ta pierwsza (ĞciĞle związana ze sprawiedliwoĞcią proce-
duralną) wpływa korzystnie na zaufanie, ta druga może je niszczyć.

52 Defi niowanym jako „ogólny pogląd jednostek i grup, że organy podatkowe są pełne dobrej 
woli i pracują w tym duchu dla wspólnego dobra” (tamże, s. 384). Jak wskazano w prze-
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trust). Kombinacja obu typów instrumentów powinna przynieĈć rezul-

taty lepsze niĔ stosowanie któregokolwiek z nich jako wyłącznego.

Po drugie, godna uwagi jest koncepcja „regulacji responsywnej 

(dostosowanej)” i „piramidy regulacyjnej” (Ayresa i Braithwaite’a)53 

– niespecyficzna dla stosowania prawa podatkowego, tj. stworzona 

ogólnie dla stosunków regulowanych prawem, ale póĒniej odniesiona 

bezpoĈrednio do podatków. Jej istotą jest idea, Ĕe ci, na których pra-

wo nakłada obowiązki, są pod wieloma względami zróĔnicowani. RóĔ-
ni ich w szczególnoĈci stosunek do tych obowiązków, a co za tym idzie, 

prawdopodobieństwo, Ĕe będą je wykonywać dobrowolnie.

W konsekwencji, po pierwsze, prawo powinno mieć w swojej 

„skrzynce z narzędziami” instrumenty równieĔ odpowiednio zróĔnico-

wane: takie, które są kaĔdorazowo dostosowane do postawy podatnika, 

z którym organ podatkowy (reprezentujący organ urzędnik) ma do czy-

nienia. WyróĔniono szereg postaw, które podatnicy przyjmują wobec 

obowiązków podatkowych. Postawy te to: „zaangaĔowanie”, „podda-

nie”, „opór”, „kontestacja”, „gra”.54 Pozytywne (sprzyjające dobrowol-

nemu realizowaniu powinnoĈci podatkowych) są dwie pierwsze. Uchy-

lający się prowadzą „kontestację”, unikający opodatkowania – „grę”. 
Na gruncie koncepcji regulacji responsywnej naleĔy załoĔyć, Ĕe 

większoĈć adresatów prawa (w tym podatkowego) moĔe mieć do nie-

go stosunek przychylny – o ile zostanie im udzielone stosowne wspar-

cie (zwłaszcza informacyjne) i będą oni traktowani fair i z pewną dozą 
elastycznoĈci, dobrowolnie wykonają te obowiązki (będą „samoregulo-

wani”, bez zewnętrznego przymusu). Jest jednoczeĈnie waĔne, by sys-

tem przewidywał sankcje dla tych, którzy celowo uchylają się od opo-

datkowania lub unikają go – i aby wszyscy, włącznie z podatnikami 

uczciwymi, byli przekonani, Ĕe tak jest. To nastawienie dobrze wyra-

Ĕa idea holenderskiego „poziomego monitoringu” (rodzaju cooperati-

wodniku do holenderskiego programu „poziomego monitoringu” (por. poniżej), „zaufanie 
to oczekiwanie, że ludzie i rzeczy nie zawiodą nas, chociaż mogą. Zaufanie to gotowoĞć do 
akceptowania ryzyka (lub zignorowania go)”.

53 I. Ayres, J. Braithwaite, Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate, 
Oxford 1992. 

54 Taxing Democracy. Understanding…, op. cit., s. 18-20; R. Sowiński, Uchylanie się od opo-
datkowania. Przyczyny, skutki i sposoby zapobiegania zjawisku, Poznań 2009, s. 44-47.
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ve compliance; zob. poniĔej): „elastyczni, gdy to moĔliwe, rygorystycz-

ni, gdy to konieczne” ( flexible when possible, strict where necessary).55 

Obrazowo przedstawia to tzw. „piramida regulacyjna”. Na jej dole 

znajdują się podatnicy „zaangaĔowani” (w stosunku do których wła-

Ĉciwymi i skutecznymi instrumentami oddziaływania będą wsparcie 

informacyjne i perswazja), a na jej górze – „kontestatorzy” i „gracze” 

(wobec których naleĔy zastosować Ĉrodki przymusu). Piramida, jak 

wiadomo, jest najszersza w dolnej partii i zwęĔa się ku górze.

Cenne jest to, Ĕe im bardziej podatnicy na dole będą się „samo-

regulować” – przestrzegać prawa podatkowego z niewielką pomocą, 
a bez koniecznoĈci stosowania (kosztownych) Ĉrodków przymusu – tym 

więcej Ĉrodków będzie moĔna przenieĈć na górę piramidy, by zwalczać 
oszustwa podatkowe.

Na podstawie tej koncepcji została przeprowadzona prawdziwa 

zmiana kulturowa w sposobie działała administracji podatkowej w Au-

stralii,56 która wczeĈniej funkcjonowała w sposób niesatysfakcjonujący: 

jej działania były zwykle sformalizowane, odpersonalizowane i repre-

syjne, oparte na idei „rozkazu i kontroli” – command and control. Pod 

koniec lat 90. ubiegłego wieku zaczęto tam budować kulturę dobrowol-

nego przestrzegania prawa podatkowego (voluntary compliance). Roz-

poczęto od przyjęcia Karty podatnika (w 1997 r.), w przystępnej formie 

ujmującej jego prawa i obowiązki. Wypracowano tzw. ATO (Austra-

lia Tax Office) Compliance Model. DoĈwiadczenia australijskie zosta-

ły przeszczepione m.in. do Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Kana-

dy i Tajlandii.

Po trzecie, doniosłe znaczenie ma takĔe to, Ĕe – jak wskazują bada-

nia – szczególnie waĔna dla adresatów prawa jest sprawiedliwoĈć pro-

ceduralna. DoĈwiadczany przez adresatów prawa sposób traktowania 

w procesie (przez organy stosujące prawo, w trakcie sporu lub poza 

nim) wpływa na ich chęć współdziałania i przestrzegania prawa (w tym 

55 Zob. np. Tax supervision – Made to measure, Horizontal Monitoring Tax and Customs Admi-
nistration Committee, http://download.belastingdienst.nl/belastingdienst/docs/tax_supervi-
sion_made_to_measure_ tz0151z1fdeng.pdf, Hague 2012, s. 21.

56 Odniesienia do teoretycznej koncepcji piramidy regulacyjnej są nawet na stronie ATO (Au-
stralian Tax Offi ce): https://www.ato.gov.au/General/How-we-check-compliance/Our-ap-
proach-to-compliance/. Zob. także powoływany już arcyciekawy zbiór Taxing Democracy. 
Understanding… 
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podatkowego).57 SprawiedliwoĈć proceduralna – obok komutatywnej, 
dystrybutywnej i retrybutywnej – stanowi niezmiernie waĔny aspekt 
„prawa w działaniu” z punktu widzenia jego słusznoĈci i skuteczno-
Ĉci. Niektóre badania wskazują nawet, Ĕe przebieg procesu stosowania 
prawa jest dla uĔytkowników prawa waĔniejszy od jego wyniku – roz-
strzygnięcia („sprawiedliwoĈć procesu” w większym stopniu wpływa 
na postawy od „sprawiedliwoĈci wyniku”). „Organy zwiększają zaufa-
nie i budują swoją legitymizację nie poprzez to, Ĕe dają ludziom wy-
niki, których ci pragną, lecz raczej przez przestrzeganie ich prawa do 
tego, by być rzetelnie wysłuchanym ( fair hearing) i traktowanym z sza-
cunkiem”.58 Ten „sposób traktowania”, czy teĔ „sprawiedliwoĈć pro-
ceduralna” są analizowane na czynniki (m.in. gotowoĈć do słuchania, 
spójnoĈć i konsekwencja poczynań, okazywanie szacunku, zakładanie 
dobrej wiary itd.). 

PrawidłowoĈć ta ma kolosalne znaczenie i jest bardzo dobrą wia-
domoĈcią. Nadaje wielką wagę przedsięwzięciu legislacyjnemu, jakim 
jest stworzenie nowej ordynacji podatkowej. Okazuje się bowiem, Ĕe 
właĈciwie kształtując same procedury, moĔna wpłynąć na wolę dobro-
wolnego przestrzegania prawa podatkowego, niezaleĔnie od charakte-
rystyki prawa materialnego (takĔe – kompensując jego wady).

2.2. Stan rzeczy pod rządami ordynacji podatkowej

Z punktu widzenia zarysowanych powyĔej koncepcji obecnie obo-
wiązująca ordynacja podatkowa i oparta na niej praktyka wypadają nie-
korzystnie. Ordynacja podatkowa jest uboga w Ĉrodki pozwalające oka-
zać „zaufanie”. Operuje głównie przymusem i represją. Na podstawie 
przepisów tej ustawy urzędnik nie jest w stanie „zaskoczyć” podatnika 

57 Na temat wpływu poczucia sprawiedliwoĞci proceduralnej na przestrzeganie prawa zob. 
m.in. T.R. Tyler, Why People Obey the Law: Procedural Justice, Legitimacy and Complian-
ce, New Haven 1990; E. Kirchler, The Economic Psychology of Tax Behaviour, Cambridge 
2007; M. Niesiobędzka, Dlaczego nie płacimy podatków? Psychologiczna analiza uchyla-
nia się od opodatkowania, Warszawa 2013; R. Sowiński, Uchylanie się…, op. cit. W sprawie 
sprawiedliwoĞci proceduralnej w postępowaniu administracyjnym zob. np. Z. Kmieciak, Idea 
sprawiedliwoĞci proceduralnej w prawie administracyjnym. (Założenia teoretyczne i do-
Ğwiadczenia praktyki), „Państwo i Prawo” 1994, nr 10. Jedynymi znanymi mi polskimi bada-
niami empirycznymi w tym zakresie są przeprowadzone przez M. Niesiobędzką i zrelacjo-
nowane [w:] M. Niesiobędzka, Dlaczego nie płacimy…, op. cit., passim. Także one wyraĨnie 
wskazują na znaczenie sprawiedliwoĞci proceduralnej.

58 Understanding and Infl uencing Taxpayers’ Compliance Behaviour, OECD 2010, s. 29 (jest 
to cytat z V. Braithwaite).
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łagodnoĈcią podejĈcia do jego błędu. Jest ona sformalizowana i oparta 
na pisemnoĈci, co nie sprzyja swobodnej rozmowie, spotkaniom twarzą 
w twarz, okazaniu szacunku i zrozumienia. Przewiduje jedynie nielicz-
ne i zakresowo ograniczone niewładcze formy działania administracji 
podatkowej, horyzontalne – oparte na porozumieniu, a przynajmniej 
dialogu – formy administrowania. Pozostają one na wąskim i dale-
kim marginesie zwykłej praktyki stosowania prawa. Postęp tym zakre-
sie, jaki dokonał się w ostatniej dekadzie,59 jest dalece niewystarczają-
cy. W szczególnoĈci nie obowiązuje ogólna procedura koncyliacyjnego 
rozwiązywania sporów podatkowych na etapie postępowania podatko-
wego. Nie jest to ani skuteczne, ani efektywne, ani słuszne.

Potoczna, „nieuzbrojona” w narzędzia badawcze obserwacja kaĔe 
sądzić, Ĕe znacząca częĈć naszego społeczeństwa przyjmuje postawę 
oporu w rozumieniu omówionym powyĔej. Postawa ta obrazowo cha-
rakteryzowana jest przez stwierdzenia takie jak „organy podatkowe są 
bardziej zainteresowane przyłapywaniem nas na błędach niĔ pomaga-
niem nam”; „jeĔeli nie będziesz współpracował z organami podatkowy-
mi, to będą wobec ciebie twardzi”; „nie jest moĔliwe w pełni zadowo-
lić władz podatkowych”; „jak raz uznają cię za niezdyscyplinowanego, 
to juĔ nie zmienią zdania”; nadto „jako społeczeństwo potrzebujemy 
więcej ludzi gotowych przeciwstawić się organom podatkowym”.60 Po-
stawa oporu jest juĔ negatywna i niepoĔądana z punktu widzenia wy-
mienionych na wstępie kryteriów skutecznoĈci, efektywnoĈci i słusz-
noĈci systemu (co jest jasne w kontekĈcie modelu równi pochyłej – ten, 
który przyjmuje postawę oporu, widzi w systemie tylko „przymus”, nie 
widzi „zaufania”).

Prawo podatkowe (w tym zwłaszcza o.p.) koncentruje się na napra-
wianiu przeszłoĈci zamiast na budowaniu lepszej przyszłoĈci. „Napra-
wianie przeszłoĈci” polega na korygowaniu błędów podatników i wy-
mierzeniu im kary, bez baczenia na sposób, w jaki wpłynie to na dalsze 
relacje i ich finansowy skutek – w szczególnoĈci, na charakteryzują-
cą danego podatnika wolę i umiejętnoĈci rozliczenia się zgodnie z pra-

59 Por. P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wróblewska, Czynniki zmniejszające rolę władczych 
form działania administracji skarbowej w realizacji zobowiązań podatkowych, Warszawa 
2013; A Nita, Porozumienia w prawie podatkowym, Warszawa 2014.

60 R. Sowiński, Uchylanie się…, op. cit., s. 44 (za: V. Braithwaite).
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wem. Polskie prawo koncentruje się na wykrywaniu starych niezgodno-
Ĉci z prawem (celowych lub nie), a nie na zapobieganiu nowym.

Wreszcie o.p. pozostawia urzędnikom niewielką swobodę ma-
newru (nieufnoĈć wpisana w procedurę dotyka takĔe ich, nie tylko po-
datników). Nie przysługuje im władza dyskrecjonalna (swoboda de-
cyzyjna), czują się oni – jak wolno przypuszczać – spętani gorsetem 
przepisów, czują, Ĕe poruszają się w wąskich ramach.

Dowody na niedomaganie systemu są liczne i jawne: duĔa i rosną-
ca liczba sporów podatkowych, duĔa i rosnąca liczba interpretacji indy-
widualnych; ton, emocjonalna i oparta na odrzuceniu reakcja na propo-
zycję wprowadzenia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania itd.

Na szczególną uwagę zasługuje wysoka konfliktowoĈć cechująca 
relacje między podatnikami a organami podatkowymi (urzędnikami). 
Stale wzrasta liczba wnoszonych do wojewódzkich sądów administra-
cyjnych skarg dotyczących podatków i innych Ĉwiadczeń pienięĔnych, 
do których zastosowanie mają przepisy o.p. oraz egzekucji tych Ĉwiad-
czeń na podstawie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administra-
cji.61 Spory podatkowe stanowią duĔą częĈć wszystkich spraw rozstrzy-
ganych przez sądy administracyjne, wĈród kategorii spraw stanowiąc 
największą.62 

W doktrynie identyfikuje się przyczyny strukturalne powstawa-
nia sporów podatkowych i ich wysoce antagonistycznego charakteru. 
Jako pierwszorzędną przyczynę wskazuje się przeciwstawnoĈć intere-
sów finansowych podatnika jako dłuĔnika stosunku podatkowopraw-
nego oraz organu podatkowego reprezentującego wierzyciela – zwią-
zek publicznoprawny,63 ewentualnie „interesu podatnika” i „interesu 

61 Liczba skarg w tym zakresie wniesionych do wojewódzkich sądów administracyjnych w la-
tach 2009-2014 wynosiła, odpowiednio: 17,028; 20,698; 20,597; 21,786; 25,182; 25,663. 
Liczby te nie obejmują skarg w sprawach interpretacji indywidualnych („interpretacji przepi-
sów prawa podatkowego wydawanych w indywidualnych sprawach” – skarg tych było w la-
tach 2010-2014, odpowiednio: 2,241; 2,594; 3,188; 3,236; 3,098) oraz skarg na postano-
wienia w sprawie pozostawienia bez rozpatrzenia wniosku o wydanie interpretacji ogólnej 
(dane pochodzą ze statystyk dostępnych na stronie http://www.nsa.gov.pl). 

62 Udział spraw podatkowych w ogóle spraw załatwionych przez wojewódzkie sądy admini-
stracyjne wynosił dla lat 2009-2014, odpowiednio: 29%; 31,5%; 31,37%; 32,39%; 33,08%; 
30,48% (dane pochodzą z Informacji o działalnoĞci sądów administracyjnych sporządzo-
nych przez Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego i dostępnych na stro-
nie http://www.nsa.gov.pl).

63 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008; A. Gomułowicz, J. Małec-
ki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2013; J. Pustuł, Rozwiązywanie sporów podatko-
wych, [w:] B. Brzeziński (red.), Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Toruń 
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publicznego”. Jakkolwiek diagnoza ta nie jest pozbawiona słusznoĈci, 

jest niepełna i zbyt „płaska”. Bierze bowiem w istocie pod uwagę je-

dynie jeden rodzaj interesów: finansowe. „Interesem” jest natomiast 

wszystko to, co dla uczestnika relacji (strony sporu) cenne. Dlatego są 
takĔe interesy zbieĔne między organem podatkowym (urzędnikiem) 

a podatnikiem.64 Jest nim w szczególnoĈci zgodnoĈć rozliczenia podat-

kowego z prawem, a takĔe niewymierne, ale waĔne korzyĈci związane 

z poczuciem sprawczoĈci, bezpieczeństwa, poszanowania wzajemnego 

itd. (w skrócie – ze wspomnianą wyĔej sprawiedliwoĈci proceduralną). 
To, co moĔna zaoferować podatnikowi w relacjach z organem podatko-

wym (w tym relacjach w sporze), ma nie tylko wymiar finansowy. Spór 

podatkowy moĔe i powinien odbywać się według modelu gry o sumie 

niezerowej.

Procedury podatkowe powinny być: oparte na przymusie i zaufa-

niu, moĔliwie odformalizowane w regulacji i co do relacji, pragmatycz-

ne, elastyczne, zorientowane na przyszłoĈć, dające swobodę działania 

(w ramach uznania administracyjnego), oparte na domniemaniu dobrej 

wiary i indywidualnym podejĈciu do „klienta”.

Cennym Ēródłem inspiracji mogą stać się zwłaszcza rozwiązania 

stosowane w Australii, Nowej Zelandii, Wielkiej Brytanii i Holandii.

2.3. Cel rozszerzenia katalogu niewładczych form działania or-

ganów podatkowych 

Szczególnym wyrazem woli stworzenia warunków do przestrzega-

nia i stosowania prawa podatkowego w sposób jednoczeĈnie skutecz-

ny, efektywny i słuszny powinny być nowo wprowadzane niewładcze 

formy działania organów podatkowych: takie, które dla realizowania 

norm prawa podatkowego nie wymagają władczej ingerencji organu po-

datkowego lub w przypadku których ingerencja taka jest wtórna wobec 

porozumienia między podatnikiem a organem. Choć tego rodzaju for-

2009; A. Gomułowicz, R. Koc, S. Kowalik, M. Zirk-Sadowski, Sędzia sądu administracyjne-
go a idea prawa, „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 2010, nr 2.

64 Por. H. Filipczyk, O elementach negocjacyjnych w sporach między podatnikami a orga-
nami podatkowymi, „Toruński Rocznik Podatkowy” 2011, http://www.trp.umk.pl/download/
trp2011/O_elementach_negocjacyjnych_w_sporach_ miedzy_podatnikami_a_organami_
podatkowymi.pdf
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my są juĔ w pewnym zakresie znane polskiemu prawu podatkowemu65 
(instytucją najczęĈciej wykorzystywaną i najbardziej cenioną przez po-
datników są interpretacje indywidualne przepisów prawa podatkowe-
go66), ich spektrum, zasięg oraz konkretny kształt normatywny są obec-
nie niezadowalające.

Nowe formy działania pozostają w związku z dwiema zasadami 
ogólnymi prawa podatkowego: pogłębiania zaufania podatników do 
organów podatkowych i ugodowego załatwiania spraw podatkowych. 
Zostaną one wprowadzone w celu wsparcia podatnika w realizowa-
niu obowiązków wynikających z prawa podatkowego, zapobiegania po-
wstawaniu sporów podatkowych i stworzenia warunków ich lepszego 
rozwiązywania. Wspólnym mianownikiem tych rozwiązań jest to, Ĕe 
sprzyjają współdziałaniu (współpracy) między organami podatkowymi 
(pracownikami działającymi z ich upowaĔnienia) a podatnikami oraz 
pozwalają na ustanowienie między nimi relacji opartej na wzajemnym 
szacunku i zaufaniu. 

Poczesne miejsce wĈród nowych form działania organów podat-
kowych zajmą konsensualne formy załatwiania spraw podatkowych 
– oparte na porozumieniu, przez które zapobiega się powstaniu sporu 
podatkowego lub spór ten rozwiązuje.67

65 Por. m.in. P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wróblewska, Czynniki zmniejszające…, op. cit.; 
A. Nita, Porozumienia…, op. cit.; J. Pustuł, Rozwiązywanie sporów…, op. cit. Por. także 
K. Kłosowska, CzynnoĞci faktyczne jako prawna forma działania administracji, op. cit., Rze-
szów 2009.

66 Należy do nich także wydawanie interpretacji ogólnych i zawieranie porozumień w spra-
wach ustalenia cen transakcyjnych. Elementy konsensualne zawiera lub może zawierać 
również m.in. orzekanie przez organ w sprawie udzielenia ulgi w spłacie podatku, ustala-
nie wartoĞci rzeczy i praw majątkowych w podatkach dochodowych, podatku od czynnoĞci 
cywilnoprawnych i podatku od spadków i darowizn, zawieranie z podatnikami umów o prze-
niesienie własnoĞci rzeczy lub praw majątkowych na rzecz Skarbu Państwa, gminy, powia-
tu lub województwa, ze skutkiem w postaci wygaĞnięcia zobowiązania podatkowego itd. 
W postępowaniu przed wojewódzkim sądem administracyjnym między organem podatko-
wym a podatnikiem może natomiast zostać przeprowadzone postępowanie mediacyjne.

67 Por. rekomendacja Komitetu Ministrów Rady Europy nr R(2001)9 z dnia 5 wrzeĞnia 2001 r. 
o alternatywnych Ğrodkach rozstrzygania sporów sądowych między władzami administra-
cyjnymi a osobami (stronami) prywatnymi, http://www.coe.int; A. Skóra, Nowe sposoby roz-
strzygania sporów (litigation) między organami administracji publicznej a osobami prywat-
nymi w Ğwietle rekomendacji Komitetu Ministrów Rady Europy nr R(2001)9 z dnia 5 wrzeĞnia 
2001 r., „Gdańskie Studia Prawnicze” 2005, t. XIII. Wskazane w tekĞcie kryterium stosun-
ku do sporu podatkowego pozwala wyróżnić dwie kategorie: ADR ex ante orax ADR ex post 
(por. raport PwC Podatkowe ADR. Alternatywne metody rozwiązywania sporów podatko-
wych – perspektywa mediacji podatkowej w Polsce, http://www.pwc.pl/pl_PL/pl/publikacje/
assets/podatkowe-adr-raport-pwc-pl.pdf, s. 4, skąd zaczerpnięto to ładne rozróżnienie). Do 
pierwszej kategorii należy procedura konsultacyjna, a także postępowanie w sprawie usta-
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Konsensualne załatwianie spraw (w tym podatkowych) ma wie-
le zalet. Przyczynia się do sprawnoĈci, szybkoĈci i prostoty rozlicze-
nia oraz postępowania, daje oszczędnoĈci czasu i Ĉrodków finansowych 
obu stronom (potencjalnego lub zaistniałego) sporu, zwiększa efektyw-
noĈć działania organów podatkowych, pozwala na odciąĔenie sądów 
administracyjnych. Podstawową korzyĈcią jest to, Ĕe w wyniku zała-
twienia sprawy w ten sposób obie strony są usatysfakcjonowane, co – 
w szczególnoĈci – daje szanse dobrowolnego wykonania zobowiązania 
podatkowego przez podatnika oraz dobrze rokuje współpracy między 
nim a organami podatkowymi w przyszłoĈci. Nawet jednak niepowo-
dzenie próby konsensualnego załatwienia sprawy ma przewagę nad sy-
tuacją, w której strony sporu próby takiej w ogóle nie podjęły. Zawsze 
bowiem rozmowa daje im szansę okazania sobie wzajemnie szacunku, 
wzięcia aktywnego udziału w dotyczącym ich spraw sporze, swobodne-
go wyraĔenia swoich racji i wysłuchania racji adwersarza itd., co wpły-
wa pozytywnie na ich poczucie sprawiedliwoĈci proceduralnej.

NaleĔy w tym miejscu podkreĈlić, Ĕe jakkolwiek wskazana regu-
lacja prawna stanowi niezbędny składnik ogółu działań stwarzających 
warunki do rozwiązywania sporów podatkowych w sposób skutecz-
ny, efektywny i słuszny, to jednak sama w sobie jest niewystarczają-
ca do osiągnięcia tego celu. Kluczowe jest uzdolnienie stron ewentu-
alnych sporów, tj. zarówno podatników, jak i organów podatkowych 
(względnie pracowników działających z ich upowaĔnienia) do korzysta-
nia z konsensualnych form załatwiania spraw – nie tylko formalne, ale 
i organizacyjne, techniczne oraz kulturowe (mentalnoĈciowe).

Na wzmocnienie znaczenia w procesie realizacji zobowiązań po-
datkowych elementów negocjacyjnych w relacjach między podatnika-
mi a organami podatkowymi zwrócono uwagę w doktrynie, wskazując 
na responsywnoĈć systemu prawa, charakteryzującą się w odniesieniu 
do podatków współpracą tych organów z podatnikami. Prawo respon-
sywne cechuje się „miękkimi sposobami rozwiązywania konfliktów 
(mediacja, koncyliacja, arbitraĔ), elastycznoĈcią w stosowaniu prawa 
do konkretnych sytuacji. Przymus ograniczony jest do przypadków nie-

lenia cen transakcyjnych (APA), w pewnym sensie również postępowanie w sprawie wyda-
nia interpretacji indywidualnej oraz program poprawnego rozliczenia opartego na współ-
pracy. Do kategorii drugiej – działania procesowe zmierzające do zawarcia porozumień 
podatkowych.
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zbędnych. Wzrasta tu znaczenie klauzul generalnych i ogólnych zasad 
prawa, a takĔe rola wykładni celowoĈciowej”.68

2.4. Informacje i wsparcie dla podatnika

WiększoĈć polskich ustaw podatkowych posługuje się techniką sa-
moobliczenia – zobowiązuje samych podatników do obliczenia i zade-
klarowania naleĔnego podatku. Warunkiem wywiązywania się przez 
podatników z tego oraz innych obowiązków wynikających z prawa 
podatkowego jest posiadanie przez nich wiedzy o tych obowiązkach 
– znajomoĈć treĈci przepisów i ich zrozumienie. Warunek ten trudnym 
do spełnienia czyni powszechnie znana i niekwestionowana charakte-
rystyka prawa podatkowego, które jest niejasne, złoĔone i zmienne. Sta-
wia to ogół podatników przed szczególnymi wyzwaniami,69 w obliczu 
których nie powinni być pozostawieni sami. 

Organy podatkowe są powołane do tego, by ułatwiać uczciwym 
podatnikom (czyli ich zdecydowanej większoĈci) prawidłowe wypeł-
nianie obowiązku dostarczenia władzy publicznej Ĉrodków pienięĔnych 
koniecznych do zaspokojenia potrzeb ludzkich (zbiorowych i indywi-
dualnych). Dlatego naleĔy uznać, Ĕe organy te mają obowiązek udzie-
lania podatnikom informacji, wyjaĈnień i innego potrzebnego wsparcia 
w rozliczeniu.70 

68 B. Brzeziński, Relacje między administracją podatkową a podatnikami – od konfrontacji do 
współpracy, [w:] P. Borszowski, A. Huchla, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podatnik ver-
sus organ podatkowy, Wrocław 2011, s. 36. Por. także M. Zirk-Sadowski, Transformacja 
prawa podatkowego a jego wykładnia, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4; A. Cho-
duń, A. Gomułowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreĞlone w prawie 
podatkowym i administracyjnym, Warszawa 2013. 

69 Trud i ryzyka związane z techniką samoobliczenia dostrzega Trybunał Konstytucyjny – por. 
m.in. wyrok z dnia 12 wrzeĞnia 2005 r., sygn. akt SK 13/05; postanowienie z dnia 14 lipca 
2004 r., sygn. akt SK 16/02; wyrok z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09; wyrok z dnia 
8 paĨdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12. Por. także m.in. B. Brzeziński, Podstawy wykład-
ni prawa podatkowego, Gdańsk 2008, s. 40; A. Mariański, Rozstrzyganie wątpliwoĞci na ko-
rzyĞć podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2009, s. 23; R. Mastalski, Stoso-
wanie…, op. cit., s. 43.

70 Por. art. 22 Europejskiego kodeksu dobrej administracji, zasadę pomocniczoĞci (właĞci-
wie: zasadę pomocy) organów podatkowych, [w:] Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordyna-
cja podatkowa – projekt rekomendacji, Warszawa, 4 kwietnia 2014 r., s. 9; a także podobną 
zasadę: udzielania informacji (pomocy) ujętą [w:] Ministerstwo Gospodarki, Projekt założeń 
projektu ustawy – Prawo działalnoĞci gospodarczej, Warszawa, 5 marca 2015 r., s. 16-17, 
http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/266132 i art. 14 projektu ustawy – Prawo działalno-
Ğci gospodarczej z dnia 1 lipca 2015 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12273104/12293
128/12293129/dokument171832.pdf. Por. także liczne rozwiązania przyjmowane przez ad-
ministracje podatkowe przedstawione [w:] Right from the Start: Infl uencing the Compliance 
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Jest to wymogiem słusznoĈci, lecz zarazem skutecznoĈci i efek-
tywnoĈci prawa podatkowego. Poprzez udzielanie podatnikom infor-
macji i Ĉwiadczenie innego rodzaju pomocy w rozliczeniu umoĔliwia 
się im naleĔyte wykonywanie obowiązków wynikających z prawa po-
datkowego i zachęca ich do tego: stwarza „Ĉrodowisko podatkowe” 
sprzyjające przestrzeganiu prawa, zgodnie z przedstawioną powyĔej 
ideą „samoregulacji”. Zgodnie z zasadą „lepiej zapobiegać niĔ leczyć” 
– lepiej podatnikom pomóc w fazie przed złoĔeniem deklaracji i rozli-
czeniem podatku, niĔ interweniować następczo: celem wykrycia i sko-
rygowania błędów juĔ popełnionych. W istocie system podatkowy po-
winien bowiem być dostatecznie bogaty: przewidywać zarówno Ĉrodki 
prewencyjne, jak i naprawcze.

Raport Forum Administracji Podatkowej OECD Right from the 
Start: Influencing the Compliance Behaviour for Small and Medium 
Enterprises ze stycznia 2013 r.71 stanowi wprowadzenie do tego spo-
sobu myĈlenia. Jego ideę wyraĔa w szczególnoĈci hasło: „uczynić ła-
twym przestrzeganie prawa (a trudnym jego nieprzestrzeganie)” [ma-
king it easy to comply (and difficult not to)].

W dotychczasowej praktyce głównym instrumentem, przy pomo-
cy którego realizowany jest obowiązek informowania i wsparcia, są in-
terpretacje indywidualne przepisów prawa podatkowego. Jakkolwiek 
instrument ten jest niezwykle cenny i ceniony, to jednak nie jest on 
wystarczający; nie jest takĔe najbardziej efektywny z punktu widzenia 
organów podatkowych (wymaga zaangaĔowania znacznych sił i Ĉrod-
ków). Wymaga on równieĔ posiadania przez wnioskodawcę znacznej 
wiedzy o prawie podatkowym.

W nowej ordynacji podatkowej podatnik powinien zostać expres-
sis verbis uprawniony do uzyskiwania z wielu Ēródeł informacji o cha-
rakterze urzędowym (oficjalnym) oraz do polegania na takich informa-
cjach – wywodzenia skutków ochronnych z faktu zastosowania się do 
nich. 

Behaviour for Small and Medium Enterprises, Forum on Tax Administration, OECD 2012, 
http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428016.pdf, jak również art. 10 Modelu karty podatnika 
opracowanego przez Confédération Fiscale Européenne (CFE), Asia-Oceania Tax Consul-
tants’ Association (AOTCA) i Society of Trust and Estate Practitioners (STEP), http://www.
cfe-eutax.org/node/3134

71 http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428016.pdf
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W praktyce zaniedbywany dotychczas kanał informacji to niesfor-
malizowane (nieobwarowane wymogami proceduralnymi) konsulta-
cje udzielane podatnikom przez pracowników organów podatkowych 
w bezpoĈrednim kontakcie. Podatnik powinien zostać uprawniony do 
uzyskania informacji o zakresie spoczywających na nim obowiązków 
podatkowych lub przysługujących mu praw takĔe tą drogą. Uprawnie-
nie to będzie przysługiwać zwłaszcza (choć nie tylko) podatnikom, któ-
rzy od niedawna posiadają okreĈlony status (np. niedawno rozpoczęli 
prowadzenie działalnoĈci gospodarczej) lub którzy popełnili uprzednio 
błędy w rozliczeniu. Są oni bowiem szczególnie podatni na popełnianie 
błędów takĔe w przyszłoĈci, potrzebują zatem wsparcia w realizowaniu 
swoich obowiązków.

Nowa ordynacja podatkowa winna okreĈlać: sposoby (postaci) 
udzielania przez organy podatkowe informacji i wsparcia, a takĔe wa-
runki i zakres ochrony prawnej przysługującej podatnikowi w razie za-
stosowania się przez niego do udzielonej mu urzędowej informacji, któ-
ra następnie okazuje się niepoprawna lub myląca. 

Przepisy nowej ordynacji podatkowej w omawianym zakresie po-
winny być zgodne z rozwiązaniami przyjętymi w ustawie o administra-
cji podatkowej72 oraz „Koncepcją rozwoju zadań Krajowej Informacji 
Podatkowej” z dnia 19 grudnia 2014 r.73

72 Rozdział 3 Obsługa i wsparcie podatnika. Co ciekawe, w uzasadnieniu projektu z dnia 17 li-
stopada 2014 r. o administracji Podatkowej uwidacznia się postulowany tu sposób myĞlenia 
o stosowaniu prawa podatkowego – jako opartym nie tylko na przymusie, ale i na obustron-
nym zaufaniu; por. np. „najważniejszym […] zakładanym efektem [nowelizacji] będzie zwięk-
szenie zaufania do Administracji Podatkowej i budowa przyjaznego wizerunku urzędu, co 
w przyszłoĞci skutkować będzie większą skłonnoĞcią podatników do prawidłowej realizacji 
obowiązków podatkowych” (s. 18-19). Ustawa przewiduje m.in. powierzenie tzw. „centrom 
obsługi” zadania udzielania podatnikom wyjaĞnień w zakresie prawa podatkowego, ustano-
wienie „asystenta podatnika” dla mikroprzedsiębiorcy rozpoczynającego działalnoĞć – mak-
symalnie przez pierwsze 18 miesięcy (stanowiąc jednoczeĞnie, że „w przypadkach uzasad-
nionych ważnym interesem podatników lub interesem publicznym może zostać okreĞlona 
inna kategoria podatników, którym wyznacza się asystenta podatnika” – por. art. 18 ust. 3), 
stworzenie portalu umożliwiającego rozsyłanie profi lowanych informacji, udostępnianie kur-
sów online, odbiór pytań podatników itd. Ciekawe rozwiązania pomysły stosowane w innych 
państwach omawia wspomniany wyżej raport Right from the Start…; jako przykład może 
służyć praktyka telefonowania do nowych przedsiębiorców, którzy spóĨnili się ze złożeniem 
deklaracji, aby wyjaĞnić im wagę spełniania tego obowiązku i zapytać, czy nie potrzebują 
pomocy. 

73 Dostępna na stronie internetowej Ministerstwa Finansów, http://www.mf.gov.pl
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2.5. Procedura konsultacyjna 

W nowej ordynacji podatkowej powinna zostać uregulowana ogól-
na procedura konsultacyjna (konsultacyjno-porozumiewawcza), sta-
nowiąca typ postępowania podatkowego. W ramach tej procedury 
wnioskodawca oraz organ podatkowy będą mogli w trybie konsulta-
cji dokonać uzgodnień dotyczących przeszłych lub przyszłych rozliczeń 
podatkowych – przed zaistnieniem ewentualnego sporu. Postępowa-
nie konsultacyjne będzie prowadzone pod warunkiem, Ĕe w momencie 
jego wszczęcia nie jest w tym samym zakresie prowadzone jurysdyk-
cyjne postępowanie podatkowe lub kontrola podatkowa (w szczególno-
Ĉci w sprawie okreĈlenia wysokoĈci zobowiązania podatkowego) lub 
postępowanie takie nie zostało rozstrzygnięte co do istoty. Na prze-
szkodzie jego wszczęciu nie będzie natomiast stać toczące się lub juĔ 
zakończone postępowanie w sprawie wydania interpretacji podatkowej 
(i vice versa). Procedura konsultacyjna powinna pozostawać bez wpły-
wu na moĔliwoĈć wszczęcia i prowadzenia postępowania podatkowego 
wymiarowego.

W wyniku postępowania konsultacyjnego będą wydawane decyzje 
podatkowe. Decyzja te, na zasadach ogólnych, będą wiąĔące dla orga-
nu podatkowego i podatnika oraz będą podlegać zaskarĔeniu (w trybie 
odwoławczym, a w razie ich utrzymania w mocy – poprzez wniesie-
nie skargi do sądu administracyjnego). Decyzje ostateczne będą mogły 
zostać wzruszone w razie wystąpienia jednej z przesłanek uzasadnia-
jących stwierdzenie niewaĔnoĈci decyzji podatkowej lub wznowienie 
postępowania prowadzącego do wydania decyzji. Charakter wiąĔący 
decyzji dla organów będzie wyraĔał się w tym, Ĕe w postępowaniu po-
datkowym organy te nie będą mogły zająć stanowiska róĔniącego się 
od wyraĔonego w tej decyzji (w jej zakresie przedmiotowym, wycinko-
wym w porównaniu z zakresem postępowania podatkowego mającego 
za przedmiot okreĈlenie zobowiązania podatkowego).

Kompetencję do przeprowadzenia postępowania konsultacyjnego 
i wydania w nim decyzji będzie miał organ właĈciwy do wydania decy-
zji w sprawie zobowiązania podatkowego.

Ustanowienie tej procedury ma słuĔyć dwóm celom.
Pierwszym celem jest ograniczona (tj. przeprowadzona w zakre-

sie, w jakim dopuszcza to róĔnorodnoĈć spraw poddanych konsulta-
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cjom) unifikacja procedur mających charakter konsultacyjny, które juĔ 
obowiązują lub prawdopodobnie zaczną obowiązywać niebawem. Na-
leĔy zwrócić uwagę, Ĕe juĔ obecnie obowiązująca ordynacja podatko-
wa przewiduje szczególną procedurę konsultacyjno-porozumiewaw-
czą. Taki charakter ma postępowanie w sprawie uznania prawidłowoĈci 
wyboru i stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej, uregulowa-
ne w Dziale IIa Porozumienia w sprawach ustalenia cen transakcyj-
nych (art. 20a-20r). Projekt nowelizacji ordynacji podatkowej (nr UD 
154) przewidywał wprowadzenie kolejnej procedury tego rodzaju, pro-
wadzącej do wydania opinii zabezpieczających przed zastosowaniem 
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (nowo projektowany roz-
dział 2 Działu IIIa Opinie zabezpieczające; art. 119h-119o).74 Niektóre 
przepisy szczególne zawarte w ustawach materialnego prawa podatko-
wego równieĔ przewidują konsultacje i uzgodnienia między organem 
podatkowym a podatnikiem, nie regulując jednoczeĈnie w sposób wy-
czerpujący procedury, w jakiej naleĔy ich dokonywać. Przykładem są 
uzgodnienia między podatnikiem a naczelnikiem właĈciwego urzędu 
skarbowego co do szacunkowej proporcji wstępnej podatku od towarów 
i usług (art. 90 ust. 8 i 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od 
towarów i usług,75 a takĔe jej art. 86 ust. 2a-2h nowo wprowadzany usta-
wą z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów 
i usług oraz ustawy – Prawo zamówień publicznych). RóĔnorodnoĈć 
stosowanych rozwiązań (wyraĔająca się m.in. w niejednolitej formie za-
kończenia procedury konsultacyjnej – od „decyzji” poprzez „opinię” aĔ 
do „protokołu”) wskazuje na potrzebę przeprowadzenia przynajmniej 
ograniczonej ich unifikacji i uregulowania w ordynacji podatkowej 
w sposób uogólniony, bez utraty specyfiki lub dekonstrukcji ukształto-
wanych juĔ instytucji (takich jak uregulowana w Dziale IIa). 

Tak okreĈloną procedurę będzie moĔna następnie stosować rów-
nieĔ do dokonywania innych uzgodnień, które przewidują lub które 
będą przewidywać przepisy materialnego prawa podatkowego.

74 Czas przeszły użyty w tym zdaniu tłumaczy się tym, że na obecnym etapie prac z projektu 
nowelizacji został wyłączony zespół przepisów dotyczących klauzuli ogólnej przeciwko uni-
kaniu opodatkowania (por. projekt ustawy o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz 
niektórych innych ustaw z dnia 2 czerwca 2015 r., druk sejmowy nr 3462, http://www.sejm.
gov.pl).

75 Tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054 ze zm.
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Po drugie, nowa procedura konsultacyjna ma słuĔyć wyjaĈnianiu 
podatnikom wątpliwoĈci wynikających ze stosowania prawa. Dlatego 
będzie mogła być stosowana takĔe na wniosek podatnika złoĔony ce-
lem uzyskania wiąĔącego potwierdzenia konsekwencji podatkowych 
opisanych w tym wniosku zdarzeń i procesów gospodarczych. Proce-
dura będzie przydatna i wykorzystywana do oceny konsekwencji podat-
kowych transakcji o skomplikowanej strukturze, obarczonych duĔym 
ryzykiem podatkowym dla podmiotów gospodarczych (np. zdarzeń re-
strukturyzacyjnych: przekształcenia, łączenia, podziału spółek itd.); 
wyceny wartoĈci przedmiotu opodatkowania; oceny charakteru przed-
miotu transakcji (np. tego, czy przedmiot ten stanowi zorganizowaną 
częĈć przedsiębiorstwa) itd. Przepisy ordynacji podatkowej okreĈlą za-
kres przypadków, w których podatnicy będą uprawnieni do skorzysta-
nia z procedury.

Do cech procedury konsultacyjnej naleĔy to, Ĕe w jej ramach będą 
dokonywane ustalenia faktyczne, prowadzone postępowanie dowodo-
we, a takĔe – dokonywane uzgodnienia między organami podatkowy-
mi a podatnikami (np. co do ustalenia wartoĈci, poziomu stosowanych 
cen itd.). W jej wyniku będzie wydawane rozstrzygnięcie władcze (de-
cyzja). Cechy te odróĔniają ją od postępowania w sprawie wydania in-
terpretacji indywidualnej.

W tym względzie naleĔy odnotować, Ĕe dla wnioskodawców pra-
gnących uzyskać ochronę w zakresie, w jakim dla wydania opinii przez 
organ podatkowy jest konieczna analiza stanu faktycznego, procedura 
konsultacyjna będzie stanowić formę komplementarną wobec dotych-
czasowego postępowania w sprawie wydania interpretacji indywidual-
nej.76 W tym ostatnim bowiem przypadku stan faktyczny nie jest ba-
dany, a jedynie zakładany na podstawie opisu zawartego we wniosku 
podatnika.

Wprawdzie postępowanie będzie w tym przypadku kończone ak-
tem władczym (wiąĔącym takĔe dla wnioskodawcy), jednak do czasu 
jego wydania wnioskodawca będzie mógł wycofać wniosek bez nega-
tywnych dla siebie konsekwencji (poza koniecznoĈcią pokrycia kosztu 

76 Na przedmiotowe ograniczenia zakresu interpretacji indywidualnych wskazuje się w orzecz-
nictwie – zob. np. wyrok NSA z dnia 5 marca 2014 r., sygn. akt II FSK 481/12; wyrok WSA 
w Warszawie z dnia 20 marca 2013 r., sygn. akt III SA/Wa 2492/12.
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wszczęcia i prowadzenia procedury – wniesiona opłata za jej przepro-

wadzenie nie będzie w takim przypadku podlegała zwrotowi). Pozwoli 

to wnioskodawcy decydować o tym, czy w razie, gdy uzgodnienia z or-

ganem podatkowym będą prowadzić do rezultatu dla niego niesatysfak-

cjonującego, doprowadzić do nieefektywnego zakończenia procedury 

(umorzeniem postępowania), czy teĔ wejĈć na drogę sporu z organem 

(zaskarĔyć decyzję wydaną w postępowaniu).

Nowa procedura konsultacyjna będzie stanowić odpowiedĒ na 

zgłaszane od lat postulaty udzielenia podatnikom legitymacji proceso-

wej do wnoszenia o przeprowadzenie postępowania podatkowego lub 

kontroli podatkowej: umoĔliwienia weryfikacji prawidłowoĈci samo-

obliczenia na wniosek. Jej zastosowanie będzie moĔliwe jednak tylko 

w zakresie wskazanych w ordynacji podatkowej lub przepisach innych 

ustaw podatkowych zdarzeń lub procesów gospodarczych. Ich kata-

log powinien zostać ustalony w trakcie prac nad ordynacją podatkową 
w toku konsultacji z podatnikami (w tym przedsiębiorcami) i organa-

mi podatkowymi.

Korzystanie z procedury konsultacyjnej co do zasady będzie od-

płatne (wyjątkowo nieodpłatne, np. w przypadku uzgodnień dotyczą-
cych proporcji w podatku od towarów i usług). WysokoĈć opłaty zo-

stanie ustalona w oparciu o kryteria ustawowe, takie jak np. charakter 

zdarzenia lub procesu gospodarczego, którego skutki podatkowe podle-

gają ocenie, zakres wymaganego postępowania dowodowego, wartoĈć 
transakcji, fakt prowadzenia przez wnioskodawcę działalnoĈci gospo-

darczej oraz rozmiar tej działalnoĈci. Opłata zostanie okreĈlona na po-

ziomie odpowiadającym kosztom przeprowadzenia przez organ podat-

kowy procedury konsultacyjnej. 

2.6. Porozumienie między podatnikiem a organem podatko-

wym

Obecnie ordynacja podatkowa nie stwarza prawnej moĔliwoĈci 

rozstrzygania spraw podatkowych (względnie szczegółowych kwestii, 

których ustalenie stanowi niezbędny etap procesu wiodącego do takie-

go rozstrzygnięcia) w drodze uzgodnień dokonywanych przez strony 
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stosunku podatkowoprawnego.77 Tymczasem konsensualne rozwiązy-

wanie sporów podatkowych przynosi wiele korzyĈci i pozwala realizo-

wać wiele wartoĈci istotnych dla prawa i jego uĔytkowników bez szko-

dy dla praworządnoĈci rozstrzygnięć.
W nowej ordynacji podatkowej powinna zostać ustanowiona praw-

na podstawa dla konsensualnego rozwiązywania sporów podatkowych. 

Niekonieczne jest kreowanie w tym celu odrębnej, sformalizowanej 

procedury. Wystarczające jest ustanowienie normy kompetencyjnej dla 

organów podatkowych do zawierania porozumień z podatnikami78 oraz 

okreĈlenie w przepisach formy procesowej i skutków prawnych takich 

porozumień.
Norma kompetencyjna będzie przewidywać, Ĕe porozumienie 

moĔe zostać zawarte w szczególnoĈci:

(i) w przypadku trudnych do usunięcia wątpliwoĈci co do sta-

nu faktycznego w sprawie (w tym wtedy, gdy niecelowe, kosz-

towne lub czasochłonne jest dalsze poszukiwanie dowodów, 

gdy dowody w sprawie budzą uzasadnione wątpliwoĈci co do 

ich mocy dowodowej lub poprawnoĈci przeprowadzenia itd.);

(ii) w zakresie okreĈlenia wartoĈci przedmiotu opodatkowania 

lub transakcji;

(iii) w przedmiocie zasadnoĈci zastosowania ulg w spłacie po-

datków, rodzaju ulgi, którą naleĔy zastosować oraz sposobu jej 

zastosowania.

Przepis okreĈlający zakres przedmiotowy moĔliwego porozumie-

nia (odpowiadający „przestrzeni negocjacyjnej” między organem po-

datkowym a podatnikiem) zostanie skonstruowany poprzez niewyczer-

pujące skatalogowanie obszarów moĔliwych uzgodnień.

77 Dotychczas jedyną taką dobrze osadzoną w przepisach prawną możliwoĞć stwarza pro-
cedura mediacyjna przed sądami administracyjnymi; nie oznacza to jednak, że negocjacje 
w trakcie postępowania podatkowego nigdy nie są prowadzone w praktyce – zdarza się to, 
mimo braku jasnych podstaw prawnych. 

78 W art. 66 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Admini-
straciones Tributarias) w wersji z 1997 r., http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-
services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view, wskazuje się, że porozumienia mogą być 
zawarte także z innymi podmiotami. Ich przedmiotem mogą być wszelkie sprawy, które or-
gan podatkowy uzna za korzystne w zakresie realizacji podatków, uzyskiwania, przesyła-
nia i przetwarzania dokumentacji, a także okreĞlenia wynagrodzenia za wykonywanie tych 
usług.
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Porozumienia będą zawierane po przeprowadzeniu uzgodnień mię-
dzy podatnikiem a organem podatkowym (pracownikiem działającym 
z upowaĔnienia organu) i dokumentowane protokołem, stwierdzającym 
m.in. zakres i treĈć dokonanych uzgodnień. Organ podatkowy będzie 
zobowiązany do odzwierciedlenia treĈci porozumienia w wydanej na-
stępnie decyzji podatkowej (względnie w protokole kontroli podatko-
wej). Decyzja ta, o ile zostanie zaskarĔona, będzie podlegać kontroli 
instancyjnej oraz sądowej. Powodem jej bezprawnoĈci będzie m.in. nie-
zgodnoĈć jej treĈci z prawnie zawartym porozumieniem. 

Przedmiotem porozumienia będzie mogło stać się nie tylko roz-
strzygnięcie sprawy, lecz takĔe kwestie szczegółowe, które powstają 
w trakcie postępowania lub kontroli podatkowej, nieprzesądzające roz-
strzygnięcia (np. zakres postępowania dowodowego, które naleĔy prze-
prowadzić lub zawieszenie postępowania podatkowego na okreĈlony 
czas za zgodą strony postępowania oraz organu). Ponadto niepowodze-
nie próby powzięcia uzgodnień co do rozstrzygnięcia sprawy nie będzie 
wykluczać ich dokonania w węĔszym zakresie, np. co do listy punk-
tów spornych i niespornych, cząstkowych ustaleń faktycznych itd. Tego 
rodzaju fragmentaryczne ustalenia takĔe powinny zostać odnotowane 
w protokole.

Sprawy podatkowe długo i niesłusznie uchodziły za ze swej natury 
zasadniczo „nienegocjacyjne” – takie, Ĕe niedopuszczalne jest ich roz-
strzyganie w drodze konsensusu między organem podatkowym a stro-
ną sporu.79 Tymczasem przestrzeń negocjacyjna (przestrzeń rozmowy 
i uzgodnień) między podatnikiem a organem podatkowym otwiera się 
nie tylko w sprawach rozstrzyganych w warunkach tzw. uznania ad-
ministracyjnego (np. w sprawach ulg w spłacie podatku).80 Wprawdzie 
w praktyce nie kaĔda sprawa nadaje się do rozwiązania polubownego, 
jednak w odniesieniu do spraw bardziej złoĔonych nie sposób z góry 
przewidzieć, w której – w rygorach działania zgodnie z prawem – uda 

79 Także uznając słusznoĞć one answer thesis R. Dworkina (tezy o istnieniu jednego i tylko 
jednego poprawnego rozwiązania każdej spornej kwestii prawnej), można twierdzić, że owa 
jedyna poprawna odpowiedĨ może zostać ustalona w drodze negocjacji. Na przeszkodzie 
temu bynajmniej nie stoi treĞć art. 217 Konstytucji RP – już z tego powodu, że przepis ten 
ma charakter materialnoprawny, a nie procesowy. Pełna analiza wskazanego zagadnienia 
przekracza ramy tego opracowania; zostanie przeprowadzona odrębnie.

80 Podobnie Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Kraków 2004, 
s. 160-168.
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się zawrzeć porozumienie, a w której nie. Potencjał negocjacyjny spra-
wy ujawnia się często dopiero w dyskusji między stronami sporu.81 
Przepisy powinny stwarzać podstawę do takiej dyskusji, a nawet ją pro-
mować.

Dla uniknięcia wątpliwoĈci naleĔy wskazać, Ĕe uzgodnieniom nie 
będzie podlegała (bezpoĈrednio) wysokoĈć zobowiązania podatkowe-
go – nie będą prowadzone negocjacje pozycyjne polegające na targach 
o wysokoĈć podatku. JednoczeĈnie uzgodnienia będą mogły wpływać 
na tę wartoĈć poĈrednio, jako pochodną np. od powziętych ustaleń fak-
tycznych. 

Porozumienie będzie mogło zostać zawarte w dowolnej procedu-
rze podatkowej: zarówno w postępowaniu podatkowym, jak i w trakcie 
kontroli podatkowej, a nawet podczas czynnoĈci sprawdzających.

NaleĔy odnotować obecnoĈć przepisów umoĔliwiających zawie-
ranie porozumień między organem administracji a stroną w projekcie 
ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego.82 Zgodnie z art. 41 
ust. 3 projektowanej ustawy umowa taka (tzw. układ) słuĔyć moĔe tak-
Ĕe do „ustalenia stanu faktycznego lub stanu prawnego w sprawie, jeĔeli 
ustalenie ich na podstawie Ĉrodków dowodowych w postępowaniu wy-
jaĈniającym, prowadzonym na podstawie mających zastosowanie prze-
pisów o postępowaniu administracyjnym, okazało się niemoĔliwe albo 
wymagało poniesienia kosztów niewspółmiernych wobec celu postępo-
wania”. To wskazuje, Ĕe dla uzgodnień między organem podatkowym 
a podatnikiem nie ma fundamentalnych przeszkód takĔe w przypadku, 
gdy w danej dziedzinie stosunków przyjęty jest administracyjnopraw-
ny typ regulacji i inkwizycyjny model postępowania – tak, jak to jest 
w przypadku prawa podatkowego (materialnego i proceduralnego).83

2.7. Mediacja podatkowa

W warunkach konfliktowoĈci relacji między podatnikami a orga-
nami podatkowymi na przeszkodzie rozwiązaniu sporu mocą zawarte-

81 Na temat dyskursywnego charakteru prawa i argumentacyjnego modelu stosowania prawa 
zob. np. L. Morawski, Główne problemy współczesnej fi lozofi i prawa. Prawo w toku prze-
mian, Warszawa 1999; J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawników, Kraków 2003; 
R. Mastalski, Stosowanie…, op. cit., s. 168-169 i wielu innych. 

82 Projekt z dnia 29 grudnia 2010 r. (Sejm VI kadencji, druk nr 3942).

83 Por. także Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja…, op. cit., s. 85-90.
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go między nimi porozumienia mogą stanąć trudnoĈci komunikacyjne. 
Jako mechanizm procesowy ułatwiający komunikację między organem 
podatkowym (pracownikiem działającym z jego upowaĔnienia) a po-
datnikiem powinna być wprowadzona mediacja podatkowa – procedura 
rozwiązywania sporów z udziałem bezstronnej i neutralnej osoby trze-
ciej: mediatora.84 Mediacja stanowi w istocie „wspomagane negocjacje” 
między organem podatkowym a podatnikiem (stroną postępowania po-
datkowego).85 

Z proceduralnego punktu widzenia mediacja będzie stanowić po-
stępowanie szczególne wszczynane na wniosek jednej ze stron sporu 
(w uproszczeniu – podatnika lub organu podatkowego) za zgodą drugiej 
strony. Będzie ono miało charakter akcesoryjny wobec jurysdykcyjne-
go postępowania podatkowego. Jego wszczęcie będzie moĔliwe na kaĔ-
dym etapie tego postępowania (tj. w I lub w II instancji).

Mediacja podatkowa zostanie skonstruowana z poszanowaniem 
podstawowych zasad mediacji, m.in. dobrowolnoĈci (dla obu stron – po-
datnika i organu podatkowego, na kaĔdym etapie), bezstronnoĈci i neu-
tralnoĈci mediatora86 oraz poufnoĈci (m.in. poprzez zobowiązanie me-
diatora do przestrzegania tajemnicy skarbowej; wyłączenie moĔliwoĈci 
przesłuchiwania go jako Ĉwiadka na okolicznoĈć faktów ujawnionych 
w trakcie mediacji; niewłączanie informacji i dokumentów przedsta-
wionych w trakcie mediacji do materiału dowodowego jurysdykcyjnego 
postępowania podatkowego itd.).

Strony będą dokonywać swobodnego, wspólnego wyboru media-
tora z listy prowadzonej przez Ministra Finansów. WĈród warunków, 
których spełnienie przez mediatora będzie konieczne do znalezienia się 

84 Zob. m.in. E. Gmurzyńska, R. Morek (red.), Mediacje. Teoria i praktyka, Warszawa 2014; 
A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sądowa i pozasądowa. Zarys wykładu, Warszawa 2013; 
J. Czapska, M. Szeląg-Dylewski (red.), Mediacje w prawie, Kraków 2014; Z. Kmieciak, Me-
diacja i koncyliacja…, op. cit. i wiele innych. 

85 Na potrzebę wprowadzenia mediacji do podatkowych procedur przedsądowych od dawna 
wskazuje się w doktrynie; postulat taki został zawarty także [w:] Ministerstwo Gospodarki, 
Nowa ordynacja podatkowa – projekt rekomendacji, Warszawa 4 kwietnia 2014 r., s. 12-13; 
taki jest też głos praktyki podatkowej (zob. np. Podatkowe ADR…, op. cit.). Por. także art. 
42-49 projektu ustawy – Prawo działalnoĞci gospodarczej z dnia 1 lipca 2015 r., https://legi-
slacja.rcl.gov.pl/docs//2/12273104/12293128/12293129/dokument171832.pdf

86 W kontekĞcie mediacji bezstronnoĞć dotyczy stosunków między mediatorem a stronami 
sporu i oznacza niefaworyzowanie żadnej ze stron (brak stronniczoĞci). Ze względu na wy-
móg bezstronnoĞci wykluczone jest objęcie funkcji mediatora m.in. przez pełnomocnika 
strony postępowania. NeutralnoĞć dotyczy stosunku mediatora do przedmiotu sporu i ozna-
cza brak jego interesu w okreĞlonym rozwiązaniu tego sporu.
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na tej liĈcie, podstawowe znaczenie będą miały: bezstronnoĈć i neutral-
noĈć (zapewniona m.in. przez usytuowanie mediatora poza struktura-
mi administracji i sądownictwa) oraz właĈciwa wiedza i umiejętnoĈci 
w zakresie rozwiązywania konfliktów. Kompetencje mediatora są klu-
czowe dla sukcesu mediacji – przy czym w sytuacji, gdy strony nie do-
szły do porozumienia, za sukces ten moĔna uznać samo stymulowanie 
rozmowy między nimi i udroĔnienie komunikacji.

Wynik mediacji będzie dokumentowany w protokole zawierają-
cym m.in. informację o treĈci porozumienia lub jego braku. Porozu-
mienie będzie mogło zostać zawarte we wszystkich tych sprawach 
i w takim samym zakresie jak porozumienie zawierane bez udziału me-
diatora. Podobnie jak w przypadku porozumienia zawartego bez udzia-
łu mediatora, organ podatkowy będzie zobowiązany do odzwierciedle-
nia uzgodnień dokonanych z podatnikiem w treĈci decyzji podatkowej. 

Koszty mediacji (obejmujące wynagrodzenie mediatora, jego uza-
sadnione wydatki, koszty doręczeń itp.) będą stanowić koszty postępo-
wania, ponoszone przez związek publicznoprawny (państwo, gminę). 
Wynagrodzenie mediatora zostanie okreĈlone ustawowo w formie zry-
czałtowanej.87 Koszty mediacji nie będą obejmować kosztów reprezen-
tacji strony w toku mediacji przez pełnomocnika. Nieponoszenie przez 
podatnika dodatkowych kosztów mediacji powinno zaowocować po-
wszechną dostępnoĈcią tej formy rozwiązywania sporów podatkowych 
oraz przyczynić się do osiągnięcia przez nią popularnoĈci.88

Mediacja podatkowa powinna być uregulowana w sposób uwzględ-
niający doĈwiadczenia polskie i zagraniczne (m.in. Wielkiej Brytanii, 
Kanady i Holandii). Ze szczególną uwagą zostaną przeanalizowane 
przyczyny nikłej skutecznoĈci postępowania mediacyjnego w postę-
powaniu przed sądem administracyjnym,89 uregulowanego w rozdzia-

87 Na tym etapie jako wartoĞć referencyjną dla wynagrodzenia mediatora można przyjąć 
orientacyjnie koszt bezpłatnej pomocy prawnej założony w Ocenie Skutków Regulacji w ra-
mach prac nad ustawą o nieodpłatnej pomocy prawnej i informacji prawnej, tj. ok. 63 zł za 
godzinę pracy (w tym przypadku – pracy mediatora).

88 Rozwiązanie to zostaje tym samym przedłożone nad alternatywne, mniej korzystne dla po-
datników, a polegające np. na obciążaniu kosztami mediacji podatkowej obu stron pozo-
stających w sporze w stosunku 50:50, z możliwoĞcią innego uzgodnienia rozkładu kosz-
tów przez same strony (jak to jest np. w Wielkiej Brytanii). Należy także zwrócić uwagę, że 
w polskim postępowaniu karnym koszty postępowania mediacyjnego ponosi państwo (art. 
619 § 2 kpk.). 

89 Poniższe dane dotyczą lat 2004-2014, odpowiednio: liczba podjętych postępowań media-
cyjnych: 679, 204, 172, 87, 36, 21, 11, 23, 25, 8, 10; liczba spraw załatwionych w postępowa-
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le 8 Działu III (art. 115-118) ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo 

o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Procedura ta jest zu-

pełnie nieistotna, niewykorzystywana w praktyce, nieowocna.

Warto dodać, Ĕe przedstawiona powyĔej ramowa koncepcja re-

gulacji procesowej porozumień w prawie podatkowym – zawieranych 

z udziałem mediatora lub bez jego udziału – jest rezultatem refleksji 

podjętej wobec matrycy moĔliwych rozwiązań. Opracowanie projek-

tu regulacji wymaga rozstrzygnięcia m.in. kwestii: (i) etapu postępo-

wania, w którym moĔna wdroĔyć procedurę ADR i relacji tej procedu-

ry do postępowania (jego statusu jako etapu postępowania bądĒ jako 

odrębnej procedury ubocznej lub akcesoryjnej); (ii) zakresu podmioto-

wego rozwiązania; (iii) zakresu przedmiotowego rozwiązania; (iv) ini-

cjatora postępowania; (v) rodzaju ADR („czyste” negocjacje, mediacja, 

arbitraĔ; model mieszany); (vi) procedury ADR, w tym stopnia jej sfor-

malizowania; (vii) kwalifikacji mediatora; (viii) czasu trwania proce-

dury (ograniczonego lub nieograniczonego); (ix) charakteru prawnego 

rozstrzygnięcia sporu (w postaci decyzji czy porozumienia); (x) odpłat-

noĈć procedury ADR; (xi) skutków prawnych zawarcia porozumie-

nia (w szczególnoĈci wpływu zawarcia porozumienia na przysługują-

niu mediacyjnym: 170, 117, 66, 17, 16, 3, 2, 8, 4, 5, 4 (przy czym liczba ta obejmuje nie tylko 
sprawy podatkowe) – [za:] Informacja o działalnoĞci sądów administracyjnych w 2014 roku, 
Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego, Warszawa, kwiecień 2015 r., 
s. 19, http://www.nsa.gov.pl. Zob. także: W. Federczyk, Mediacja w postępowaniu admini-
stracyjnym i sądowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 134-197; Z. Kmieciak, Mediacja 
i koncyliacja…, op. cit., s. 150 i n.; B. Dauter, Mediacja w postępowaniu sądowoadministra-
cyjnym, [w:] S. Pikulski (red.), Ius et lex. Księga jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata, 
Olsztyn 2004; T. ĝwietlikowski, Mediacja w postępowaniu sądowoadministracyjnym (ujęcie 
praktyczne), „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 2005, nr 2-3; T. WoĞ, Po-
stępowanie mediacyjne w ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjny-
mi, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich działania, Toruń 2005; A. Ka-
lisz, Quasi-mediacyjnoĞć postępowania mediacyjnego przed sądami administracyjnymi, [w:] 
J. Olszewski (red.), Arbitraż i mediacja. Praktyczne aspekty stosowania prawa, Rzeszów 
2007; J. Harczuk, L. Leszczyński, Mediacja w postępowaniu sądowoadministracyjnym (kon-
tekst przedmiotu procesu decyzyjnego), [w:] J. Olszewski (red.), Arbitraż i mediacja. Ak-
tualne problemy funkcjonowania sądów polubownych i oĞrodków mediacyjnych, Rzeszów 
2009; A. Mudrecki, Postępowanie mediacyjne w pięć lat po reformie sądownictwa admini-
stracyjnego, [w:] J. Glumińska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy obrońcą praw podatnika, 
Katowice 2009; M.J. Skrodzka, Mediacja w prawie podatkowym w ujęciu prawa cywilnego, 
„Przegląd Podatkowy” 2013, nr 8; M. Szeląg-Dylewski, Mediacja przed sądami administra-
cyjnymi – zła regulacja czy zła praktyka?, [w:] J. Czapska, M. Szeląg-Dylewski (red.), Me-
diacje w prawie..., op. cit.; D. Sasin-Knothe, Zaufanie jako pozaprawny czynnik stosowania 
mediacji w postępowaniu sądowoadministracyjnym, [w:] P.J. Suwaj, J. Zimmermann (red.), 
Wpływ przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administrację publiczną, War-
szawa 2013.
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ce stronie postępowania Ĉrodki zaskarĔenia); (xii) nadzoru lub kontroli 
legalnoĈci porozumienia. WiększoĈć tych zagadnień została rozstrzy-
gnięta juĔ na etapie tworzenia kierunkowych załoĔeń projektu o.p; po-
zostałe zostaną przesądzone w dalszym toku prac nad projektem usta-
wy. 

2.8. Ramy prawne programu poprawnego rozliczenia oparte-
go na współpracy 

W ordynacji podatkowej zasadne jest ustanowienie ram prawnych 
dla programu poprawnego rozliczenia opartego na współpracy (tzw. co-
operative compliance). Program ten będzie miał na celu zapewnienie 
przestrzegania prawa podatkowego poprzez nawiązanie Ĉcisłych relacji 
między organami podatkowymi a podatnikami.

Istotę programów poprawnego rozliczenia opartego na współpra-
cy oddaje hasło wskazane w raporcie OECD z 2013 r. pt. Co-operative 
Compliance: A Framework. From Enhanced Relationship to Co-ope-
rative Compliance90: „przejrzystoĈć w zamian za pewnoĈć”. „Przejrzy-
stoĈć” – poniewaĔ podatnik będący uczestnikiem programu zobowią-
zuje się do ujawnienia organowi podatkowemu bez zwłoki wszelkich 
istotnych dla opodatkowania informacji na temat swojej działalnoĈci 
oraz zgłaszania wszelkich materialnych zagadnień podatkowych poten-
cjalnie spornych między nim a organem. „PewnoĈć” – poniewaĔ or-
gan podatkowy „w czasie rzeczywistym”, tj. równieĔ bez zwłoki, udzie-
la – po konsultacji z samym podatnikiem oraz w duchu porozumienia 
i zrozumienia dla biznesu – odpowiedzi na nurtujące podatnika pyta-
nia. 

„Siedem filarów” programu to: 1) zrozumienie oparte na znajomo-
Ĉci biznesu, 2) bezstronnoĈć, 3) proporcjonalnoĈć, 4) otwartoĈć (jaw-
noĈć i przejrzystoĈć) oraz 5) szybkie reagowanie – ze strony organów, 
6) jawnoĈć i 7) przejrzystoĈć – ze strony podatników.91

90 Co-operative Compliance: A Framework. From Enhanced Relationship to Co-operative 
Compliance, OECD 2013, http://www.oecd.org/tax/administration/co-operative-complian-
ce.htm. Por. także wczeĞniejszy raport Study into the Role of Tax Intermediaries, Forum on 
Tax Administration, OECD 2008, http://www.oecd.org/tax/administration/39882938.pdf; IFA 
Initiative on the Enhanced Relationship. Key Issues Report, International Fiscal Association 
2012, http://www.ifa.nl

91 Por. Co-operative Compliance…, op. cit., s. 19 i n.; Study into the Role…, op. cit., rozdz. 7 
i 8.
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Pionierski program tego rodzaju został wdroĔony w 2005 r. w Ho-
landii pod nazwą „poziomego monitoringu” (horizontal monitoring);92 
obecnie róĔne postaci programów są stosowane w kilkudziesięciu kra-
jach. Jak wynika z raportu OECD z 2013 r., modele w zróĔnicowanym 
stopniu sformalizowane (wyposaĔone i funkcjonujące w specjalnie 
stworzonych w tym celu ramach prawnych lub nie)93 są znane w sumie 
w 24 państwach,94 w Austrii, Rosji, Finlandii, Francji, Japonii, Słowenii 
wdraĔane są programy pilotaĔowe. Programy są zróĔnicowane m.in. co 
do (i) stopnia formalizacji, (ii) zakresu podmiotowego, (iii) sposobu za-
inicjowania udziału podatnika w programie (na zaproszenie lub z wła-
snej inicjatywy) i (iv) warunków zawarcia porozumienia między podat-
nikiem a administracją podatkową. 

Programy te są zasadniczo adresowane do okreĈlonych katego-
rii podatników, wyłonionych według obiektywnego kryterium. Jest 
to zwłaszcza kryterium wielkoĈci i złoĔonoĈci ich działalnoĈci; cho-
dzi zatem o „duĔych podatników”. Administracje dąĔą do tego, by ob-
jąć programem takĔe sektor małych i Ĉrednich przedsiębiorców. Jednak 
według stanu na moment przygotowania raportu z 2013 r. jedynym pań-
stwem, w którym wdroĔono program dostępny dla wszystkich, była Ho-
landia (przy czym takĔe w tym państwie wersje programu dla duĔych 
podatników oraz dla sektora SME róĔnią się od siebie; przedsiębiorcy 
Ĉredni i mali uczestniczą w programie przy udziale szeroko pojętych 
podmiotów poĈredniczących (tax intermediaries), m.in. doradców po-
datkowych95 – z nimi administracja zawiera porozumienie, ich kompe-

92 Guide to Horizontal Monitoring within the medium to very large businesses segment, The 
Netherlands Tax and Customs Administration, Hague 2010, http://download.belastingdienst.
nl/belastingdienst/docs/horizontal_monitoring_very_large_businesses_dv4061z1pleng.
pdf. W literaturze polskiej zob. K. Bronżewska, Nadzór horyzontalny – kontrola najwyższą 
formą zaufania?, „Monitor Podatkowy” 2012, nr 5; H. Filipczyk, Program poprawnego rozli-
czenia opartego na współpracy (cooperative compliance) jako instrument zwalczania unika-
nia opodatkowania, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 1.

93 Jak donosi raport Co-operative Compliance…, op. cit., s. 31, w większoĞci przypadków do 
wprowadzenia programów nie była potrzebna zmiana prawa, a sam program został oparty 
wyłącznie na opublikowanych wytycznych administracji i (lub) porozumieniu zawartym z po-
datnikiem jako jedynym elemencie formalizacji.

94 Państwa te to: Australia, Austria, Kanada, Dania, Finlandia, Francja, Niemcy, Hong Kong, 
Węgry, Irlandia, Włochy, Japonia, Holandia, Nowa Zelandia, Norwegia, Portugalia, Rosja, 
Singapur, Słowenia, RPA, Hiszpania, Szwecja, Wielka Brytania, USA. Prawdopodobnie od 
2013 r. ich lista uległa dalszemu poszerzeniu.

95 Guide to horizontal monitoring within the SME segment. Tax service providers, , The 
Netherlands Tax and Customs Administration, Haga 2011, http://download.belastingdienst.
nl/belastingdienst/docs/guide_horiz_monit_dv4071z1pleng.pdf
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tencja daje gwarancję poprawnoĈci rozliczenia podatników, oni sporzą-
dzają deklaracje podatników).

Jak się wydaje, podstawowym punktem odniesienia dla polskiego 
programu powinien stać się właĈnie holenderski „poziomy monitoring”. 
Jest on obecnie oparty na dobrze pomyĈlanym i ustrukturyzowanym 
schemacie działania. Zgromadzono juĔ takĔe bogate doĈwiadczenia 
w jego stosowaniu i zidentyfikowano teoretyczne i praktyczne trudno-
Ĉci i wyzwania, jakie się z nim wiąĔą.96 Jest to nieocenione Ēródło in-
spiracji i wiedzy. 

ZałoĔyć naleĔy – w zgodzie z modelem holenderskim – Ĕe pol-
ski program poprawnego rozliczenia opartego na współpracy będzie 
maksymalnie odformalizowany i oparty na osobistym zobowiązaniu 
biorących w nim udział osób będących decydentami w podmiocie go-
spodarczym oraz w organie podatkowym – na porozumieniu między 
podatnikiem a administracją oraz na dobrej woli i zaufaniu okazywa-
nym przez obie strony w praktyce. KaĔda ze stron będzie mogła swo-
bodnie zdecydować o przystąpieniu oraz ewentualnym wystąpieniu 
z programu. Decydując się na udział w programie, kaĔda ze stron przyj-
mie na siebie obowiązki w zakresie przekazywania informacji i spra-
wowania kontroli nad prawidłowoĈcią rozliczenia.

Dla podatnika obowiązki te dotyczą zwłaszcza ujawnienia wszel-
kich faktów, które mogą posłuĔyć organowi podatkowemu do oceny ry-
zyka niezgodnoĈci rozliczenia tego podatnika z prawem. Obowiązek 
jawnoĈci dotyczy zwłaszcza faktów, co do których stanowiska podat-
nika i organu mogą pozostawać w niezgodzie (a zatem obszarów ryzy-
ka podatkowego).

Jedną z zalet udziału w programie będzie dla podatników obiet-
nica mniej licznych i mniej uciąĔliwych kontroli. Kontrolę własnego 
rozliczenia będzie bowiem przeprowadzał zasadniczo sam podatnik. 
Warunkiem tego udziału będą dobrze funkcjonujące wewnętrzne pro-
cedury rozliczeń u przedsiębiorcy – „ład podatkowy” – good tax gover-

96 Zob. zwłaszcza raport Tax supervision – Made to measure, Horizontal Monitoring Tax and 
Customs Administration Committee, http://download.belastingdienst.nl/belastingdienst/
docs/tax_supervision_made_to_ measure_tz0151z1fdeng.pdf, Hague 2012. Jest to raport 
z badania Komitetu Poziomego Monitoringu Administracji Podatkowej i Celnej, powołanego 
specjalnie do przeprowadzenia tego badania, który omawia dotychczasowe doĞwiadczenia 
ze stosowania programu poziomego monitoringu i przedstawia ocenę funkcjonowania tego 
sposobu współdziałania z podatnikami oraz rekomendacje udoskonaleń.
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nance, jako fragmentu ładu korporacyjnego, czy teĔ TCF (Tax Control 
Framework – procedur wewnętrznej kontroli rozliczeń podatkowych 
w przedsiębiorstwie). Niezawodne funkcjonowanie procedur wewnętrz-
nych będzie weryfikowane przez audyt przed zawarciem porozumienia 
z podatnikiem (takĔe na wzór „poziomego monitoringu”). 

Program nie powinien być jednak postrzegany – jednostron-
nie – jako kosztowny przywilej ofiarowany przedsiębiorcom. Korzy-
Ĉci związane z programem osiągają zarówno podatnicy, jak i organy 
podatkowe, a za poĈrednictwem tych ostatnich – całe społeczeństwo. 
Program pozwala zwiększyć efektywnoĈć kontroli rozliczenia podatni-
ków. Jego wdroĔenie stanowi element szerszej strategii zarządzania ry-
zykiem niewywiązywania się przez podatników z obowiązków nałoĔo-
nych przez prawo podatkowe, zwłaszcza poprzez korzystanie z technik 
agresywnego planowania podatkowego. Klauzula przeciwko unikaniu 
opodatkowania jest Ĉrodkiem przymusu (władczym), program popraw-
nego rozliczenia opartego na współpracy – instrumentem, przy pomocy 
którego moĔna okazać i budować zaufanie. Zakładając trafnoĈć mode-
lu „równi pochyłej”, kombinacja obu instrumentów powinna przynieĈć 
rezultaty lepsze niĔ stosowanie któregokolwiek z nich jako wyłącznego. 
Ma równieĔ znaczenie, Ĕe „zaufanie” jest parametrem wpływającym 
pozytywnie zwłaszcza na dobrowolne przestrzeganie prawa – a wy-
strzeganie się unikania opodatkowania jest nieuchronnie w pewnym 
stopniu sprawą dobrej woli.

Program cooperative compliance pozwala urzędnikom okazać za-
ufanie (a deficyt zaufania jest podstawowym problemem naszego Ĕycia 
podatkowego), a takĔe lepiej alokować swoje zasoby – do podatników 
wysokiego ryzyka. Odpowiada to Ĉwietnie opisanej powyĔej idei samo-
regulacji. Od podatników „zaufanych” urzędnicy mogą w przyjaznych 
warunkach uczyć się biznesu, przez co są „groĒniejsi” dla tych bardziej 
opornych. 

Program powinien być adresowany tylko do podmiotów strategicz-
nych dla budĔetu państwa, poniewaĔ: są one w stanie zapewnić naleĔyte 
funkcjonowanie wewnętrznych mechanizmów kontrolnych; ich kontro-
la przez organy podatkowe tradycyjnymi metodami jest trudna i wyma-
ga zaangaĔowania znaczących zasobów; udział w programie wiąĔe się 
ze zobowiązaniem do nieuciekania się do technik agresywnego plano-
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wania podatkowego, a na korzystanie z tych technik podatnicy naleĔą-
cy do tej kategorii są szczególnie podatni.

Wprowadzenie tego szczególnego rozwiązania dla pewnej katego-
rii podatników (a nie dla wszystkich podatników) stanowi odstępstwo 
od jednolitego traktowania adresatów prawa, jakie zakłada obecnie 
o.p. Ustawa ta prezentuje podejĈcie „wszystkim pasuje jeden rozmiar” 
(one size fits all). Przepisy o.p. zasadniczo nie róĔnicują podatników 
według kryterium ich wielkoĈci i złoĔonoĈci ich działalnoĈci.97 Trak-
tują wszystkich tak samo, co tylko z pozoru jest uzasadnione z punk-
tu widzenia zasady równoĈci (zasada w istocie kaĔe nie tylko trakto-
wać równych równo, ale takĔe nierównych – nierówno). Tymczasem nie 
naleĔy obawiać się wprowadzania zróĔnicowania (takĔe procedur) dla 
podatników naleĔących do róĔnych kategorii. Warto zauwaĔyć, Ĕe po-
zostałym podatnikom, niezaangaĔowanym w program, wsparcie w roz-
liczeniu zostanie zaoferowane przy pomocy innych instrumentów, sy-
gnalizowanych wczeĈniej. 

Zgodnie z ideą programu – którą jest zasadniczo niepoddana for-
malizacji współpraca między podatnikami a organami podatkowymi 
– nowa ordynacja podatkowa będzie zawierać jedynie podstawową re-
gulację programu, w tym okreĈlać jednolitą formę porozumienia. Zrę-
bowa regulacja jest niezbędna, lecz prawa i obowiązki podatników
-uczestników i organów podatkowych muszą być opisane ogólnie, przy 
uĔyciu wyraĔeń otwartych.98 

Regulacja nowej ordynacji podatkowej powinna uwzględniać 
ewentualne doĈwiadczenia z programu pilotaĔowego wdroĔonego 
uprzednio przez organy podatkowe; pilotaĔ powinien zostać wdroĔony 
bez zwłoki, w tym zwłaszcza bez oczekiwania na przyjęcie nowej ordy-
nacji podatkowej.

97 Por. uzasadnienie projektu z dnia 17 listopada 2014 r. ustawy o administracji podatkowej, 
s. 22: „Administracja Podatkowa na dzień dzisiejszy nie różnicuje podatników podczas ob-
sługi bezpoĞredniej, chociaż ich potrzeby różnią się od siebie”.

98 Taka jest też ocena Tax and Customs Administration Horizontal Monitoring Committee 

(Komitetu Poziomego Monitoringu Administracji Podatkowej i Celnej w Holandii): “Komitet 
jest zdania, że Administracja Podatkowa i Celna słusznie nie ulega nadmiernie (zbiorowe-
mu) naciskowi, by poddać szczegółowej standaryzacji poziomy monitoring i wdrożyć pełną 
prawną regulację. Gdy każdy aspekt okreĞla w sposób wyczerpujący regulacja i wyelimino-
wany zostaje cały margines elastycznoĞci, nie ma miejsca na wzajemne zaufanie, nie ma 
także jego potrzeby. Idea «poziomego monitoringu» jest wówczas skazana na klęskę” (Tax 
supervision…, op. cit., s. 101, tłum. własne).
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NaleĔy wreszcie wskazać, Ĕe chociaĔ program poprawnego roz-

liczenia opartego na współpracy naleĔy do tej samej rodziny rozwią-
zań co zaproponowana przez Ministerstwo Gospodarki Karta Rzetel-

nego Podatnika,99 to jednak ta ostatnia w porównaniu z programem jest 

ułomna: wbrew poglądowi pomysłodawcy nie stwarza okazji do „po-

głębionej współpracy pomiędzy podatnikiem a organami podatkowy-

mi”.100 SpoĈród zastrzeĔeń, jakie budzi ta koncepcja, warto wskazać 
na następujące101: (i) podejĈcie zbyt formalistyczne (oparte na auto-

matyzmie przyznawania podatnikom przywilejów w oparciu o sztyw-

no oznaczone kryteria) i odpersonalizowane (m.in. ze względu na brak 

osobistego zobowiązania do współpracy, powziętego przez decyden-

tów w podmiocie gospodarczym i administracji podatkowej, brak ro-

boczych spotkań itd.); (ii) brak internalizacji procedur kontrolnych, ich 

przesunięcia z organu podatkowego do struktur podatnika (na co wska-

zuje m.in. fakt, Ĕe nie przewidziano, by przed przystąpieniem do pro-

gramu miał odbywać się audyt podatkowy, mający na celu weryfikację 
niezawodnoĈci procedur kontrolnych podatnika); (iii) niewystarczal-

noĈć warunku permanentnego udostępniania ksiąg (oczekiwania wo-

bec podatnika uczestniczącego w programie cooperative compliance 

powinny być dalej idące – powinien on sam otwarcie zgłaszać organo-

wi podatkowemu kwestie problematyczne na zasadzie pełnej przejrzy-

stoĈci rozliczenia); iv) brak zobowiązania do niekorzystania z technik 

agresywnego planowania podatkowego.102 ZastrzeĔenia te rzucają za-

razem Ĉwiatło na istotę programu poprawnego rozliczenia opartego na 

współpracy, jak wolno sądzić – pozwalając lepiej zrozumieć istotę tego 

programu.

99 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja…, s. 19-22.

100 Ibidem, s. 21.

101 Wady te powodują zresztą, że regulacja Karty rzetelnego podatnika mogłaby stać się ko-
lejnym zarzewiem konfl iktów między podatnikami a organami podatkowymi, zwłaszcza 
w przypadku, gdyby – co wydaje się sugerować powoływany dokument Ministerstwa Go-
spodarki – przepisy kreowały swego rodzaju „prawo” podatnika do otrzymania Karty (niewy-
kluczone, że odmowa jej wydania podlegałaby zaskarżeniu do sądu administracyjnego).

102 Por. wypowiedĨ holenderskiego ministra fi nansów: “[…] odpada podstawa zawarcia porozu-
mienia o przestrzeganiu prawa [w ramach programu poziomego monitoringu], gdy podatnik 
stosuje agresywne struktury podatkowe, a przy ich używaniu nie jest (całkowicie) transpa-
rentny. Od podatników, którzy zawarli porozumienie o przestrzeganiu prawa, oczekuje się 
powstrzymania od ciągłego poszukiwania granic mającej zastosowanie regulacji podatko-
wej” (za: Tax supervision…, op. cit., s. 39, tłum. własne). 
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2.9. Uwagi końcowe

Regulacja niewładczych form działania organów podatkowych 

w nowej ordynacji podatkowej jest podstawą normatywną konieczną do 

przeprowadzenia potrzebnej zmiany w sposobie załatwiania spraw po-

datkowych. Bez jej ustanowienia zmiana taka – która ma wymiar o nie 

tylko prawny, ale takĔe kulturowy i moralny – nie wydaje się moĔli-
wa. JednoczeĈnie sama regulacja zmiany tej nie zagwarantuje, lecz tyl-

ko stworzy jej szansę.
NaleĔy mieć nadzieję, Ĕe szansa ta zostanie wykorzystana, a w re-

zultacie prawo podatkowe będzie realizowane w sposób bardziej sku-

teczny, efektywny i słuszny.

3. Interpretacje przepisów prawa podatkowego

3.1. Uwagi ogólne

Istnienie róĔnych podatków, form opodatkowania, częste ich zmia-
ny, obowiązywanie regulacji unijnych oraz prawa międzynarodowego 
prowadzą do wzrostu skomplikowania prawa, niepewnoĈci co do jego 
treĈci, a więc równieĔ interpretacji i stosowania. Stanowi to Ēródło po-
tencjalnych konfliktów pomiędzy interesem podatników a administra-
cją podatkową reprezentującą interesy fiskalne państwa. Z tych wzglę-
dów wprowadzone w obecnie obowiązującej ordynacji podatkowej 
instytucje ogólnych oraz indywidualnych interpretacji przepisów pra-
wa podatkowego naleĔy traktować jako istotne rozszerzenie zakresu 
ochrony praw i wolnoĈci ekonomicznych podatnika. Interpretacje są teĔ 
waĔnym, stabilizującym elementem rozwiązywania sporów między po-
datnikiem a organem podatkowym. Stanowią jedną z waĔniejszych rę-
kojmi ochrony praw podmiotowych podatników. Niewątpliwie na pod-
stawie interpretacji podatnik uzyskuje wiedzę w zakresie reguł, które 
razem z przepisami prawa podatkowego współtworzą potencjalną sytu-
ację prawną kaĔdego adresata prawa podatkowego. Podmioty te kształ-
tują swoje poczucie pewnoĈci prawa i bezpieczeństwa prawnego nie tyl-
ko na podstawie ustaw podatkowych, lecz takĔe na podstawie tego, jak 
administracja podatkowa stosuje prawo podatkowe. Z podanych po-
wodów naleĔy podzielić dominujące poglądy o koniecznoĈci utrzyma-
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nia w nowej ordynacji podatkowej rozwiązań dotyczących interpretacji 

przepisów prawa podatkowego103 oraz odrzucić te, które opowiadają się 
za ich wyeliminowaniem.104 Akceptując istnienie indywidualnych inter-

pretacji, zwraca się równieĔ uwagę, Ĕe obecnie w postępowaniu inter-

pretacyjnym tak samo pod względem nakładu sił i Ĉrodków traktowa-

ne są sprawy błahe oraz istotne (równieĔ ze względu na zaangaĔowane 

w nich wartoĈci).105

CzynnoĈci stanowiące wykonanie przewidzianych w ordynacji po-

datkowej uprawnień i obowiązków z zakresu interpretacji prawa podat-

kowego powinny stanowić merytorycznie poprawną, dostępną, przeko-

nującą pomoc prawną dla podatników, dąĔąc tym samym do realizacji 

zasady bezpieczeństwa prawnego na gruncie, niekiedy bardzo trudne-

go do wykładni i przestrzegania, prawa podatkowego. Jednym z pod-

stawowych celów interpretacji ogólnych i interpretacji indywidualnych 

powinno pozostać dąĔenie do ujednolicenia stosowania prawa podatko-

wego, na podstawie którego organy podatkowe dokonują oceny prze-

strzegania tego samego prawa przez podatników. W tym zakresie za-

sadniczymi gwarancjami ochrony praw podatników powinno pozostać 
upublicznienie interpretacji przepisów prawa podatkowego oraz usta-

wowa gwarancja ochrony prawnej w przypadku zastosowania się do 

niej. JednoczeĈnie jednym z głównych zadań powinno pozostać wspie-

ranie podatników w dobrowolnym i prawidłowym wypełnianiu przez 

nich obowiązków podatkowych, a takĔe podnoszenie ich ĈwiadomoĈci 

w tym zakresie. Zgodzić się naleĔy z poglądami, Ĕe realizacji tych ce-

lów powinno słuĔyć wzmocnienie funkcji interpretacji ogólnych oraz 

103 Zob. J. Brolik, Ogólne oraz indywidualne interpretacje przepisów prawa podatkowego, War-
szawa 2013, s. 273-284; W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego i celnego – stabil-
noĞć i zmiana, Warszawa 2012, s. 461-465; H. Filipczyk, Indywidualne interpretacje prawa 
podatkowego – prawo i praktyka, Warszawa 2011, s. 161-163.

104 Por. prof. W. Modzelewski: „patologiczna koncepcja wydawania indywidualnych interpreta-
cji urzędowych przez Ministra Finansów i samorządowe organy podatkowe (co rok powsta-
je ich ponad 30 tys.), przez co resort fi nansów stał się największym biurem doradztwa po-
datkowego. Marginalizuje to bezpoĞrednie stosowanie przepisów prawa podatkowego: dziĞ 
nie jest już ważne, co jest napisane w ustawie, istotne jest to, co napisano w interpretacji na 
ten temat” – W. Modzelewski, Prof. Modzelewski o tym co zmienić w Ordynacji podatkowej, 
http://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143475,Prof-Modzelewski-o-tym-co-zmienic-w-Or-
dynacji-podatkowej.html

105 H. Filipczyk, op. cit., s. 162.
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zagwarantowanie jednolitego systemu ogólnie dostępnej bazy wyda-
nych interpretacji.106

3.2. ZaskarżalnoĈć indywidualnych interpretacji prawa podat-
kowego do sądów administracyjnych

W zakresie problematyki dotyczącej indywidualnych interpreta-
cji podatkowych jednym z zasadniczych problemów pozostaje podda-
nie ich kontroli sądowej (art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. oraz art. 14c § 3 o.p.) 
zarówno w aspekcie formalnym, jak i zastosowanych w nich przepisów 
materialnego prawa podatkowego.107 Spowodowało to znaczne obcią-
Ĕenie sądów administracyjnych liczbą rozpoznawanych skarg na indy-
widualne interpretacje oraz skarg kasacyjnych od wyroków wydanych 
w tych sprawach wnoszonych zarówno przez podatników, jak i organy 
interpretacyjne.108 Wpłynęło to równieĔ na znaczne wydłuĔenie, sięga-
jące dwóch lat, okresu oczekiwania na rozpoznanie sprawy, szczególnie 

106 Por. propozycje Ministerstwa Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa – projekt rekomen-
dacji, Warszawa, 4 kwietnia 2014 r., s. 14, 25-27.

107 Zob. uchwała NSA z dnia z dnia 8 stycznia 2007 r., sygn. akt I FPS 1/06, ONSAiWSA 2007, 
nr 2, poz. 27, w której stwierdzono, że „Sąd administracyjny, sprawując na podstawie art. 3 
§ 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami admini-
stracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) kontrolę działalnoĞci administracji publicznej, 
w sprawach skarg na decyzje administracyjne wydane na podstawie art. 14b § 5 ustawy 
z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.), jest 
obowiązany do kontroli takich decyzji również z punktu widzenia poprawnoĞci merytorycz-
nej dokonanych w nich interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania prawa podatko-
wego.”

108 W 2011 r. do wojewódzkich sądów administracyjnych wpłynęło 20597 skarg na akty i inne 
czynnoĞci w sprawach podatkowych, w tym 2594 skarg na indywidualne interpretacje po-
datkowe (wydawane przez Ministra Finansów oraz inne organy uprawnione). W tym sa-
mym okresie do Naczelnego Sądu Administracyjnego wpłynęły 6192 skargi kasacyjne od 
orzeczeń sądów pierwszej instancji wydanych w sprawach podatkowych, a 1342 z nich do-
tyczyły orzeczeń kontrolujących interpretacje indywidualne. W 2012 r. wpłynęło do woje-
wódzkich sądów administracyjnych 21786 skarg na akty i inne czynnoĞci w sprawach po-
datkowych, z czego 3188 stanowiły skargi na interpretacje indywidualne. W analogicznym 
okresie do Naczelnego Sądu Administracyjnego wpłynęło 6166 skarg kasacyjnych od orze-
czeń sądów pierwszej instancji w sprawach podatkowych, z tego 1211 to skargi kasacyjne 
od orzeczeń sądów pierwszej instancji kontrolujących interpretacje indywidualne. W 2013 r. 
do wojewódzkich sądów administracyjnych wpłynęły 25182 skargi na akty i inne czynnoĞci 
w sprawach podatkowych, wĞród których było 3236 skarg na indywidualne interpretacje po-
datkowe. Do Naczelnego Sądu Administracyjnego w 2013 r. wpłynęło z kolei 7714 skarg ka-
sacyjnych od orzeczeń sądów pierwszej instancji w sprawach podatkowych, z czego w 1874 
przypadkach kwestionowano orzeczenia pierwszoinstancyjne wydane w sprawach kontro-
li indywidualnych interpretacji podatkowych. W roku 2014 do wojewódzkich sądów admi-
nistracyjnych wpłynęły 25663 skargi na akty i inne czynnoĞci w sprawach podatkowych, 
z tego 3098 z nich dotyczyło indywidualnych interpretacji podatkowych. Do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego wpłynęło zaĞ 7789 skarg kasacyjnych na orzeczenia pierwszoin-
stancyjne wydane w sprawach podatkowych, z czego 1527 dotyczyło rozstrzygnięć WSA 
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przez Naczelny Sąd Administracyjny. Oceniając tę sytuację krytycznie, 
podkreĈlano, Ĕe w załoĔeniu indywidualna interpretacja ma za zadanie 
dać podatnikowi pewnoĈć w zakresie prawidłowoĈci dokonywanych 
przez niego rozliczeń podatkowych, jednak w praktyce przedłuĔające 
się postępowanie w tym przedmiocie tylko pogłębia niepewnoĈć, gdyĔ 
podatnik nie wie, w jaki sposób powinien interpretować przepisy. Dłu-
gotrwałe oczekiwanie na rozstrzygnięcie w sprawie skutkuje nierzadko 
utratą przez podatnika płynnoĈci finansowej, np. w sytuacji, gdy ocze-
kuje on na stwierdzenie nadpłaty podatku w znacznej kwocie lub wy-
danie interpretacji potwierdzającej jego stanowisko co do rozumienia 
przepisów kluczowych z jego punktu widzenia, przykładowo w zakre-
sie stawek podatku od towarów i usług.109

3.2.1. Charakter prawny indywidualnych interpretacji przepisów 
prawa podatkowego

Wydanie interpretacji załatwia tylko daną sprawę interpretacyj-
ną, polegającą na udzieleniu informacji o stosowaniu i wykładni pra-
wa podatkowego, co samoistnie nie oddziałuje bezpoĈrednio na prawa 
i obowiązki zainteresowanego uzyskaniem interpretacji. Interpretacja 
przepisów prawa podatkowego zaczyna działać w obszarze praw i obo-
wiązków podmiotu materialnego prawa podatkowego, kiedy i jeĔeli ten 
do niej się zastosuje, natomiast zastosowanie się do interpretacji nie jest 
składnikiem ich treĈci oraz wydawania i nie jest obowiązkiem zainte-
resowanego. Pismo uprawnionego organu podatkowego, stanowiącego 
w rozwaĔanym kontekĈcie organ interpretacyjny, zawiera tylko infor-
mację o stosowaniu i wykładni prawa podatkowego, nie zaĈ rozstrzy-
gnięcie o jego stosowaniu.

ZłoĔenie wniosku o wydanie indywidualnej interpretacji przez 
podmiot zainteresowany co do zasady powoduje powstanie wyłącznie 
stosunku procesowego. O zaistnieniu stosunku o charakterze material-
nym moĔna natomiast rozwaĔać dopiero w przypadku zastosowania się 
przez zainteresowanego do interpretacji indywidualnej. W takiej bo-

wydanych w sprawach kontroli indywidualnych interpretacji podatkowych, http://www.nsa.
gov.pl 

109 Por. PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci 2014 r.; Forum Oby-
watelskiego Rozwoju, „Analiza FOR” 2014, nr 12; Warszawa, kwiecień 2014 r. 
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wiem sytuacji pojawiają się wzajemne prawa i obowiązki organu podat-
kowego oraz adresata indywidualnej interpretacji uregulowane w prze-
pisach prawa podatkowego materialnego, a mianowicie w art. 14k, art. 
14l, art. 14m o.p.

Analizę obowiązujących aktualnie regulacji prawnych dotyczą-
cych pisemnych interpretacji przepisów prawa podatkowego prze-
prowadził w swoim orzecznictwie Naczelny Sąd Administracyjny.110 
W uzasadnieniu uchwały z dnia 7 lipca 2014 r., sygn. akt II FPS 1/14, 
NSA wyjaĈnił, Ĕe indywidualna interpretacja przepisów prawa podat-
kowego to forma zewnętrznego, jednostronnego działania administra-
cji podatkowej, jak równieĔ czynnoĈć uprawnionych organów wyko-
nujących administrację publiczną, która nie ma charakteru władczego 
rozstrzygnięcia i nie stanowi załatwienia sprawy w zakresie realizacji 
praw i obowiązków podatkowych zainteresowanego. NaleĔy szczegól-
nie podkreĈlić, Ĕe zastosowanie się podmiotu prawa do treĈci wyda-
nej interpretacji, a nie jej udzielenie i wydanie, tworzy związaną z nią 
ochronę prawną. Jest to działanie niewładcze, informujące o obowiązu-
jącym prawie, a mówiąc ĈciĈlej, o uzasadnionych moĔliwoĈciach jego 
stosowania, które prowadzić ma do jednolitoĈci stosowania oraz do 
przestrzegania prawa podatkowego, przekonując do tego i przedstawia-
jąc w tym zakresie okreĈlone propozycje. Interpretacje przepisów pra-
wa podatkowego wydawane są w specjalnie w tym celu uregulowanej 
w rozdziale 1a Działu II o.p. procedurze, której prawidłowe przepro-
wadzenie daje wynik w postaci wydania i następnie doręczenia pisma 
zwierającego urzędową informację o stosowaniu i wykładni prawa po-
datkowego.

Z kolei w uzasadnieniu wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
25 wrzeĈnia 2014 r., sygn. akt K 49/12,111 oceniając charakter praw-

110 Zob. uchwała NSA z dnia 7 lipca 2014 r., sygn. akt II FPS 1/14, ONSAiWSA 2015, nr 1, 
poz. 3. W uchwale wyjaĞniono, że ,,Unormowanie zawarte w art. 134 § 2 ustawy z dnia 
30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (tekst jedn. 
Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.) nie ma zastosowania w przypadku zaskarżenia do sądu ad-
ministracyjnego indywidualnej interpretacji przepisów prawa podatkowego.”

111 Zob. wyrok TK z dnia 25 wrzeĞnia 2014 r., sygn. akt K 49/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 94. 
W wyroku Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że „Art. 14o § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2012 r. poz. 749, 1101, 1342 i 1529, z 2013 r. poz. 
35, 1027, 1036, 1145, 1149 i 1289 oraz z 2014 r. poz. 183, 567 i 915), rozumiany w ten 
sposób, że pojęcie «niewydanie interpretacji» nie oznacza braku jej doręczenia w terminie 
okreĞlonym w art. 14d powołanej ustawy, jest zgodny z zasadą zaufania obywateli do pań-
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ny interpretacji, stwierdzono, Ĕe interpretacje indywidualne prawa po-
datkowego nie kształtują same przez się w sposób władczy praw ani 
obowiązków podatnika i nie determinują jego sytuacji prawnej. Stano-
wią jedynie swoisty „drogowskaz” czy teĔ „deklarację poglądów” apa-
ratu fiskalnego na przedstawione zagadnienie prawne i dopiero póĒ-
niejsze autonomiczne decyzje podatnika (płatnika, inkasenta) mogą 
rodzić okreĈlone skutki. Konsekwencją udzielenia informacji podatko-
wej nie jest w Ĕadnej mierze konkretyzacja przysługującego podatniko-
wi uprawnienia lub ciąĔącego na nim obowiązku, bo zarówno przed-
miot opodatkowania, jak i zakres obowiązku podatkowego i moment 
jego powstania oraz stawki podatkowe okreĈlane są ustawami podatko-
wymi. Tym samym czynnoĈci organów podatkowych, polegające na in-
formowaniu „o zakresie stosowania prawa”, nie mogą prowadzić ani do 
wykreowania bądĒ skonkretyzowania obowiązku, ani teĔ do jego znie-
sienia bądĒ ograniczenia. PodkreĈlono równieĔ, Ĕe aĔeby instytucja in-
terpretacji indywidualnej mogła dobrze spełniać swoją rolę, konieczna 
jest urzędowa forma zakomunikowania zainteresowanemu, Ĕe interpre-
tacja została wydana (sporządzona i podpisana) w terminie okreĈlonym 
w art. 14d o.p., oraz o tym, czy ma ona charakter pozytywny czy nega-
tywny. Co więcej, taka urzędowa informacja powinna dotrzeć do adre-
sata jeszcze przed upływem trzech miesięcy od dnia złoĔenia wniosku 
o interpretację podatkową, niezaleĔnie od obowiązku póĒniejszego jej 
zakomunikowania zgodnie z przepisami.112 

3.2.2. Spory co do modelu sądowej kontroli indywidualnych inter-
pretacji przepisów prawa podatkowego

Opisany charakter prawny czynnoĈci organów podatkowych, pole-
gający na informowaniu „o zakresie stosowania prawa”, nie moĔe pro-
wadzić ani do wykreowania bądĒ skonkretyzowania obowiązku, ani 
teĔ do jego zniesienia bądĒ ograniczenia. Uwzględniając przedstawione 
powyĔej rozwaĔania, uzasadnione jest stanowisko, zgodnie z którym 
indywidualna interpretacja oraz poprzedzające jej wydanie postępowa-
nie znacznie odbiegają od postępowania podatkowego, w którym nastę-

stwa i stanowionego przez nie prawa wynikającą z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej.”

112 Zob. postanowienie sygnalizacyjne TK z dnia 29 paĨdziernika 2014 r., sygn. akt S 5/14.
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puje okreĈlenie lub ustalenie zobowiązania podatkowego. W zasadzie 

nie ma tu postępowania dowodowego, a wydane „rozstrzygnięcie” zbli-

Ĕone jest do swego rodzaju opinii prawnej, oceniającej przedstawione 

zdarzenie faktyczne (istniejące lub przyszłe), czy teĔ rozwiązania kazu-

su z zakresu prawa podatkowego, niĔ do aktu administracyjnego wład-

czo rozstrzygającego o podatkowych prawach lub obowiązkach dane-

go podmiotu.

Z tego względu podnosi się, Ĕe za odstąpieniem od sądowej kontroli 

interpretacji podatkowych przemawia przede wszystkim to, Ĕe wydanie 

interpretacji podatkowej nie mieĈci się aktualnie w pojęciu „sprawy” 

w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Wskazana forma działa-

nia administracji podatkowej nie determinuje sytuacji prawnej jej ad-

resatów oprócz uprawnienia do wniesienia skargi do sądu administra-

cyjnego na taką formę działania administracji podatkowej. Mając na 

uwadze standardy prawa do sądu, moĔna dojĈć do wniosku, Ĕe sądowa 

kontrola interpretacji indywidualnych nie jest w obowiązującym stanie 

prawnym nieodzowna. Utrzymywanie stanu prawnego gwarantującego 

prawo do sądu celem kontroli indywidualnych interpretacji, wobec po-

stępującego wzrostu liczby „realnych” sporów podatkowych rozstrzy-

ganych przez sądy administracyjne, jest równoznaczne z utrzymywa-

niem stanu inflacji prawa do sądu.113 Włączenie sądu administracyjnego 

do procesu związanego z wydawaniem i kontrolą interpretacji indywi-

dualnych, mając na uwadze charakter prawny tej konstrukcji, prowa-

dzi do wypaczenia istoty sądowej kontroli administracji publicznej. Sąd 

administracyjny obok swojej podstawowej działalnoĈci, czyli kontro-

li zachowań administracji publicznej, którymi mogą one naruszać pra-

wa osób trzecich, został włączony do procesu planowania podatkowe-

go wspierającego zarządzanie ryzykiem podatkowym przez podmioty 

bierne stosunków podatkowoprawnych. Proces ten ma miejsce jeszcze 

przed pierwszym etapem stosowania prawa podatkowego przez  te pod-

mioty. Sądowa kontrola interpretacji indywidualnych to bowiem w isto-

cie kontrola dotycząca zgodnoĈci z prawem wykładni prawa dokonanej 

113 Por. P. Pietrasz, Sądowa kontrola pisemnych interpretacji przepisów prawa podatkowego 
wydawanych w indywidualnych sprawach – aspekt doktrynalny i orzeczniczy, ujęcie kry-
tyczne, „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 2015, nr 1.
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w odniesieniu do abstrakcyjnego stanu faktycznego i prawnego, przy-

szłej i ewentualnej sprawy podatkowej. 

Mając na uwadze powyĔsze spostrzeĔenie, moĔna dojĈć do wnio-

sku, Ĕe sąd administracyjny, dokonując weryfikacji indywidualnej in-

terpretacji, nie tylko wchodzi w rolę kontrolowanego organu, zastępu-

jąc jego oceny co do rozumienia przepisów, ale równieĔ wchodzi w rolę 
doradcy podatkowego.

Z kolei opowiadając się za utrzymaniem sądowej kontroli inter-

pretacji w obecnym kształcie,114 zwracano przede wszystkim uwagę na 

znaczny odsetek spraw, w których sądy nie podzieliły stanowiska Mini-

stra Finansów. Ponadto podkreĈlano, Ĕe kontrola sądowa administracji 

ma szczególnie istotne znaczenie z punktu widzenia prawa podatkowe-

go. Obok prawa karnego to ono bowiem najmocniej ingeruje w prawa 

i wolnoĈci obywatelskie, przede wszystkim własnoĈć, która zgodnie 

z Konstytucją RP podlega szczególnej ochronie.

Podnosi się równieĔ postulaty zachowania dotychczasowej zaskar-

ĔalnoĈci indywidualnych interpretacji z jednoczesną zmianą w zakre-

sie modelu sądowej ich kontroli.115 W tym zakresie odwołano się do 

charakteru indywidualnych interpretacji jako działania niewładczego, 

informującego o obowiązującym prawie, a mówiąc ĈciĈlej, o uzasad-

nionych moĔliwoĈciach jego stosowania, które prowadzić ma do jed-

nolitoĈci stosowania oraz do przestrzegania prawa podatkowego, prze-

konując do tego i przedstawiając w tym zakresie okreĈlone propozycje. 

Interpretacje przepisów prawa podatkowego wydawane są w specjalnie 

w tym celu uregulowanej w rozdziale 1a Działu II o.p. procedurze, któ-

rej prawidłowe przeprowadzenie daje wynik w postaci wydania i na-

114 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy – Ordyna-
cja podatkowa oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 1590, Sejm RP 
V kadencji druk nr 731). WyjaĞniono, że zmiany w ustawie – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi stanowią dostosowanie do przepisów ustawy – Ordynacja po-
datkowa. Zaproponowano zachowanie obowiązującej zasady zaskarżalnoĞci interpretacji 
indywidualnych do sądu administracyjnego. Rezygnacja z formy decyzji w sprawie inter-
pretacji indywidualnej i wprowadzenie nowego aktu administracyjnego, jakim była pisem-
na interpretacja indywidualna, wymagało dodania w szczególnoĞci art. 3 § 2 pkt 4a. Można 
zatem dojĞć do wniosku, że sądowa kontrola indywidualnych interpretacji w obowiązującym 
stanie prawnym jest konsekwencją tego, że w poprzednio obowiązującym stanie prawnym 
interpretacje wydawano w formie decyzji i w konsekwencji podlegały one sądowej kontroli.

115 Zob. J. Brolik, op. cit., s. 273-284.
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stępnie doręczenia pisma zawierającego urzędową informację o stoso-
waniu i wykładni prawa podatkowego.116

Dostrzegając istniejące problemy na tle zaskarĔalnoĈci do sądów 
administracyjnych indywidualnych interpretacji, opowiedzieć się jed-
nak naleĔy za utrzymaniem w nowej ordynacji podatkowej rozwiąza-
nia, zgodnie z którym tego rodzaju akty niewładczego działania upraw-
nionych organów podlegają kontroli sądowej (dotychczasowy art. 14c 
§ 3 o.p.). Z kolei model sądowej kontroli tego rodzaju aktów podlega-
jących zaskarĔeniu powinien zostać ukształtowany w odpowiednich 
przepisach regulujących postępowanie przed sądami administracyjny-
mi.117

3.3. Zwiększenie znaczenia interpretacji ogólnych prawa po-
datkowego wydawanych przez Ministra Finansów

W zakresie realizacji podstawowych celów nowej ordynacji podat-
kowej oraz wzmocnienia gwarancji wynikających z obowiązywania in-
terpretacji przepisów prawa podatkowego za celowe naleĔałoby uznać 
wzmocnienie znaczenia interpretacji ogólnych wydawanych przez Mi-
nistra Finansów. W obecnym stanie prawnym na podstawie art. 14a § 1 
o.p. Minister Finansów został uprawniony do wydawania na wniosek 
lub z urzędu interpretacji ogólnej prawa podatkowego. W uprawnieniu 
tym zawiera się przede wszystkim dąĔenie do zapewnienia jednolite-
go stosowania przepisów prawa podatkowego przez organy podatko-
we oraz organy kontroli skarbowej. Istotę tak rozumianej interpreta-
cji ogólnej naleĔy postrzegać głównie z perspektywy zasady pewnoĈci 
i bezpieczeństwa prawnego.118 W chwili obecnej znaczna liczba inter-
pretacji indywidualnych wpływa na brak przejrzystoĈci rozumienia pra-
wa podatkowego i wątpliwoĈci w jego stosowaniu. Proces ten wymu-
sza wzmocnienie znaczenia interpretacji ogólnych wydawanych przez 

116 Zob. wyrok TK z dnia 25 wrzeĞnia 2014 r., sygn. akt K 49/12 oraz uchwała NSA z dnia 7 lip-
ca 2014 r., sygn. akt II FPS 1/14. 

117 Por. ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed są-
dami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658). W art. 1 pkt 18 ustawy nowelizującej dodano art. 
57a w brzmieniu „Skarga na pisemne interpretacje przepisów prawa podatkowego wydawa-
ne w indywidualnych sprawach może być oparta wyłącznie na zarzucie naruszenia przepi-
sów postępowania, dopuszczeniu się błędu wykładni lub niewłaĞciwej oceny co do zasto-
sowania przepisu prawa materialnego. Sąd administracyjny jest związany zarzutami skargi 
oraz powołaną podstawą prawną.”

118 Zob. J.Brolik, op. cit., s. 70-76.
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Ministra Finansów mających charakter porządkujący.119 Propozycje 
zmiany do art. 14a § 1 o.p. trafnie zmierzają w kierunku zwiększenia 
roli interpretacji ogólnej, która powinna zawierać w szczególnoĈci opis 
zagadnienia, w Ĉwietle którego jest dokonywana interpretacja przepi-
sów prawa podatkowego oraz wyjaĈnienie zakresu i stosowania inter-
pretowanych przepisów prawa podatkowego do opisanego zagadnienia 
wraz z uzasadnieniem prawnym. Regulacja ta zapewni moĔliwoĈć ze-
stawienia treĈci interpretacji ogólnych z zagadnieniami wskazywany-
mi we wnioskach o interpretacje indywidualne oraz w wydanych in-
terpretacjach indywidualnych. Interpretacje indywidualne powinny być 
wydawane w przypadkach, gdy w danym stanie faktycznym nie funk-
cjonuje interpretacja ogólna. NaleĔy wprowadzić skuteczną prawnie 
moĔliwoĈć powoływania się na interpretację ogólną w toĔsamym sta-
nie faktycznym. Interpretacja ogólna powinna zawierać opis zagadnie-
nia, w Ĉwietle którego wyjaĈniono zakres i sposób stosowania inter-
pretowanych przepisów prawa podatkowego.120 Zapewni to moĔliwoĈć 
zestawienia treĈci interpretacji ogólnych z zagadnieniami wskazywany-
mi we wnioskach o interpretacje indywidualne. W przypadku zbieĔno-
Ĉci wniosku o interpretację indywidualną z treĈcią aktualnej interpre-
tacji ogólnej wydanej w tym samym stanie prawnym zainteresowany 
jej wydaniem otrzyma potwierdzenie moĔliwoĈci zastosowania się do 
interpretacji ogólnej, bez koniecznoĈci wydawania interpretacji indy-
widualnej. Przyjęte rozwiązanie zapewni wyeliminowanie rozbieĔnych 
interpretacji odnoszących się do tego samego stanu faktycznego oraz 
koniecznoĈć wielokrotnego występowania o udzielenie indywidualnej 
interpretacji w tym samym stanie faktycznym.

W ramach przyjętych rozwiązań dotyczących interpretacji ogól-
nych naleĔy wprowadzić moĔliwoĈć pytań prawnych do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego. Wprowadzenie tego rodzaju rozwiązania wy-
maga równoległej zmiany w ustawie – Prawo o postępowaniu przed 

119 Zob. uzasadnienie Projektu Rządowego zmiany Ordynacji podatkowej – Sejm RP VII ka-
dencji, druk nr 3462.

120 W art. 62 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administra-
ciones Tributarias – w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-servi-
ces/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view) wskazuje się, że zakresem przedmiotowym in-
terpretacji ogólnych mogą być objęte zarówno przepisy ogólnego prawa podatkowego, jak 
regulacje, które dotyczą funkcjonowania podatków, jeĞli pozostają one w zakresie działania 
organów podatkowych.
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sądami administracyjnymi (Dział VI Uchwały NSA – art. 264 § 2). 

Przesłankę wystąpienia przez Ministra Finansów z pytaniem prawnym 

stanowić będzie wyłonienie się w toku wydawania interpretacji ogól-

nej powaĔnych wątpliwoĈci na tle rozbieĔnego orzecznictwa sądów ad-

ministracyjnych. Zagadnienie to moĔe budzić kontrowersje ze wzglę-
du na „uprzywilejowanie” Ministra Finansów. Uprawnienie przyznane 

Ministrowi Finansów do występowania z pytaniami prawnymi do NSA 

stanowi wyłącznie o dalszym wzmocnieniu interpretacji ogólnych. Na 

tym etapie powinno ostatecznie dochodzić do rozwiązywania proble-

mów wykładni przepisów materialnego prawa podatkowego. Zapobie-

gnie to powstawaniu licznych sporów przed sądami administracyjnymi 

na etapie kontroli indywidualnych interpretacji oraz ograniczy kształ-
towanie rozbieĔnego orzecznictwa sądowego na tym etapie kontroli są-
dowej. W praktyce, o czym Ĉwiadczą dotychczasowe pytania kierowane 

przez składy orzekające NSA, rozbieĔne orzecznictwo sądów na tle in-

dywidualnych interpretacji prowadziło do podjęcia uchwał przez NSA 

dopiero wobec wielu tego rodzaju spraw zawisłych przed tym sądem.121 

Do tego aspektu sprawy jednoznacznie nawiązywał równieĔ Prezes Na-

czelnego Sądu Administracyjnego.122 WyjaĈniano, Ĕe została spełniona 

przesłanka do wystąpienia z wnioskiem o podjęcie uchwały abstrakcyj-

nej, gdyĔ stosowanie okreĈlonych przepisów prawnych wywołało roz-

bieĔnoĈci w orzecznictwie sądów administracyjnych, i to rozbieĔnoĈci 

o charakterze istotnym. PodkreĈlił, Ĕe polaryzacja stanowisk Naczel-

nego Sądu Administracyjnego moĔe wpływać na pogłębianie się omó-

wionych rozbieĔnoĈci w ramach kontroli sądowoadministracyjnej spra-

wowanej przez wojewódzkie sądy administracyjne, co jest tym bardziej 

prawdopodobne z tego względu, Ĕe wywołujące wątpliwoĈci przepisy 

ustawy o podatku od towarów i usług w dalszym ciągu stanowią obo-

wiązujące prawo. Istniejący stan orzecznictwa negatywnie moĔe teĔ 
wpływać na realizację obowiązków ministra właĈciwego do spraw fi-

121 Zob. przykładowo uchwały NSA z dnia 24 stycznia 2011 r., sygn. akt II FPS 6/10; z dnia 
16 stycznia 2012 r., sygn. akt II FPS 1/11; z dnia 25 czerwca 2012 r., sygn. akt II FPS 2/12; 
z dnia 24 czerwca 2013 r., sygn. akt I FPS 2/13; z dnia 21 paĨdziernika 2013 r., sygn. akt 
I FPS 4/13 oraz sygn. akt I FPS 5/13.

122 Wniosek Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r., L.dz. 
BO-4660-44/12 o podjęcie uchwały wyjaĞniającej w sprawie o sygn. akt I FPS 2/13.
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nansów publicznych w zakresie wydawania interpretacji indywidual-
nych przepisów prawa podatkowego.

Na tym tle równieĔ za usprawiedliwione naleĔy uznać pozosta-
wienie niezaskarĔalnoĈci do sądów administracyjnych tego rodza-
ju interpretacji. W przeciwieństwie do interpretacji indywidualnych 
w przypadku interpretacji ogólnych nie moĔna mówić o sprawie ad-
ministracyjnej, stronach postępowania, a konsekwencji podmiotach po-
tencjalnie uprawnionych do wnoszenia skargi do sądu administracyj-
nego. Wydanie interpretacji ogólnej prawa podatkowego nie mieĈci się 
w pojęciu „sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Wska-
zana forma działania administracji podatkowej nie determinuje sytuacji 
prawnej jej indywidualnych adresatów. 

3.4. Centralizacja procesu wydawania interpretacji

Poprawa efektywnoĈci oraz jakoĈci wydawanych interpretacji wy-
maga stworzenia nowoczesnego, sprawnego ogólnokrajowego punktu 
jednolitej informacji na temat podatków dla podatników i pracowni-
ków administracji podatkowej. Stanowić on będzie równieĔ gwarancję 
jednolitych procedur oraz standardów w zakresie udzielania indywidu-
alnych interpretacji. Proces ten został zainicjowany propozycją utwo-
rzenia w strukturze administracji podatkowej Biura Krajowej Informa-
cji Podatkowej.123 Na mocy nowelizacji ustawy – Ordynacja podatkowa 
zaproponowanej w projekcie rządowym ustawy o administracji podat-
kowej, Ĕe nastąpi wyodrębnienie dyrektora Biura Krajowej Informa-
cji Podatkowej jako organu podatkowego właĈciwego w sprawach do-
tyczących wydawania interpretacji indywidualnych przepisów prawa 
podatkowego. Jak wyjaĈniono, uzasadnieniem dla utworzenia tego ro-
dzaju wyspecjalizowanego organu administracji podatkowej jest fakt, 
iĔ obecnie funkcjonujące biura Krajowej Informacji Podatkowej usytu-
owane są aĔ w pięciu izbach skarbowych, co odbija się niekorzystnie na 
jednolitoĈci i jakoĈci wydawanych indywidualnych interpretacji prze-
pisów prawa podatkowego oraz udzielanych informacji podatkowych. 
W związku z tym, iĔ obecnie biura Krajowej Informacji Podatkowej 
usytuowane są w strukturze izb skarbowych, uniemoĔliwia to efek-

123 Zob. projekt rządowy ustawy o administracji podatkowej (Sejm VII kadencji druk nr 3320) 
– uchwalony przez Sejm na posiedzeniu w dniu 27 maja 2015 r.
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tywne wykorzystanie posiadanych zasobów osobowych i rzeczowych 
oraz ich alokację w zaleĔnoĈci od aktualnych potrzeb. Ponadto Kra-
jowa Informacja Podatkowa, jako podstawowe centrum kompetencyj-
ne administracji podatkowej w zakresie udzielania informacji podatko-
wej, powinna mieć strukturę organizacyjną przystosowaną do pełnienia 
funkcji głównego Ēródła wiedzy na temat stosowania przepisów pra-
wa podatkowego, wskazującego pozostałym jednostkom organizacyj-
nym administracji podatkowej prawidłową wykładnię przepisów prawa 
podatkowego. Spójny system informacji podatkowej dla całej admini-
stracji podatkowej moĔe powstać pod patronatem Krajowej Informacji 
Podatkowej tylko wtedy, kiedy będzie ona funkcjonować jako scentra-
lizowana, niezaleĔna instytucja, skutecznie i efektywnie zarządzająca 
swoimi zasobami. Stąd teĔ wyodrębnienie w strukturze administracji 
podatkowej dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej pozwo-
li na wprowadzenie jednolitych zasad zarządzania i skutecznego nad-
zoru nad realizacją zadań Biura Krajowej Informacji Podatkowej. Usta-
nowienie zaĈ go dodatkowo organem podatkowym wpłynie na poprawę 
jakoĈci i jednolitoĈci wydawanych interpretacji podatkowych. 

Poza propozycjami zawartymi w tej ustawie wzmocnienie central-
nego systemu wydawania interpretacji powinno objąć równieĔ tego ro-
dzaju interpretacje w odniesieniu do podatków stanowiących dochody 
samorządowe. Po pierwsze, w aktualnym stanie tego rodzaju rozwią-
zanie stosowane jest w odniesieniu do stanowiących dochody gmin po-
datku od czynnoĈci cywilnoprawnych, podatku od spadków i darowizn 
oraz podatku dochodowego od osób fizycznych opłacanego w formie 
karty podatkowej. Po drugie, Minister Finansów odpowiedzialny za 
sprawnoĈć systemu udzielania interpretacji równieĔ obecnie sprawuje 
nadzór nad wydawaniem interpretacji, w tym korzysta z uprawnienia 
do wydawania interpretacji ogólnych oraz zmiany interpretacji indywi-
dualnych (art. 14a § 1 oraz art. 14e § 1 o.p.).

Centralizacja procesu wydawania interpretacji indywidualnych od 
2007 r. miała m.in. zapobiec rozbieĔnemu stosowaniu prawa podatko-
wego oraz doprowadzić do stworzenia jednolitej bazy wiedzy o tych in-
terpretacjach. Ten proces nie objął interpretacji wydawanych przez po-
datkowe organy samorządowe. Efektem jest brak wiedzy o tym, jaka 
iloĈć tego rodzaju interpretacji jest wydawana oraz jaka jest ich treĈć. 
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Proponowane rozwiązanie nie naruszy samodzielnoĈci finansowej 
gmin. Obowiązujące ustawy okreĈlają tryb i zasady ustalania przez jed-
nostki samorządu terytorialnego wysokoĈci podatków, a takĔe opłat lo-
kalnych.124 Z kolei art. 168 Konstytucji RP traktuje o władztwie podat-
kowym samorządu terytorialnego, ale tylko w odniesieniu do podatków 
i opłat lokalnych. W tym zakresie gmina moĔe ustalać wysokoĈć tych 
danin; tak więc wspomniane władztwo podatkowe samorządu teryto-
rialnego jest ograniczone i tylko w małym stopniu samorząd ma wpływ 
na ustalanie wysokoĈci danin. Akty prawa miejscowego mogą w szcze-
gólnoĈci okreĈlać stawki podatków i innych opłat, ustawodawca musi 
jednak wyznaczyć zakres swobody regulacyjnej przysługującej upo-
waĔnionym organom. ZwaĔywszy jednak na kategoryczne brzmienie 
art. 217 Konstytucji RP, gwarancyjną funkcję art. 84 Konstytucji RP 
i brak innej niĔ art. 168 Konstytucji RP regulacji odnoszącej się do re-
alizacji władztwa daninowego przez jednostki samorządu terytorialne-
go, naleĔy uznać, Ĕe to organ władzy ustawodawczej rozstrzyga o usta-
nowieniu podatków i opłat, o nadaniu im charakteru lokalnego oraz 
granicach, w jakich jednostki samorządu terytorialnego mogą zrealizo-
wać prawo do ustalania wysokoĈci tych podatków i opłat. W granicach 
wyznaczonych przez zasadę decentralizacji, zastrzeĔenie na poziomie 
konstytucyjnym dla jednostek samorządu terytorialnego kompetencji 
do stanowienia o wysokoĈci podatków lub opłat lokalnych naleĔy rozu-
mieć jako przekazanie – przyznanie, a nie przekazanie – przeniesienie, 
wykonywania kompetencji prawodawczej o okreĈlonej treĈci. Przyzna-
nie to musi odpowiadać wymaganiom stawianym przez konstytucyjną 
koncepcję Ēródeł prawa (art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 1, art. 94 Konstytu-
cji).125 RównoczeĈnie jak dowodzi orzecznictwo sądowe, główne spo-
ry interpretacyjne koncentrują się na wykładni przepisów poszczegól-
nych ustaw podatkowych.126 Zatem interpretacja tych przepisów przez 
Ministra Finansów i tak sprawującego ogólny nadzór w sprawach po-
datkowych nie moĔe zostać zakwalifikowana jako ograniczenie autono-
mii gmin, które zachowują uprawnienie przewidziane w art. 168 Kon-
stytucji. 

124 Por. np. art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych, ( 
tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 849 ze zm.).

125 Por. wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12.

126 Por. uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 wrzeĞnia 2011 r., sygn. akt P 33/09.
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3.5. Wybrane zagadnienia procesowe związane z wydaniem 
oraz zaskarżalnoĈcią do sądu indywidualnych interpreta-
cji przepisów prawa podatkowego

3.5.1. Uwagi ogólne

Specyfika wprowadzonych z dniem 1 lipca 2007 r. indywidual-
nych interpretacji przepisów prawa podatkowego jako aktu niewładcze-
go działania administracji podatkowej wynika z przyjętego załoĔenia, 
Ĕe mają one pełnić dwojakiego rodzaju funkcje, a mianowicie informa-
cyjną oraz gwarancyjną.127 ZałoĔenie to w zakresie funkcji informacyj-
nej zostało zrealizowane w art. 14b § 1 oraz art. 14c § 1 i 2 o.p. Nato-
miast funkcję gwarancyjną interpretacji indywidualnych zapewniono, 
wprowadzając przepisy o tzw. „nieszkodzeniu” podmiotowi, który za-
stosował się do wydanej interpretacji (art. 14k § 1 i 3, art. 14m oraz 
art. 14n o.p.). Ze swej istoty wydanie interpretacji indywidualnej po-
winno zatem oznaczać, Ĕe zainteresowany pozna zapatrywania orga-
nu podatkowego w zakresie rozumienia okreĈlonych przepisów prawa 
podatkowego na tle stanu faktycznego opisanego we wniosku, jak rów-
nieĔ to, Ĕe będzie miał realną moĔliwoĈć powołania się na to stanowi-
sko w razie ewentualnych sporów z organami podatkowymi. W intere-
sie wnioskodawcy i w zgodzie z funkcjami interpretacji indywidualnej 
jest przedstawienie wyczerpującego i dokładnego opisu zaistniałych 
lub przyszłych zdarzeń w sposób, który je właĈciwie konkretyzuje. Bez 
niego mogłaby bowiem zostać zrealizowana wyłącznie funkcja infor-
macyjna, i to w znacznym uproszczeniu, a nie funkcja gwarancyjna in-
terpretacji indywidualnej.

Indywidualne interpretacje przepisów prawa podatkowego moĔ-
na okreĈlić jako formę odpłatnego uzyskania informacji i urzędowego 
poĈwiadczenia, Ĕe opisany we wniosku o wydanie indywidualnej in-
terpretacji podatkowej stan faktyczny (rzeczywisty lub projektowany) 
jest w ocenie organu zobowiązanego do wydania interpretacji zgodny 
z prawem obowiązującym w dniu wydania interpretacji.128 Interpreta-

127 Por. wyroki NSA z dnia 6 wrzeĞnia 2013 r., sygn. akt II FSK 2616/11; z dnia 27 wrzeĞnia 
2013 r., sygn. akt II FSK 330/12 i II FSK 334/12; z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. akt II FSK 
201/13 (dostępne w systemie CBOSA na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

128 Zob. C. Kosikowski, E. RuĞkowski, Finanse publiczne i prawo fi nansowe, wyd. 3, Warszawa 
2008, s. 228 i n.
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cje indywidualne stanowią formę wyraĔenia stanowiska, w jaki sposób 
naleĔy interpretować oraz stosować przepisy prawa podatkowego w in-
dywidualnej sprawie, w sytuacji faktycznej, w której znajduje się po-
datnik lub moĔe znaleĒć się osoba zainteresowana. Jej istotą jest zatem 
dokonanie podatkowej kwalifikacji konkretnego lub abstrakcyjnego 
stanu faktycznego opisanego przez podatnika.129 NaleĔy przypomnieć, 
Ĕe celem powstania instytucji indywidualnej interpretacji podatkowej 
jest złagodzenie ryzyka podatkowego związanego z realizacją przez 
podatnika przedsięwzięć w obrocie prawnym w wyniku wyczerpują-
cego wyjaĈnienia i kwalifikacji prawnej przez organy podatkowe na-
stępstw działań podatnika.130 Rzetelne wykonanie przez organ admi-
nistracji obowiązku interpretacyjnego to przede wszystkim okreĈlanie 
konsekwencji prawnych ustalonego stanu faktycznego i wiązanie stanu 
faktycznego z odpowiednią normą prawną. Trzeba mieć ĈwiadomoĈć, 
Ĕe stabilne, przewidywalne prawo podatkowe jest jednym z najistotniej-
szych elementów prowadzenia działalnoĈci gospodarczej, umoĔliwia 
bowiem planowanie działań przedsiębiorcy oraz w znacznym stopniu 
determinuje podejmowanie przez niego decyzji.131

Z podanych powodów w procesie wydawania indywidualnych in-
terpretacji przepisów prawa podatkowego istotnego znaczenia nabie-
ra przedstawienie przez zainteresowanego w złoĔonym wniosku o jej 
wydanie zaistniałego stanu faktycznego lub zdarzenia przyszłego 
(art. 14b § 2 i 3 o.p.). Organ dokonuje bowiem oceny stanu faktyczne-
go przedstawionego przez zainteresowanego. Nie ma natomiast moĔli-
woĈci jego modyfikowania lub weryfikowania z danymi rzeczywisty-
mi oraz prowadzenia w tym zakresie postępowania dowodowego co do 
stanu przedstawionego przez zainteresowanego we wniosku. Nie ma 
równieĔ obowiązku rozwaĔania sytuacji wykraczających poza przed-
stawiony stan faktyczny.132 Organ moĔe natomiast wezwać zaintereso-
wanego do uzupełnienia przedstawionego stanu zawartego we wniosku 
o brakujące elementy, konieczne do wydania indywidualnej interpreta-

129 Zob. B. Brzeziński, M. Kalinowski, A. Olesińska, M. Masternak, J. Orłowski, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Toruń 2007.

130 Zob. C. Kosikowski, Komentarz do art. 14(a) ustawy Ordynacja podatkowa oraz wyrok NSA 
z dnia 9 sierpnia 2008 r., sygn. akt I FSK 1239/07, publik. CBOSA.

131 Por. uzasadnienie z dnia 16 listopada 2006 r. do projektu ustawy o zmianie ustawy – Ordy-
nacja podatkowa oraz o zmianie niektórych innych ustaw, Sejm RP V kadencji, druk nr 731.

132 Por. A. Hanusz, Działanie organów budzące zaufanie, „Prawo i Podatki” 2013, nr 8, s. 18-19.
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cji. UĔyte w art. 14b § 3 o.p. ustawowe okreĈlenie „wyczerpująco” nale-
Ĕy rozumieć jako przedstawienie danego zagadnienia wszechstronnie, 
dogłębnie, szczegółowo, gruntownie i dokładnie, a zatem w taki spo-
sób, by zainteresowany mógł zająć stanowisko w stosunku do prezen-
towanego stanu rzeczy, zaĈ organ podatkowy na tej podstawie udzie-
lić jednoznacznej odpowiedzi w odniesieniu do konkretnego zdarzenia 
przyszłego lub obecnego. Ze swej istoty wydanie interpretacji indywi-
dualnej powinno zatem oznaczać, Ĕe zainteresowany pozna zapatrywa-
nia organu podatkowego w zakresie rozumienia okreĈlonych przepisów 
prawa podatkowego na tle stanu faktycznego opisanego we wniosku, 
jak równieĔ to, Ĕe ów zainteresowany będzie miał realną moĔliwoĈć po-
wołania się na to stanowisko w razie ewentualnych sporów z organami 
podatkowymi. W interesie wnioskodawcy i w zgodzie z funkcjami in-
terpretacji indywidualnej jest przedstawienie wyczerpującego i dokład-
nego opisu zaistniałych lub przyszłych zdarzeń, w sposób, który je wła-
Ĉciwie konkretyzuje. Bez niego mogłaby bowiem zostać zrealizowana 
wyłącznie funkcja informacyjna, i to w znacznym uproszczeniu, a nie 
funkcja gwarancyjna interpretacji indywidualnej.133

Na tle przedstawionych zasad wydawania indywidualnych inter-
pretacji powstało szereg zagadnień spornych, które znajdują swoje od-
zwierciedlenie w bogatym orzecznictwie sądowym. Wobec tego, Ĕe 
tego rodzaju problemy w stosowaniu obowiązujących przepisów tylko 
w częĈci znalazły rozwiązanie poprzez ich nowelizację, naleĔy równieĔ 
na ten aspekt zwrócić uwagę przy konstrukcji przepisów nowej ordyna-
cji podatkowej.

3.5.2. Zakaz pogarszania sytuacji skarĔącego w postępowaniu 
związanym z kontrolą sądową indywidualnych interpretacji

Orzecznictwo sądów administracyjnych dotyczące stosowania za-
kazu orzekania na niekorzyĈć skarĔącego (art. 134 § 2 p.p.s.a.), odno-
szące się do interpretacji indywidualnych wydawanych na podstawie 
przepisów ustawy ordynacja podatkowa obowiązujących do dnia 1 lip-
ca 2007 r., było jednolite.134 Po zmianie przepisów dotyczących wyda-

133 Zob. wyrok NSA z dnia 10 marca 2015 r., sygn. akt II FSK 103/13, CBOSA.

134 Por. wyroki: NSA z dnia 24 marca 2011 r., sygn. akt I FSK 459/10 oraz sygn. akt I FSK 
343/10, CBOSA.
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wania interpretacji indywidualnych, początkowo orzecznictwo sądów 
administracyjnych dotyczące kwestii przestrzegania zakazu reforma-
tionis in peius równieĔ pozostawało jednolite.135 W 2012 r. wykształci-
ły się jednak dwie linie orzecznicze: odnoszące się explicite do kwestii 
braku moĔliwoĈci stosowania zakazu reformationis in peius w postę-
powaniu sądowoadministracyjnym. W częĈci wyroków NSA podtrzy-
mano pogląd o obowiązywaniu zasady orzekania wprowadzonej w art. 
134 § 2 p.p.s.a.136 Odmienny pogląd wyraĔono w tych wyrokach, w któ-
rych w odniesieniu do kontroli sądowej indywidualnych interpretacji 
stwierdzono, Ĕe zakaz, o którym mowa w tym przepisie nie obowią-
zuje.137 Rozstrzygając w drodze uchwały powstałe wątpliwoĈci praw-
ne w zakresie stosowania zakazu reformationis in peius w postępowa-
niu sądowoadministracyjnym ze skargi na interpretację indywidualną, 
NSA stwierdził, Ĕe „Unormowanie zawarte w art. 134 § 2 ustawy z dnia 
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyj-
nymi (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.) nie ma zastosowania 
w przypadku zaskarĔenia do sądu administracyjnego indywidualnej in-
terpretacji przepisów prawa podatkowego”.138 W uzasadnieniu uchwały, 
odwołując się do specyfiki aktu, jaki stanowi indywidualna interpreta-
cja, wyjaĈniono, Ĕe na podstawie art. 134 § 2 p.p.s.a. sąd administra-
cyjny nie moĔe wydać orzeczenia na niekorzyĈć skarĔącego, chyba Ĕe 
stwierdzi naruszenie prawa skutkujące stwierdzeniem niewaĔnoĈci za-
skarĔonego aktu lub czynnoĈci. Przytoczona regulacja prawna w oce-
nie NSA nie jest adekwatna do zaskarĔonych skargą sądowoadmini-
stracyjną indywidualnych interpretacji przepisów prawa podatkowego, 
poniewaĔ w jakimkolwiek przypadku, niezaleĔnie od rodzaju i znacze-
nia stwierdzonego naruszenia prawa, sąd administracyjny nie będzie 
mógł stwierdzić niewaĔnoĈci zaskarĔonej interpretacji. Odmienny po-
gląd, zgodnie z którym w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa 
skutkującego stwierdzeniem niewaĔnoĈci interpretacji sąd powinien 

135 Por. wyroki: NSA z dnia 18 listopada 2011 r., sygn. akt II FSK 884/10; z dnia 10 listopada 
2011 r., sygn. akt I FSK 188/11; z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. akt II FSK 440/10; z dnia 17 
maja 2012 r., sygn. akt II FSK 2114/10, CBOSA.

136 Por. wyroki NSA z dnia 17 maja 2012 r., sygn. akt IIFSK 2114/10; z dnia 29 lutego 2012 r., 
sygn. akt II FSK 1523/10, CBOSA.

137 Por. wyroki NSA z dnia 5 kwietnia 2012 r., sygn. akt II FSK 1475/10; z dnia 27 czerwca 
2012 r., sygn. akt II FSK 2608/10, CBOSA.

138 Por. uchwała NSA z dnia 7 lipca 2014 r., sygn. akt II FPS 1/14, CBOSA.
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uchylić interpretację, a nie stwierdzać jej niewaĔnoĈć, byłby nieupraw-

niony, poniewaĔ Ĕadnego naruszenia prawa nie moĔna zaliczyć do ka-

tegorii wad prawnych skutkujących stwierdzeniem niewaĔnoĈci inter-

pretacji indywidualnej z tego powodu, Ĕe nie zostały one przewidziane 

i w wymieniony sposób zakwalifikowane w regulacjach prawnych po-

stępowania w przedmiocie wydawania, zmiany czy teĔ sądowej kontro-

li interpretacji. Prawidłowe – pełne – zastosowanie rzeczywistej treĈci 

normy prawnej zawartej w art. 134 § 2 p.p.s.a. jest niemoĔliwe, jeĔeli 

sąd administracyjny nie ma podstaw prawnych do stwierdzenia niewaĔ-
noĈci wyniku zaskarĔonej czynnoĈci w postaci indywidualnej interpre-

tacji przepisów prawa podatkowego.

Poruszonej problematyki nie obejmują zmiany w procedurze są-
dowoadministracyjnej wprowadzone przez ustawę z dnia 9 kwietnia 

2015 r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami admi-

nistracyjnymi.139

3.5.3. Obowiązywanie tzw. ,,milczących indywidualnych interpre-

tacji’’

W procesie doskonalenia procesu wydawania indywidualnych in-

terpretacji naleĔy uwzględnić wskazania wynikające z wyroku Trybu-

nału Konstytucyjnego z dnia 25 wrzeĈnia 2014 r. w sprawie K 49/12. 

W wyroku tym Trybunał Konstytucyjny orzekł, Ĕe „Art. 14o § 1 usta-

wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2012 r. 

poz. 749 ze zm.), rozumiany w ten sposób, Ĕe pojęcie «niewydanie in-

terpretacji» nie oznacza braku jej doręczenia w terminie okreĈlonym 

w art. 14d powołanej ustawy, jest zgodny z zasadą zaufania obywateli 

do państwa i stanowionego przez nie prawa wynikającą z art. 2 Konsty-

tucji Rzeczypospolitej Polskiej.” Kończąc trwający od początku obo-

wiązywania tej regulacji spór dotyczący skutków ,,milczących inter-

pretacji”, Trybunał Konstytucyjny sformułował wskazania odnoszące 

się do potrzeby zmiany obowiązujących przepisów. Trybunał uznał, Ĕe 

oceniane unormowanie – w kształcie nadanym w uchwale NSA o sygn. 

139 Por. ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sąda-
mi administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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akt II FPS 7/09 – nie stanowi rozwiązania optymalnego.140 U podstaw 

interpretacji indywidualnej przepisów prawa podatkowego leĔą istotne 

wartoĈci. Występujący z wnioskiem o jej uzyskanie pragnie na pod-

stawie odpowiedzi organu państwa w sprawach zawiłego prawa podat-

kowego oprzeć swoje postępowanie i działa w zaufaniu, Ĕe taka od-

powiedĒ zostanie mu udzielona w terminie trzech miesięcy od dnia 

złoĔenia wniosku. Organ natomiast – w odpowiedzi – przekazuje wnio-

skodawcy wiedzę, na której opiera swoją decyzję. AĔeby instytucja in-

terpretacji indywidualnej mogła dobrze spełniać swoją rolę, konieczna 

jest, w opinii Trybunału, urzędowa forma zakomunikowania zaintere-

sowanemu, Ĕe interpretacja została wydana (sporządzona i podpisana) 

w terminie okreĈlonym w art. 14d o.p. oraz czy ma ona charakter po-

zytywny, czy negatywny. Co więcej, taka urzędowa informacja powin-

na dotrzeć do adresata jeszcze przed upływem trzech miesięcy od dnia 

złoĔenia wniosku o interpretację podatkową, niezaleĔnie od obowiązku 

póĒniejszego jej zakomunikowania zgodnie z przepisami ordynacji po-

datkowej o doręczeniach (rozdział 5 Działu IV w związku z art. 14h). 

Brak takiego ustawowego rozwiązania jest wadą rozwaĔanej instytucji, 

której wyeliminowanie Trybunał sygnalizuje Sejmowi Rzeczypospoli-

tej Polskiej. PodkreĈlono, Ĕe usunięcie przez ustawodawcę sygnalizo-

wanej luki w prawie jest niezbędne dla zapewnienia spójnoĈci systemu 

prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.141 Nie jest zadaniem Trybuna-

łu wskazywanie konkretnych rozwiązań prawnych słuĔących zapew-

nieniu podatnikowi, przed upływem terminu wyznaczonego w art. 14d 

o.p., informacji o wydaniu w jego sprawie interpretacji podatkowej oraz 

o pozytywnym lub negatywnym jej charakterze. Niemniej jednak nie-

istnienie unormowań w tym zakresie nie gwarantuje optymalnej ochro-

ny interesów podatnika.142 

140 Pełny skład Izby Finansowej NSA podjął uchwałę z 14 grudnia 2009 r., sygn. akt II FPS 7/09, 
przyjmując, że „W stanie prawnym obowiązującym od dnia 1 lipca 2007 r. pojęcie «niewy-
danie interpretacji» użyte w art. 14o § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja po-
datkowa (Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.) nie oznacza braku jej doręczenia w terminie 
3 miesięcy od dnia otrzymania wniosku, o którym mowa w art. 14d powołanej ustawy.” ON-
SAiWSA 2010, nr 3, poz. 38, OSP 2010, nr 4, poz. 39.

141 Por. art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, 
poz. 643 ze zm.).

142 Por. postanowienie sygnalizacyjne Trybunału Konstytucyjnego z dnia 29 paĨdziernika 
2014 r., sygn. akt S 5/14.
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Zmian w art. 14o o.p. postulowanych przez Trybunał Konstytucyj-
ny nie przewidziano w procedowanym obecnie w Sejmie RP projekcie 
nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa.143

3.5.4. Wezwanie do usunięcia naruszenia prawa jako warunek 
wniesienia skargi do sądu administracyjnego (art. 52 § 3 
oraz art. 53 § 2 p.p.s.a.)

W ordynacji podatkowej brak jest przepisu potwierdzającego 
wprost prawo wnioskodawcy do zaskarĔenia wydanej interpretacji in-
dywidualnej. PoĈrednio wyraĔa to prawo przepis art. 14c § 3, który na-
kazuje, aby w interpretacji znalazło się pouczenie o prawie wniesienia 
skargi do sądu administracyjnego. Natomiast bezpoĈrednio na prawo 
to wskazuje przepis art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. Prawo wniesienia skargi do 
sądu administracyjnego dotyczy takĔe zmienionej interpretacji indywi-
dualnej oraz tzw. bezczynnoĈci organu (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.). W Ĉwie-
tle art. 52 § 3 p.p.s.a. złoĔenie skargi na wydaną interpretację indywi-
dualną musi poprzedzać wezwanie, skierowane na piĈmie do organu, 
który wydał interpretację, do usunięcia naruszenia prawa w terminie 
14 dni od dnia, w którym skarĔący dowiedział się lub mógł dowiedzieć 
się o wydaniu interpretacji. Wystosowanie wezwania jest obligatoryjne 
i pominięcie go naraĔa skarĔącego na odrzucenie skargi przez sąd ad-
ministracyjny.144 Termin do wniesienia skargi wynosi 30 dni od dnia 
doręczenia odpowiedzi organu wezwanego do usunięcia naruszenia 
prawa, a w przypadku nieudzielenia takiej odpowiedzi – 60 dni od dnia 
wezwania do usunięcia naruszenia prawa (art. 53 § 2 p.p.s.a).

Pierwszy pojawiający się na tle wskazanych przepisów problem do-
tyczący charakteru terminu wskazanego art. 52 § 3 p.p.s.a. został wy-
jaĈniony w orzecznictwie sądowym poprzez stwierdzenie, Ĕe czterna-
stodniowy termin wezwania na piĈmie właĈciwego organu do usunięcia 
naruszeń prawa, o którym mowa w tym przepisie, jest terminem pra-
wa procesowego i podlega przywróceniu w razie jego przekroczenia.145 
Powodem powstałych w tym zakresie wątpliwoĈci była treĈć regulacji 

143 Zob. Rządowy Projekt ustawy o zmianie ustaw – Ordynacja podatkowa oraz niektórych in-
nych ustaw – Sejm RP VII kadencji druk nr 3462.

144 Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2010 r., II FSK 570/10., CBOSA

145 Wyroku składu siedmiu sędziów NSA z dnia 14 marca 2011 r., sygn. akt I FPS 5/10, ONSA-
iWSA 2011, nr 3, poz. 50,
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zawartej w art. 14h o.p., który wĈród przepisów rozdziału 7 Działu IV 
ordynacji podatkowej, stosowanych odpowiednio w wypadku wymie-
nionych interpretacji prawa podatkowego, nie wymienia art. 162 o.p. 
ani art. 163 o.p., normujących instytucje przywrócenia terminu. Naczel-
ny Sąd Administracyjny uznał, Ĕe przepisy art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 
oraz art. 78 Konstytucji RP przemawiają za dopuszczeniem stosowania 
w drodze analogii art. 162 oraz 163 o.p. Zdaniem NSA wyraĔone w po-
wołanych przepisach zasady konstytucyjne (zasada równoĈci, prawa do 
sądu oraz do prawidłowej procedury) stanowią w konkretnym przypad-
ku naleĔytą podstawę do usunięcia luki w przepisach prawa przez roz-
szerzenie zakresu odesłania przewidzianego w art. 14h o.p. w sposób 
wykraczający poza granice wyznaczone słowną treĈcią tego przepisu.146

Kolejny problem, który nie doczekał się tak jednoznacznego roz-
strzygnięcia w orzecznictwie sądowym, dotyczy terminu wniesienia 
skargi do sądu w przypadku wezwania organu do usunięcia narusze-
nia prawa (art. 53 § 2 p.p.s.a). NaleĔy przypomnieć, Ĕe z treĈci art. 52 
§ 3 p.p.s.a. wynika, iĔ wezwanie organu do usunięcia naruszenia pra-
wa w nim przewidziane nie jest instytucją postępowania administracyj-
nego, lecz formalnym wymogiem wniesienia skargi. Istotą i celem tej 
instytucji jest stworzenie dodatkowych moĔliwoĈci autorewizji działa-
nia organu administracji publicznej, który podjął akt lub dokonał kwe-
stionowanej czynnoĈci, i to tylko i wyłącznie w związku z zagroĔeniem 
wniesienia skargi do sądu administracyjnego.147 Na tle obowiązującej 
regulacji w orzecznictwie sądowym przyjmowano, Ĕe w przypadku za-
stosowania trybu wezwania do usunięcia naruszenia prawa i nieudziele-
nia przez organ odpowiedzi na to wezwanie, skargę do sądu administra-
cyjnego moĔna wnieĈć między trzydziestym a szeĈćdziesiątym dniem, 
licząc od dnia wniesienia wezwania; natomiast jeĔeli odpowiedĒ zosta-
nie udzielona – termin do wniesienia skargi wynosi trzydzieĈci dni od 
dnia doręczenia odpowiedzi.148 WyjaĈniono, Ĕe przyjęcie jako jego kon-
sekwencji interpretacji art. 53 § 2 p.p.s.a., iĔ skarĔący ma jedynie obo-

146 Por. W. Sawczyn, A. Skoczylas, glosa aprobująca do wyroku NSA z dnia 14 marca 2011 r., 
I FPS 5/10, „Orzecznictwo Sądów Polskich” 2011, z. 12, s. 883 i n.

147 Zob. T. WoĞ, [w:] Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, pra-
ca zbiorowa, Warszawa 2008, s. 275; podobnie wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r., sygn. 
akt I FSK 497/10, CBOSA.

148 Por. wyrok NSA z dnia 10 wrzeĞnia 2014 r., sygn. akt II FSK 2715/12, CBOSA.
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wiązek wezwania organu do usunięcia naruszenia prawa, nie jest nato-
miast zobowiązany czekać na odpowiedĒ organu, czyniłoby całkowicie 
zbędną procedurę wzywania do usunięcia naruszenia prawa w ramach 
postępowania w przedmiocie wydania interpretacji indywidualnej. Pro-
wadziłoby to równieĔ do wszczynania postępowania sądowoadmini-
stracyjnego takĔe w sytuacji, gdy organ zmienił stanowisko wyraĔo-
ne w zaskarĔonej interpretacji. Co więcej, jako niepotrzebną naleĔałoby 
równieĔ ocenić pierwszą częĈć art. 53 § 2 p.p.s.a. mówiącą o trzydzie-
stodniowym terminie; norma ta w kaĔdym wypadku byłaby „konsu-
mowana” przez normę przewidującą termin szeĈćdziesięciodniowy, 
a to z kolei prowadziłoby do naruszenia jednej z podstawowych zasad 
wykładni prawa, zakazującej interpretować przepisy w ten sposób, by 
niektóre z nich (lub ich fragmenty) były zbędne.149

W innej grupie orzeczeń stwierdzono, Ĕe organ moĔe, ale nie musi 
udzielić odpowiedzi. Brak odpowiedzi nie pozbawia teĔ strony moĔli-
woĈci wniesienia skargi. Z kolei gdyby organ uznał racje przedstawio-
ne w wezwaniu, wniesienie skargi byłoby zbędne. W ustawie – Pra-
wo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi nie ma natomiast 
Ĕadnych przepisów odnoszących się do wymogów treĈci odpowiedzi na 
wezwanie do usunięcia naruszenia prawa, nie ma nawet wymogu, Ĕe 
odpowiedĒ musi być uzasadniona, jeĈli jest odmowna. Ponadto usta-
wa nie odsyła do jakichkolwiek innych przepisów, które mogłyby być 
choćby nie wprost stosowane do okreĈlenia wymogów odpowiedzi or-
ganu. Wybór terminu na gruncie art. 52 § 3 p.p.s.a. zaleĔny jest wyłącz-
nie od decyzji strony odnoĈnie do chęci oczekiwania na odpowiedĒ or-
ganu.150 PodkreĈlono, Ĕe z redakcji art. 53 § 2 p.p.s.a. wynika, iĔ skargę 
do sądu administracyjnego moĔna wnieĈć, nie czekając na odpowiedĒ 
organu. Podstawy do odrzucenia skargi nie stanowi wniesienie jej po 
wczeĈniejszym zwróceniu się z wezwaniem, lecz przed doręczeniem 
odpowiedzi.

WątpliwoĈci w tym zakresie nie usuwa nowelizacja art. 52 § 3 
p.p.s.a., zgodnie z którą przepis ten został uzupełniony o zdanie 2 i 3 
w brzmieniu: „Zachowanie tego terminu ocenia sąd po wniesieniu 

149 Por. postanowienie NSA z dnia 22 kwietnia 2015 r., sygn. akt II FSK 3422/14, CBOSA.

150 Por. postanowienia NSA z dnia 26 wrzeĞnia 2012 r., sygn. akt II FSK 1948; z dnia 22 listopa-
da 2012 r., sygn. akt II FSK 2219/12; z dnia 3 lipca 2014 r., sygn. akt II FSK 1874/12, CBOSA.
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skargi. Sąd moĔe uznać, Ĕe uchybienie terminu nastąpiło bez winy 
skarĔącego i rozpoznać sprawę”.151 Wyłącznie zatem sąd administracyj-
ny uprawiony jest do oceny skutecznoĈci złoĔonego przez stronę we-
zwania do usunięcia naruszenia prawa, a takĔe zachowania terminu 
do wniesienia skargi. Dodatkowo naleĔy zauwaĔyć, Ĕe gwarancje stro-
ny do sądowej, merytorycznej oceny stanowiska wyraĔonego we wnio-
sku o udzielenie interpretacji indywidualnej w przypadku uchybienia 
terminu do wniesienia skargi do sądu administracyjnego, mogą zostać 
zrealizowane takĔe poprzez złoĔenie ponownego wniosku o wydanie 
pisemnej interpretacji przepisów prawa podatkowego. Z uwagi bowiem 
na zakres odesłania z art. 14h o.p. moĔliwe jest złoĔenie ponownego 
wniosku w tym samym przedmiocie.

3.5.5. Problem dopuszczalnoĈci postępowania w sprawach „warun-
kowych” oraz „wielowariantowych” indywidualnych inter-
pretacji

Interpretacja indywidualna jest aktem, w którym organ poprzez 
dokonanie oceny stanowiska wnioskodawcy zawartego we wniosku 
o udzielenie interpretacji przyznaje lub odmawia przyznania okreĈlo-
nych uprawnień przez zagwarantowanie, Ĕe zastosowanie się do sta-
nowiska organu podatkowego nie moĔe podatnikowi szkodzić, nieza-
leĔnie od prawidłowoĈci tego stanowiska. Przyjęcie jako podstawy do 
wydania interpretacji indywidualnej ogólnikowego (ujmowanego w ra-
mach tylko i wyłącznie pewnej kategorii) opisu zdarzeń mogłoby pro-
wadzić do naruszenia zasady zaufania do organów podatkowych wy-
raĔonej w art. 121 § 1 o.p. w związku z odesłaniem zawartym w art. 
14h tej ustawy. We wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej opis 
sprawy poddawanej ocenie podatkowej, o którym mowa w art. 14b § 3 
ab initio o.p., powinien być taki, jakby był przedmiotem ustaleń wła-
snych podatnika dokonywanych w ramach samoobliczenia podatku za 
dany okres rozliczeniowy albo przedmiotem ustaleń organu podatko-
wego niezbędnych do dokonania oceny prawnej i przeprowadzenia pro-
cesu zastosowania prawa materialnego co do faktów mających miejsce 
w okreĈlonym okresie rozliczeniowym.

151 Por. ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sąda-
mi administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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W orzecznictwie sądowym moĔna wskazać na dwa dopuszczal-

ne sposoby postępowania organu interpretacyjnego w przypadku bra-

ku przedstawienia w ramach wniosku o wydanie pisemnej interpretacji 

przepisów prawa podatkowego wyraĒnego i zindywidualizowanego tła 

faktycznego stanowiącego dla tego organu podstawę właĈciwej kwalifi-

kacji prawnopodatkowej. W pierwszej grupie orzeczeń stwierdzono, Ĕe 

skoro wskazane we wniosku zdarzenie przyszłe wymagało doprecyzo-

wania, organ był zobowiązany do zastosowania art. 169 § 1 o.p., a nie 

do odmowy wszczęcia postępowania. Wprawdzie art. 14h o.p. odsyła 

równieĔ do art. 165a, jednak uznano, Ĕe z racji unormowania wprost 

w art. 14g § 1 konsekwencji prawnych niespełnienia wymogów okre-

Ĉlonych w art. 14b § 3, przepis ten odnosi się do innych sytuacji, np. wy-

stąpienia z wnioskiem dotyczącym podmiotu, który nie jest zaintere-

sowany w rozumieniu art. 14b § 1 (osoby trzeciej).152 Skoro strona nie 

okreĈliła precyzyjnie liczby przewidywanych zdarzeń, naleĔało ją we-

zwać do uzupełnienia wniosku w trybie art. 169 § 1 w zw. z art. 14h 

o.p. JeĔeli organ powziął wątpliwoĈć co do zakresu – przedmiotu spra-

wy, w tym w szczególnoĈci pytania interpretacyjnego i odpowiadające-

go mu stanowiska prawnego zainteresowanego, mógł, na podstawie art. 

169 § 1 w związku z art. 14h o.p., wezwać zainteresowanego do speł-
nienia wymogów wynikających z art. 14b § 3 o.p., to jest do sprecyzo-

wania, a w konsekwencji – do przedstawienia jednoznacznego wniosku 

o wydanie interpretacji. JeĔeli wniosek nie spełnia wymagań okreĈlo-

nych w art. 14b § 3 o.p., kwalifikuje go do zastosowania art. 14g § 1 

tej ustawy. Przewiduje on uruchomienie sankcji w postaci pozostawie-

nia wniosku bez rozpoznania. Odesłanie z art. 14h o.p. do art. 169 § 1-2 

sprawia z kolei, Ĕe w rozwaĔanym przypadku niezbędne jest jeszcze 

uprzednie wezwanie wnioskodawcy do usunięcia dostrzeĔonych bra-

ków w terminie 7 dni, wraz z pouczeniem o konsekwencjach niedopeł-
nienia owej czynnoĈci. UĔyty w art. 169 § 1 o.p. ab initio zwrot: „JeĔe-

li podanie nie spełnia wymogów okreĈlonych przepisami prawa”, ĈciĈle 

koresponduje z treĈcią uregulowania z art. 14g § 1 tej ustawy. Oznacza 

to, Ĕe bezpodstawnie zastosowano przepis art. 165a o.p., zastępując po-

152 Por. wyroki NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r., sygn. akt II FSK 2011/12 – 2014/12; II FSK 
2236/12– 2239/12, CBOSA.
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zostawienie wniosku bez rozpoznania odmową wszczęcia postępowa-
nia.

W drugiej grupie orzeczeń stwierdzono, Ĕe brak wyraĒnego i zin-
dywidualizowanego tła faktycznego (rozumianego jako zaistniały stan 
faktyczny oraz zdarzenie przyszłe), stanowiącego podstawę kwalifika-
cji prawnopodatkowej w ramach procesu wydawania interpretacji in-
dywidualnej oznacza, Ĕe nie moĔna zasadnie oczekiwać od organu po-
datkowego odpowiedzi na postawione pytania. Nie zachodzi wówczas 
brak wyczerpującego przedstawienia stanu faktycznego lub zdarzenia 
przyszłego, a więc brak w zakresie elementów wniosku (art. 169 § 1 
o.p.), lecz jego niedopuszczalnoĈć (art. 165a § 1 tej ustawy).153 Wielo-
wariantowoĈć zdarzeń i ich hipotetyczny charakter oraz rodzaj poru-
szonych zagadnień przedstawionych we wniosku wskazywały na to, Ĕe 
stan faktyczny nie został przedstawiony w taki sposób, aby moĔliwa 
była kwalifikacja prawna tych zagadnień. ZłoĔony wniosek obejmo-
wał bowiem wiele wariantowych pytań dotyczących róĔnych podatko-
wych stanów faktycznych, przy czym uĔyte w jego treĈci zwroty otwar-
te (nieostre), których celem było wyraĔenie własnego stanowiska, które 
następnie miało podlegać ocenie przez Ministra Finansów, ze swej isto-
ty uniemoĔliwiały ocenę stanowiska wnioskodawcy w sposób podany 
w art. 14c o.p. ēądanie w tych warunkach, aby Minister Finansów we-
zwał wnioskodawcę na podstawie art. 169 § 1 o.p. do usunięcia bra-
ków w terminie 7 dni, z pouczeniem, Ĕe niewypełnienie tego warunku 
spowoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia, było nieuzasadnio-
ne, gdyĔ jego wykonanie oznaczałoby gruntowną zmianę merytorycz-
nej treĈci wniosku i złoĔenie w istocie nowego, odmiennego w swojej 
treĈci wniosku. Niewątpliwie przepisy art. 169 § 1 i § 2 o.p. stosowa-
ne są odpowiednio w sprawach dotyczących interpretacji indywidual-
nej, o czym stanowi wprost art. 14h tej ustawy. Wezwanie takie moĔe 
dotyczyć usuwania braków formalnych wniosku lub Ĕądania od wnio-
skodawcy uszczegółowienia opisu stanu faktycznego, jeĈli organ po-
datkowy uzna, Ĕe jest to niezbędne do dokonania jego prawidłowej 
kwalifikacji prawnej. Przepis art. 169 § 1 i § 2 o.p. nie ma natomiast za-

153 Por. wyroki NSA z dnia 27 czerwca 2013 r., sygn. akt I FSK 864/12; z dnia 9 paĨdziernika 
2013 r., sygn. akt I FSK 1501/12; z dnia 20 stycznia 2015 r., sygn. akt II FSK 3251/12; z dnia 
25 lutego 2015 r., sygn. akt II FSK 900/13 i II FSK 970/13, CBOSA.
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stosowania w sytuacji, gdy we wniosku o wydanie pisemnej interpreta-

cji prawa podatkowego nie przedstawiono stanu faktycznego w sposób 

umoĔliwiający jego ocenę prawną.
Zmian, które usuwałyby przedstawione wątpliwoĈci co do stoso-

wania jednego z omówionych trybów – wezwanie do uzupełnienia oraz 

pozostawienie wniosku zainteresowanego bez rozpoznania (art. 169 § 1 

i § 2 w związku z art. 14h oraz art. 14g o.p.) lub odmowy wszczęcia po-

stępowania w sprawie udzielenia indywidualnej interpretacji (art. 165a 

w związku z art.14h o.p.), nie przewidziano w procedowanym obec-

nie w Sejmie RP projekcie nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa.154

3.6. Uwagi końcowe

W zakresie realizacji podstawowych celów nowej ordynacji podat-

kowej oraz wzmocnienia gwarancji wynikających z obowiązywania in-

terpretacji przepisów prawa podatkowego za celowe naleĔy uznać:
 – po pierwsze, wzmocnienie znaczenia interpretacji ogólnych 

i wprowadzenie prymatu interpretacji ogólnych nad indywi-

dualnymi. Interpretacje indywidualne powinny być wydawane 

w przypadkach, gdy w danym stanie faktycznym nie funkcjo-

nuje interpretacja ogólna. MoĔliwe powinno być powoływa-

nie się na interpretację ogólną w toĔsamym stanie faktycznym. 

W chwili obecnej znaczna iloĈć interpretacji indywidualnych 

wpływa na brak przejrzystoĈci rozumienia prawa podatkowego 

i wątpliwoĈci w jego stosowaniu. Przyjęte rozwiązanie zapew-

ni wyeliminowanie rozbieĔnych interpretacji odnoszących się do 

tego samego stanu faktycznego, koniecznoĈć wielokrotnego wy-

stępowania o udzielenie indywidualnej interpretacji w tym sa-

mym stanie faktycznym.

W ramach przyjętych rozwiązań dotyczących wyłącznie interpre-

tacji ogólnych naleĔy wprowadzić moĔliwoĈć pytań prawnych organu 

uprawnionego do wydawania tego rodzaju interpretacji do Naczelnego 

Sądu Administracyjnego. Wprowadzenie tego rodzaju rozwiązania wy-

154 Zob. Rządowy Projekt ustawy o zmianie ustaw – Ordynacja podatkowa oraz niektórych in-
nych ustaw – Sejm RP VII kadencji druk nr 3462
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maga równoległej zmiany w ustawie Prawo o postępowaniu przed sąda-
mi administracyjnymi (Dział VI Uchwały NSA – art. 264 § 2 );

 – po drugie, centralizacja procesu wydawania interpretacji. 
W tym zakresie zasadne jest wprowadzenie jednolitych zasad 
w odniesieniu do całoĈci interpretacji przepisów prawa podat-
kowego niezaleĔnie od tego, czy dany podatek stanowi dochód 
budĔetu państwa, czy jednostek samorządu terytorialnego. Wy-
nika to z potrzeby podjęcia działań prowadzących do poszerze-
nia zakresu Ĉwiadczonych usług na rzecz podatników oraz po-
prawy ich jakoĈci. W tym zakresie naleĔy stworzyć nowoczesny, 
sprawny ogólnokrajowy punkt jednolitej informacji na temat po-
datków dla podatników i pracowników administracji podatko-
wej. Stanowić to będzie równieĔ gwarancję jednolitych procedur 
oraz standardów w zakresie udzielania indywidualnych inter-
pretacji.

4. Podstawowe pojęcia i defi nicje

Polskie prawo podatkowe – w tym ogólne prawo podatkowe – od 
dziesięcioleci posługuje się tą samą siatką podstawowych pojęć, wĈród 
których na plan pierwszy wysuwają się: podatnik, zobowiązanie podat-
kowe, obowiązek podatkowy. Stanowią one rdzeń instytucjonalny i za-
razem pojęciowy polskiego prawa podatkowego. Są budulcem norma-
tywnym, wykorzystywanym przez ustawodawcę przy konstruowaniu 
instytucji prawnych i rozwiązań zarówno ogólnego, jak i szczegółowe-
go prawa podatkowego. NaleĔy uznać, Ĕe zadowalająco spełniają swoją 
rolę, o czym Ĉwiadczy nieobecnoĈć w orzecznictwie i doktrynie zasad-
niczych wątpliwoĈci i kontrowersji co do ich znaczenia. Ustalona treĈć 
i udowodniona uĔytecznoĈć skłaniają zatem do dalszego ich stosowa-
nia w takim znaczeniu i zakresie, jakie utrwaliło się w dotychczasowej 
praktyce legislacyjnej i orzecznictwie. Ustawowe dookreĈlenia takich 
pojęć są i nadal powinny być zawarte w ordynacji podatkowej.

Dostrzegalna jest jednak koniecznoĈć dokonania w tym obszarze 
pewnych korekt.155 Czynnikiem determinującym jest zauwaĔalna ewo-

155 Nie jest to postulat nowy. Przykładowo, na taką koniecznoĞć wskazano w powstałym 
w 2014 r. Raporcie końcowym przygotowanym przez zespół osób działających pod kierun-
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lucja sposobu konstruowania przez ustawodawcę instytucji szczegó-
łowego prawa podatkowego. Uwzględniając to zjawisko, naleĔy nieco 
zmodyfikować definicje podstawowych pojęć. Ogólne prawo podatko-
we z jednej strony stanowi bowiem ramy dla konstrukcji naleĔących do 
szczegółowego prawa podatkowego, z drugiej jednak – w obliczu za-
istniałych juĔ przemian tego ostatniego – ogólne prawo podatkowe nie 
moĔe stwarzać barier i sztucznie wymuszać skostnienia struktur wyka-
zujących wyraĒne tendencje rozwojowe zmierzające w moĔliwym juĔ 
do okreĈlenia kierunku. 

SpoĈród pojęć o podstawowym znaczeniu najwięcej uwagi naleĔy 
poĈwięcić zweryfikowaniu znaczenia pojęcia obowiązku podatkowego.

Pojęcie obowiązku podatkowego po raz pierwszy wprowadziła do 
polskiego ogólnego prawa podatkowego ordynacja podatkowa z 1934 r., 
która w art. 43 stanowiła: „Poszczególne ustawy podatkowe okreĈla-
ją, kiedy powstaje obowiązek podatkowy i odpowiadające mu prawo 
Państwa do wymiaru podatku”. Jednak juĔ w 1935 r. S. Rozmaryn156 
stwierdził, Ĕe obowiązek podatkowy jest konstrukcją czysto teoretycz-
ną, pozbawioną jakiejkolwiek treĈci normatywnej, zbędną polskiemu 
prawu podatkowemu i – co za tym idzie – pojęcie to niepotrzebnie zo-
stało wprowadzone do ordynacji podatkowej.157 TakĔe dziĈ zasadnoĈć 
posługiwania się nim w treĈci przepisów ogólnego prawa podatkowe-
go bywa niekiedy kwestionowana. Mimo iĔ twierdzeniom takim nie 
moĔna odmówić pewnej słusznoĈci, to jednak eliminowanie pojęcia 
obowiązku podatkowego z przepisów ogólnego prawa podatkowego 
w chwili obecnej byłoby błędem. Posługiwanie się w przepisach ogól-
nego prawa podatkowego pojęciem „obowiązek podatkowy” jest – i bę-
dzie – zasadne tak długo, jak długo jest ono obecne w regulacjach na-
leĔących do szczegółowego prawa podatkowego. Mimo teoretycznego 
rodowodu, przez dziesięciolecia obecnoĈci w polskim ogólnym i szcze-

kiem prof. dr. hab. B. Brzezińskiego, zaproszonych przez przewodniczącego Komisji Finan-
sów Publicznych Sejmu RP do prac przygotowawczych dla stworzenia projektu ordynacji 
podatkowej: „Zespół uważa za niezbędne zrekonstruowanie i uporządkowanie siatki po-
jęć podstawowych. Kwestia ta wymaga bardziej pogłębionych prac” (s. 3) – zespół działał 
w składzie: H. Litwińczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, A. Nita. 

156 S. Rozmaryn, Obowiązek podatkowy. Studium krytyczne z zakresu ordynacji podatkowej, 
„Głos Prawa” 1935, nr 3-4, s. 163 i n. – cyt. za: M. Kalinowski, Kilka uwag o pojęciu obo-
wiązku i zobowiązania podatkowego w Ordynacji podatkowej z 1934 roku, „Kwartalnik Pra-
wa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 10. 

157 M. Kalinowski, Kilka uwag…, op. cit., s. 10. 
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gółowym prawie podatkowym pojęcie to nabrało waloru normatyw-
nego. Potwierdziła się jego uĔytecznoĈć jako budulca szczegółowych 
rozwiązań podatkowoprawnych. Usunięcie tego pojęcia z katalogu pod-
stawowych pojęć w ordynacji podatkowej pozbawiłoby je niezbędne-
go normatywnego zakotwiczenia i postawiłoby pod znakiem zapytania 
dopuszczalnoĈć posługiwania się nim przez ustawodawcę przy konstru-
owaniu szczegółowych regulacji z zakresu poszczególnych podatków. 
Nie powinno zostać ono zatem usunięte. 

Sposób, w jaki współczeĈnie pojęcie to jest uĔywane przez usta-
wodawcę i rozumiane w procesie stosowania prawa podatkowe-
go, odbiega jednak od definicji zawartej w art. 4 o.p., zgodnie z któ-
rą „Obowiązkiem podatkowym jest wynikająca z ustaw podatkowych 
nieskonkretyzowana powinnoĈć przymusowego Ĉwiadczenia pienięĔne-
go w związku z zaistnieniem zdarzenia okreĈlonego w tych ustawach.” 

Definicja ta korespondowała z tradycyjnym, utrwalonym przez 
dziesięciolecia, a ukształtowanym w literaturze jeszcze pod rządami 
ordynacji podatkowej z 1934 r. rozumieniem obowiązku podatkowego 
jako pewnego stanu, następującego po zajĈciu zdarzenia uregulowane-
go w hipotezie normy podatkowoprawnej, które pociągało za sobą po-
wstanie po stronie państwa kompetencji do wymiaru podatku.158 Jednak 
analiza kontekstów, w jakich współczeĈnie pojęcie obowiązku podatko-
wego występuje w treĈci ustaw podatkowych, pozwala dostrzec czę-
Ĉciowe, lecz wyraĒne odejĈcie od tego tradycyjnego rozumienia, przez 
co definicja z art. 4 obecnie obowiązującej ordynacji podatkowej stała 
się przynajmniej w pewnej mierze nieadekwatna do obecnych realiów 
polskiego systemu podatkowego.159 

Pojęcie obowiązku podatkowego w konstrukcji niektórych podat-
ków odpowiada nadal temu tradycyjnemu rozumieniu (m.in. podatek 
od spadków i darowizn, podatek od nieruchomoĈci, podatek rolny i po-
datek leĈny – trzy ostatnie w odniesieniu do osób fizycznych). W pol-

158 Ibidem, s. 21. 

159 Na brak spójnoĞci pomiędzy defi nicją obowiązku podatkowego z art. 4 o.p. a regulacjami 
zawartymi w poszczególnych ustawach podatkowych zwraca uwagę M. Kalinowski, Poję-
cie obowiązku i zobowiązania podatkowego w przepisach ogólnych polskiego prawa po-
datkowego w okresie powojennym, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2013, nr 2, s. 27 i n. 
H. Dzwonkowski pisze, że „pojęcie obowiązku podatkowego jest wszechobecne w piĞmien-
nictwie, orzecznictwie i przepisach prawa w bardzo wielu różnych kontekstach” – zob. 
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 40.
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skim systemie prawnym funkcjonują jednak obecnie i takie podatki, 
w których konstrukcji brak jest jakiegokolwiek normatywnego odwoła-
nia się do pojęcia obowiązku podatkowego (podatek tonaĔowy). W in-
nych konstrukcjach z kolei, nawet jeĈli obowiązek podatkowy (jako 
kategoria pojęciowa) występuje, to w bardzo ograniczonym zakresie, 
gdyĔ przepisy nie wskazują ani kiedy, ani na skutek jakich zdarzeń on 
powstaje. Taka sytuacja ma miejsce np. w ustawach regulujących po-
datki dochodowe, które wiele uwagi poĈwięcają okreĈleniu daty po-
wstania przychodu, marginalizując zagadnienie obowiązku podatkowe-
go. W niektórych wypowiedziach normatywnych odnoszących się do 
konstrukcji prawnej podatków (w tym zwłaszcza podatku od towarów 
i usług) pojęcie obowiązku podatkowego występuje w znaczeniu swo-
istym, odbiegającym od tego, jakie nadaje mu dzisiejsza definicja za-
warta w art. 4 o.p. Istnieją wreszcie takie konstrukcje, w których obo-
wiązek podatkowy jest wyraĒnie przez ustawodawcę wyodrębniany, 
jednak wbrew dzisiejszej definicji nie sposób uznać go za „nieskonkre-
tyzowaną powinnoĈć” (jak chce tego art. 4 o.p.), gdyĔ juĔ od momentu 
powstania jest w pełni skonkretyzowany (np. podatek od czynnoĈci cy-
wilnoprawnych). 

NaleĔy uznać za uzasadniony pogląd, Ĕe dzisiejsza definicja ma 
znikomy walor normatywny, a na dodatek nie odpowiada realiom nor-
matywnym systemu podatkowego i w rezultacie – w swym dzisiej-
szym kształcie – stanowi w ustawie zbędny element.160 Dlatego naleĔy 
zrezygnować z definiowania obowiązku podatkowego, a zamiast tego 
ograniczyć się do stwierdzenia, Ĕe okreĈlają go ustawy lub Ĕe wyni-
ka on z ustaw podatkowych.161 Takie ujęcie wyeliminuje występującą 

160 „Defi nicja ustawowa obowiązku podatkowego nie ma większego znaczenia praktycznego 
zważywszy, iż zasadniczą rolę odgrywają w tym względzie ustawy podatkowe normują-
ce poszczególne podatki” – zob. R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, 
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2009, Wrocław 2009, s. 63. Znaczenie de-
fi nicji obowiązku podatkowego podważa też B. Brzeziński, O zasięgu defi nicji zawartych 
w Ordynacji podatkowej, [w:] Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, L. Etel (red.), Biały-
stok 2008, s. 35. 

161 Taka koncepcja była zgłaszana już krótko po wejĞciu w życie ordynacji podatkowej. Odej-
Ğcie od defi niowania obowiązku podatkowego i powrót do ograniczenia się w ustawie do la-
konicznego stwierdzenia, że okreĞlają go ustawy, proponował już w 2001 r. zespół robo-
czy CDiSP pod przewodnictwem W. Nykiela (w składzie: B. Brzeziński, W. ChróĞcielewski, 
H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak i A. Olesińska), który przygotował projekt 
przepisów ogólnych ordynacji podatkowej. Zob. art. 10 § 1 projektu, „Kwartalnik Prawa Po-
datkowego” 2001, nr 3-4, s. 117 i 120. 
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dziĈ częĈciową niespójnoĈć definicji zawartej w przepisach ogólnego 
prawa podatkowego z rozumieniem tego pojęcia wynikającym z ustaw 
szczegółowych. Nadto nie będzie krępować swobody ustawodawcy co 
do kształtowania treĈci tego pojęcia i uĔywania go w sposób adekwatny 
do konstrukcji poszczególnych podatków. Nie będzie teĔ zarazem wy-
muszać na ustawodawcy koniecznoĈci posługiwania się nim w tych ak-
tach prawnych i sytuacjach, w których takiej potrzeby on nie dostrze-
ga. Warto nadmienić, Ĕe proponowane rozwiązanie stanowiłoby powrót 
do utrwalonej praktyki legislacyjnej obowiązującej do 1997 r.162 Odej-
Ĉcie od stosowanego do chwili wejĈcia w Ĕycie ordynacji podatkowej 
bardzo lakonicznego normatywnego okreĈlenia obowiązku podatko-
wego w przepisach ogólnych prawa podatkowego (ograniczającego się 
do stwierdzenia, Ĕe okreĈlają go ustawy podatkowe lub teĔ Ĕe wyni-
ka z ustaw podatkowych) z dzisiejszej perspektywy, po ponad 16 la-
tach obowiązywania ordynacji podatkowej, ocenić naleĔy jako odwaĔ-
ną i wartoĈciową, lecz jednak nieudaną próbę ustawowego dookreĈlenia 
jednego z podstawowych dla polskiego prawa podatkowego pojęć. Po-
wolne, lecz zauwaĔalne i wciąĔ jeszcze trwające ewoluowanie jego zna-
czenia, mimo – wydawałoby się – sztywnych ram okreĈlonych w art. 4 
o.p., Ĉwiadczy o tym, Ĕe treĈć tego pojęcia nie jest dostatecznie wykry-
stalizowana. Nakazuje to powstrzymać się od formułowania jego defi-
nicji w ogólnym prawie podatkowym. 

Pewnej weryfikacji naleĔy poddać teĔ pojęcie zobowiązania po-
datkowego, które obecnie definiowane jest w art. 5 o.p. jako „wynika-
jące z obowiązku podatkowego zobowiązanie podatnika do zapłacenia 
na rzecz Skarbu Państwa, województwa, powiatu albo gminy podatku 
w wysokoĈci, w terminie oraz w miejscu okreĈlonych w przepisach pra-
wa podatkowego”. 

Po pierwsze, nawiązując do poczynionych wyĔej ustaleń odnoszą-
cych się do pojęcia obowiązku podatkowego, naleĔy uwzględnić w de-

162 Art. 2 ustawy z 19 grudnia 1980 r. o zobowiązaniach podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 111 ze 
zm.), która obowiązywała do chwili wejĞcia w życie ordynacji podatkowej; wczeĞniej podob-
ne rozwiązanie przyjęte było w art. 1 ust. 2 dekretu z 16 maja 1946 r. o zobowiązaniach po-
datkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 173). Dekret z 26 paĨdziernika 1950 r. o zobowiązaniach po-
datkowych (Dz.U. Nr 49, poz. 452) posługiwał się pojęciem obowiązku podatkowego, lecz 
nie defi niował go, ani w żaden sposób nie dookreĞlał – zob. M. Kalinowski, Pojęcie obo-
wiązku i zobowiązania podatkowego w przepisach ogólnych polskiego prawa podatkowego 
w okresie powojennym, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2013, nr 2, s. 9-29. 
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finicji zobowiązania podatkowego okolicznoĈć, Ĕe – w Ĉwietle współ-
czesnych regulacji prawnych – nie zawsze wynika ono z obowiązku 
podatkowego. Nie wszystkie bowiem ustawy podatkowe obecnie po-
sługują się pojęciem obowiązku podatkowego (vide ustawa o podatku 
tonaĔowym). Są teĔ i takie, które nawet jeĈli się nim posługują, to nie 
w znaczeniu uwarunkowania prawnego koniecznego do powstania obo-
wiązku zapłaty podatku. NaleĔy uznać za pewnik, Ĕe obowiązek po-
datkowy w procesie interpretacji przepisów, które tym pojęciem się po-
sługują, powinien być rozumiany zawsze jako kategoria normatywna 
(a nie teoretyczna czy doktrynalna). I tylko z tak – tj. normatywnie – ro-
zumianego obowiązku podatkowego, wynikającego z ustaw podatko-
wych, mogą wynikać jakiekolwiek konsekwencje prawne. Zobowiąza-
nie podatkowe – co powinno być oczywiste w Ĉwietle jego definicji 
– powinno wynikać tylko z takiego obowiązku podatkowego, który zo-
stał okreĈlony w ustawie. Skoro współczeĈnie tak nie jest, to znaczy, Ĕe 
definicja zobowiązania podatkowego, która jego Ēródła upatruje wy-
łącznie w obowiązku podatkowym, jest obecnie nieadekwatna do roz-
wiązań systemowych. Taka niespójnoĈć stanowi oczywistą wadliwoĈć 
i musi zostać wyeliminowana. Teoretycznie są dwie moĔliwoĈci jej usu-
nięcia: albo zmiana rozwiązań systemowych (tj. tych rozwiązań szcze-
gółowego prawa podatkowego, które przewidują obowiązek zapłaty po-
datku, a zatem implikują powstanie zobowiązania podatkowego, nie 
wyprowadzając go z obowiązku podatkowego), albo teĔ poprzez zmia-
nę definicji zobowiązania podatkowego. Które wyjĈcie jest właĈciwe 
– odpowiedĒ nasuwa się sama. Skoro rozwiązania systemowe (mimo 
opisanego wyĔej zaburzenia w relacji: obowiązek zapłaty podatku – zo-
bowiązanie podatkowe – obowiązek podatkowy) funkcjonują prawi-
dłowo, to naleĔy skupić się nie na poprawianiu ustaw podatkowych, 
lecz na poprawieniu definicji pojęcia zobowiązania podatkowego, któ-
ra w obecnym kształcie nie przystaje do otaczającej ją rzeczywistoĈci 
normatywnej. 

Co do ustawowej definicji zobowiązania podatkowego, juĔ tylko 
na marginesie naleĔy wskazać na koniecznoĈć usunięcia z niej dookre-
Ĉlenia wskazującego na miejsce zapłaty podatku; zamiast tego wystar-
czające będzie wskazanie, na czyją rzecz podatek ma być zapłaco-
ny. W tym obszarze z kolei jako beneficjenta podatku naleĔy wskazać 
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m.in. państwo (a nie jego cywilnoprawne ucieleĈnienie, tj. Skarb Pań-
stwa, jak to obecnie ma miejsce). 

Tworzenie definicji jest jednym ze sposobów precyzowania zna-
czeń wyraĔeń i zwrotów w tekstach prawnych.163 Celem definiowania 
prawniczego jest uzyskanie jasnoĈci przepisów prawa. Za pomocą de-
finicji ustala się znaczenie wyraĔeń zawartych w tekĈcie prawnym.164 
Przy interpretacji aktu normatywnego zawierającego definicję legalną 
naleĔy przyjmować znaczenie takiego zwrotu w sensie nadanym mu 
tą definicją. Nie jest więc moĔliwe argumentowanie, Ĕe wyraĔenie ma 
znaczenie inne, niĔ wynikałoby to z treĈci definicji;165 prowadziłoby 
to do interpretacji contra legem.166 Na koniecznoĈć uporządkowania 
i zrekonstruowania siatki pojęć stosowanych i definiowanych w ordy-
nacji podatkowej zwraca m.in. uwagę powstały w 2014 r. Raport koń-
cowy z prac zespołu osób zaproszonych do prac przygotowawczych dla 
stworzenia projektu ordynacji podatkowej: „Zespół uwaĔa za niezbędne 
zrekonstruowanie i uporządkowanie siatki pojęć podstawowych. Kwe-
stia ta wymaga bardziej pogłębionych prac”.167 

Oprócz pojęć podstawowych, o znaczeniu ogólnosystemowym, 
ordynacja podatkowa zawiera definicje rozmaitych pojęć i termi-
nów w niej spotykanych. Definicje te ulokowane są zarówno w częĈci 
I Przepisy ogólne, jak i w innych częĈciach tego aktu.168 Ich zasięg ogra-
niczony jest obecnie do interpretacji przepisów tej ustawy i aktów wy-
konawczych do niej.169 Ten stan powinien zostać utrzymany. 

163 B. Brzeziński, Podstawy wykładni prawa podatkowego, Gdańsk 2008, s. 66. 

164 B. Brzeziński, O zasięgu defi nicji zawartych w Ordynacji podatkowej, [w:] Ordynacja podat-
kowa w teorii i praktyce, L. Etel (red.), Białystok 2008, s. 30; L. Morawski, Zasady wykładni 
prawa, Toruń 2010, s. 104 i n. 

165 „Uznaną regułą wykładni jest odejĞcie od potocznego znaczenia słów i pojęć, gdy prawo-
dawca defi niuje je w języku prawnym, tworząc tzw. defi nicję normatywną” – wyrok NSA 
z dnia 3 marca 1993 r., sygn. akt SA/Ka 1760/92, „Przegląd Orzecznictwa Podatkowego” 
1994, nr 3, poz. 52. „SpoĞród wszystkich językowych reguł interpretacji tekstu prawnego 
najsilniejsze są reguły języka prawnego wyrażone w defi nicjach ustawowych, gdyż przeciw 
nim nie można zastosować innych reguł językowych” – wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1994 r., 
sygn. akt SA/Po 565/94, niepubl. – cyt. [za:] B. Brzeziński, O zasięgu defi nicji…, op. cit., 
s. 30-31 (przypis 3).

166 B. Brzeziński, O zasięgu defi nicji… , op. cit., s. 30. 

167 Zob. s. 3 Raportu zespołu pod przewodnictwem B. Brzezińskiego, który działał w 2014 r. 
w składzie: H. Litwińczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, A. Nita. Zo-
stał on powołany przez Przewodniczącego Komisji Finansów Publicznych Sejmu RP w celu 
przeprowadzenia prac przygotowawczych dla stworzenia projektu ordynacji podatkowej. 

168 Np. defi nicja pojęcia „nadpłata” czy „członek rodziny podatnika” w Dziale III.

169 B. Brzeziński, O zasięgu defi nicji…, op. cit., s. 33. 
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NaleĔy teĔ utrzymać wewnętrzny słowniczek pojęć uĔywanych 
w ordynacji podatkowej – taki, którego zasięg i znaczenie będzie ogra-
niczone do tego wyłącznie aktu. NaleĔy przy tym poszerzyć grupę po-
jęć „technicznych” i zdefiniować je na potrzeby budowania instytu-
cji samej ordynacji podatkowej.170 Chodzi w tym wypadku o pojęcia 
zbiorcze, generalizujące, które potrzebne są jako budulec przepisów ce-
lem wyeliminowania kazuistyki i rozległych, powtarzających się wyli-
czeń. Zabieg taki będzie zatem uĔyteczny, gdyĔ uproĈci budowę jedno-
stek redakcyjnych tekstu prawnego. W szczególnoĈci chodzi o pojęcia, 
które będą w ordynacji podatkowej uĔywane dla zbiorczego okreĈlenia 
wszystkich naleĔnoĈci, do których ma ona zastosowanie; wszystkich 
kategorii podmiotów zobowiązanych do spełnienia Ĉwiadczeń, o któ-
rych mowa w tym akcie itp.171 Nie wszystkie takie potrzeby definicyjne 
da się juĔ dzisiaj przewidzieć; zapotrzebowanie na takie definicje poja-
wi się w toku prac nad tekstem prawnym.172 

W zakresie nieobjętym słowniczkiem, o którym wyĔej mowa, na-
leĔy wprowadzić zasadę respektowania w prawie podatkowym treĈci 
pojęć przejętych z innych dziedzin prawa. W myĈl tej zasady termi-
ny uĔywane w prawie podatkowym, mające ustalone znaczenie w in-
nych gałęziach prawa, zachowują to znaczenie w prawie podatkowym, 
chyba Ĕe z danej ustawy podatkowej – wyraĒnie (przez definicję legal-
ną) bądĒ z kontekstu – wynika co innego. JeĔeli zatem istnieją uzasad-
nione racje, dla których termin uĔywany w innej gałęzi miałby otrzy-
mać odmienne znaczenie w prawie podatkowym, to naleĔy wyraĒnie 
nadać mu znaczenie wynikające z tychĔe racji. Kontekst ograniczają-

170 Zob. art. 27 Modelowego kodeksu podatkowego Międzynarodowego Funduszu Walutowe-
go (Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Le-
gal Department, September 29, 2000), gdzie znajdują się defi nicje okreĞlonych pojęć uży-
tych w tym kodeksie. Zob. także np. art. 2 australijskiej ustawy Taxation A  dministration Act 
1953 oraz art. 178 węgierskiej ustawy 2003. évi XCII. törvény az adózás rendjéről; ten ostat-
ni przepis zawiera słowniczek ustawowy terminów zdefi niowanych na użytek samej ustawy, 
a także – o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej – innych aktów prawa podatkowego.

171 Takie próby były już podejmowane. Przykładowo w 2001 r. zespół roboczy CDiSP pod prze-
wodnictwem W. Nykiela, w składzie: B. Brzeziński, W. ChróĞcielewski, H. Dzwonkowski, 
M. Kalinowski, M. Masternak i A. Olesińska przygotował projekt przepisów ogólnych ordy-
nacji podatkowej, który wraz z uzasadnieniem został opublikowany w „Kwartalniku Prawa 
Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 115-121. Aby zsyntetyzować przepisy, zaproponowano m.in. 
(art. 3 pkt 5 i 6 projektu) defi nicje „należnoĞci podatkowej” i „zobowiązanego”. 

172 H. Dzwonkowski w trakcie prac zespołu pod przewodnictwem B. Brzezińskiego działające-
go w 2014 r. w składzie: H. Litwińczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, 
A. Nita. 
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cy wspomnianą zasadę będzie dotyczył m.in. podatków zharmonizo-
wanych na poziomie Unii Europejskiej, których siatka pojęciowa i in-
terpretacja pojęć musi respektować wspólne dla państw członkowskich 
cele wynikające z dyrektyw. 

Będzie to jedno z narzędzi realizacji postulatu ustanawiania „pre-
cyzyjnego i zrozumiałego dla wszystkich prawa”.173 ToĔsamoĈć termi-
nów stwarza silne domniemanie toĔsamoĈci ich znaczeń. Prawo jest 
traktowane jako system, a interpretator przyjmuje załoĔenie o jego spój-
noĈci.174 Podatnik ma prawo kierować się zaufaniem do ustawodawcy. 
Jednym z przejawów takiego zaufania jest uzasadnione oczekiwanie, 
Ĕe prawodawca stanowi system prawa spójny i racjonalny. Działając 
w tym zaufaniu, powinien mieć normatywne podstawy do przyjęcia, 
Ĕe w zakresie pojęć zaczerpniętych z innych dziedzin prawa, gdzie ich 
znaczenie wprost wynika z przepisów, te same znaczenia obowiązują 
w prawie podatkowym. 

5. Reprezentacja i pełnomocnictwo

Obowiązująca ordynacja podatkowa reguluje kwestie reprezenta-
cji w postępowaniu podatkowym oraz działania przez pełnomocnika, 
niezwykle lakonicznie i poĈwięca tej kwestii tylko kilka przepisów (art. 
135-138). JuĔ obecnie zauwaĔono mankamenty tej regulacji i zapropo-
nowano zmiany ordynacji podatkowej, uwzględniając przede wszyst-
kim kwestie dotyczące pełnomocnictwa (druk sejmowy nr 3462).

Konieczne jest jednak dalsze uzupełnienie i uporządkowanie ure-
gulowań dotyczących uprawnienia do podejmowania działań zarówno 
w imieniu własnym, jak i cudzym w sferze stosunków, do których ma 
zastosowanie ordynacja podatkowa. W nowym akcie powinna powstać 
kompleksowa regulacja dotycząca zdolnoĈci do działania, reprezentacji 
i pełnomocnictw zarówno w sferze materialnoprawnej, jak i procedu-
ralnej. Warto nadmienić, Ĕe regulacja dotycząca zdolnoĈci do działania 
i reprezentacji w sprawach podatkowych zawarta była juĔ w przedwo-

173 J. Glumińska-Pawlic, Interpretacja przepisów prawa podatkowego jako instrument ochro-
ny interesów podatnika, [w:] Doradca podatkowy obrońcą praw podatnika, Katowice 2007, 
s. 24. 

174 A. Bielska-Brodziak, Kilka uwag o przyczynach rozbieżnoĞci interpretacyjnych, [w:] Dorad-
ca podatkowy obrońcą praw podatnika, t. II, J. Glumińska-Pawlic (red.), Katowice 2008, s. 9. 
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jennej ordynacji podatkowej z 1934 r. W okresie powojennym regulacja 
tych zagadnień zniknęła z przepisów prawa podatkowego. W rezultacie 
obecna praktyka – w zakresie zdolnoĈci do działań prawnych i repre-
zentacji – po częĈci opiera się na stosowaniu regulacji ustawy z dnia 23 
kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny przez analogię. Istniejącą w tym za-
kresie lukę naleĔy wypełnić.

Niezbędne jest wyraĒne okreĈlenie w ordynacji podatkowej zdol-
noĈci do działania w imieniu własnym osób fizycznych oraz zasad re-
prezentacji osób prawnych i jednostek organizacyjnych niemających 
osobowoĈci prawnej.

Zarówno zdolnoĈć do działania w sferze podatkowej osób fizycz-
nych, jak i reprezentacja osób prawnych i jednostek organizacyjnych 
niemających osobowoĈci prawnej powinna być ukształtowana na wzór 
odpowiednich regulacji zawartych w kodeksie cywilnym poprzez odpo-
wiednie odesłania do przepisów tego kodeksu.175 W szczególnoĈci nale-
Ĕy przejąć zasadę, Ĕe zdolnoĈć do działania we własnym imieniu mają 
osoby fizyczne mające pełną zdolnoĈć do czynnoĈci prawnych w ro-
zumieniu prawa cywilnego. Osoby fizyczne niemające pełnej zdolno-
Ĉci do czynnoĈci prawnych będą natomiast mogły działać tylko poprzez 
swoich przedstawicieli ustawowych w rozumieniu kodeksu cywilnego.

W zakresie reprezentacji osób prawnych naleĔy w ordynacji za-
mieĈcić odesłanie do art. 38 kc., zgodnie z którym osoba prawna dzia-
ła przez swoje organy w sposób przewidziany w ustawie i w opartym 
na niej statucie.

Zasady te będą miały zastosowanie do wszelkich działań w sferze 
prawa podatkowego (materialnoprawnych i proceduralnych).

Ordynacja podatkowa będzie teĔ zawierała kompleksową regulację 
pełnomocnictw. Regulacje te będą wzorowane na propozycjach zawar-
tych w projekcie ustawy o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz 
niektórych innych ustaw.176 Proponuje się tam wyodrębnienie trzech ka-
tegorii pełnomocnictw: ogólnego, szczególnego i do doręczeń.

175 Zob. art. 34 Modelowego kodeksu podatkowego Międzynarodowego Funduszu Walutowego 
(Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000), gdzie wskazano m.in., że w przypadku reprezentacji osób 
fi zycznych może być nim osoba fi zyczna działająca jako reprezentant zgodnie z przepisami 
prawa cywilnego.

176 Projekt ustawy o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa i zmianie innych ustaw (Sejm VII 
kadencji, druk sejmowy nr 3462).
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Instytucja pełnomocnictwa ogólnego będzie miała zastosowa-
nie do wszystkich uczestników procedur podatkowych. Ustanowienie 
pełnomocnika ogólnego zniesie uciąĔliwoĈć związaną z obowiązkiem 
przedkładania pełnomocnictwa lub urzędowo poĈwiadczonego odpisu 
pełnomocnictwa do akt kaĔdej sprawy podatkowej, co nie tylko ogra-
niczy biurokrację w organach podatkowych, ale równieĔ uproĈci repre-
zentowanie strony przez pełnomocnika. Pełnomocnictwa ogólne będą 
składane co do zasady za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicz-
nej. W przypadku wystąpienia problemów technicznych uniemoĔli-
wiających złoĔenie pełnomocnictwa ogólnego, jego zmianę, odwołanie 
lub wypowiedzenie, w formie dokumentu elektronicznego, pełnomoc-
nictwo będzie moĔna złoĔyć w formie pisemnej. Zakres działania peł-
nomocnika ogólnego będzie obejmował wszystkie sprawy podatkowe 
oraz inne sprawy naleĔące do właĈciwoĈci organów podatkowych. Peł-
nomocnik ogólny będzie mógł być ustanowiony w trakcie toczącego się 
postępowania lub wówczas, gdy nie toczy się Ĕadna procedura podatko-
wa. NałoĔenie na pełnomocników ogólnych obowiązku zawiadomienia 
o kaĔdej zmianie adresu lub adresu poczty elektronicznej zapewni sta-
ły kontakt z nimi.

Pełnomocnictwa ogólne będą gromadzone w informatycznej bazie 
danych zwanej Centralnym Rejestrem Pełnomocnictw Ogólnych i do-
stępne na bieĔąco dla wszystkich państwowych i samorządowych orga-
nów podatkowych oraz organów kontroli skarbowej.

Pełnomocnik szczególny, tak jak dotychczas, będzie upowaĔnio-
ny do działania we wskazanej sprawie podatkowej lub innej wskaza-
nej sprawie naleĔącej do właĈciwoĈci organu podatkowego po złoĔeniu 
pełnomocnictwa do akt konkretnej sprawy. Pełnomocnictwo szczegól-
ne będzie mogło być udzielone na piĈmie, zgłoszone za pomocą Ĉrod-
ków komunikacji elektronicznej lub ustnie do protokołu.

W nowej ordynacji podatkowej utrzymana powinna być instytu-
cja pełnomocnika do doręczeń. Ustanowienie takiego pełnomocni-
ka w Polsce będzie obligatoryjne w przypadku, gdy nie ustanowiono 
pełnomocnika ogólnego lub szczególnego, a komunikacja z uczestni-
kiem procedury podatkowej moĔe być utrudniona ze względu na zmia-
nę miejsca zamieszkania (pobytu) lub brak miejsca zamieszkania (po-
bytu) w Polsce lub innym państwie członkowskim Unii Europejskiej.



123

Założenia nowej ordynacji podatkowej, których celem jest ochrona praw podatnika

Obecne przepisy ordynacji podatkowej przyznają organowi podat-
kowemu kompetencję do ustanowienia przedstawiciela dla osoby nie-
obecnej. Bezwzględną przesłanką ustanowienia przedstawiciela jest 
koniecznoĈć podjęcia niezbędnych (niecierpiących zwłoki) czynnoĈci 
procesowych. W nowej ordynacji podatkowej, zamiast instytucji przed-
stawiciela osoby nieobecnej, powinna zostać wprowadzona instytucja 
tymczasowego pełnomocnika szczególnego. Przesłanką ustanowienia 
tego rodzaju pełnomocnika będzie sprawa niecierpiąca zwłoki. Tym-
czasowy pełnomocnik będzie wyznaczany przez organ podatkowy dla 
nieobecnej osoby fizycznej. Natomiast dla osoby prawnej lub jednostki 
organizacyjnej nieposiadającej osobowoĈci prawnej pełnomocnik tym-
czasowy będzie wyznaczany w przypadku braku jej organów lub nie-
moĔnoĈci ustalenia adresu siedziby, miejsca prowadzenia działalnoĈci 
lub miejsca zamieszkania osób upowaĔnionych do reprezentowania jej 
spraw. Pełnomocnik tymczasowy byłby umocowany do czasu wyzna-
czenia kuratora przez sąd.

6. Ulgi uznaniowe

Istnieje potrzeba ujęcia wszystkich regulacji prawnych dotyczą-
cych ulg uznaniowych w jednym, odrębnym rozdziale nowej ustawy. 
Brak odrębnej regulacji dotyczącej tego zagadnienia utrudnia znacząco 
korzystanie przez podatników z tych instytucji. Odrębne i luĒno ze sobą 
związane przepisy dotyczące zaliczek, podatku, zaległoĈci czy odsetek 
znacząco utrudniają zorientowanie się przez podatników w dostępnych 
dla nich ulgach. Dodatkowo, obecnie częĈć przepisów dotyczących ulg 
uznaniowych została zawarta w odrębnych aktach prawnych,177 co po-
woduje jeszcze mniejszą znajomoĈć i dostępnoĈć tych przepisów dla 
podatników. Z tych względów w nowej ordynacji podatkowej wszystkie 
ulgi uznaniowe powinny być uregulowane w jednym, odrębnym roz-
dziale nowej ordynacji podatkowej. Powinien on obejmować zarówno 
przepisy dotyczące zapłaty zaliczek, zapłaty podatku czy powstałej juĔ 
zaległoĈci podatkowej oraz odsetek od niej. 

177 Por. art. 18 u.d.j.s.t. dotyczący zasad udzielania ulg w zakresie należnoĞci z tytułu podat-
ków i opłat stanowiących dochody jednostek samorządu terytorialnego.
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Mając na uwadze, iĔ termin wpłaty podatku moĔe być opóĒnio-
ny w związku z odroczeniem terminu złoĔenia deklaracji podatkowej 
brak jest przyczyn odrębnego regulowania zasad odraczania tego ter-
minu w stosunku do terminów dotyczących płatnoĈci. W wyniku tego 
nalezy przyjąć, iĔ przepisy nowej ordynacji w tym zakresie powinny 
obejmować takĔe odraczanie terminu złoĔenia deklaracji podatkowej178 
oraz wspomniane powyĔej przepisy dotyczące tej materii znajdujące się 
w innych ustawach niĔ regulujących materię podatkową.

Mając na uwadze m.in. konstytucyjne obowiązki obywatelskie, 
w tym w szczególnoĈci przepis art. 84 Konstytucji RP,179 podkreĈlić 
trzeba wyjątkowy charakter ulg uznaniowych jako odstępstwa od zasa-
dy ponoszenia cięĔarów publicznych. JednoczeĈnie, by pogodzić kon-
kurencyjne oczekiwania podatników mających trudnoĈci płatnicze 
z koniecznoĈcią uzyskiwania dochodów przez państwo oraz biorąc pod 
rozwagę, iĔ podatek niezapłacony przez jednego podatnika musi być 
uzupełniony podatkami pobranymi180 od innych podatników, w prze-
pisach nowej ordynacji podatkowej naleĔy przyjąć zasadę preferowa-
nia form pomocy skutkujących zapłatą podatku, tj. rozkładanie na raty 
czy odroczenie terminu zapłaty podatku w zamian za opłatę prolonga-
cyjną jako skutkujące, opóĒnioną co prawda, ale jednak zapłatą podat-
ku,181 co jest zgodne takĔe z aktualną praktyką orzeczniczą182 oraz inte-
resem publicznym.

Z kolei, biorąc pod uwagę zgłaszane potrzeby podatników oraz or-
ganów podatkowych w zakresie umarzania naleĔnoĈci przed upływem 

178 W art. 46 Modelowego kodeksu podatkowego Międzynarodowego Funduszu Walutowego 
(Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000) wprowadzono rozwiązanie, zgodnie z którym, jeĞli podatnik 
podatku dochodowego przed upływem terminu do złożenia zeznania złoży wniosek o odro-
czenie terminu do dokonania tej czynnoĞci i wpłaci kwotę szacowanego podatku, to termin 
do złożenia zeznania jest automatycznie przedłużany o dwa miesiące. Przedłużenie to nie 
ma jednak wpływu na termin płatnoĞci podatku. Nie zawiesza także naliczenia odsetek od 
ewentualnych zaległoĞci podatkowych.

179 Każdy jest obowiązany do ponoszenia ciężarów i Ğwiadczeń publicznych, w tym podatków 
okreĞlonych w ustawie.

180 OczywiĞcie brak tu jest bezpoĞredniego związku.

181 Podobne rozwiązanie zawarto w art. 83 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro 
Interamericano de Administraciones Tributarias – w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/in-
dex.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view). 

182 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt I SA/Po 524/10: „O umorzeniu 
zaległoĞci podatkowej możemy mówić dopiero w sytuacji, gdy niewystarczające jest odro-
czenie płatnoĞci lub rozłożenie jej na raty”.
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terminu płatnoĈci, zasadne jest rozszerzenie katalogu stosowanych ulg 
uznaniowych. Zostanie on rozszerzony o wprowadzenie moĔliwoĈci 
umorzenia podatku lub jego częĈci. Ulga ta będzie dostępna na tych 
samych zasadach co obowiązujące dzisiaj umorzenie zaległoĈci podat-
kowej, gdyĔ brak jest podstaw do róĔnicowania warunków umorzenia 
tylko ze względu na moment, w jakim jest podejmowana decyzja o ta-
kim umorzeniu. Instytucja ta jest potrzebna w szczególnoĈci w zakresie 
podatków samorządowych powstających po doręczeniu decyzji ustala-
jącej, a które mają roczny charakter (od nieruchomoĈci, rolny, leĈny). 
Podatnik, któremu wymierzono podatek, obecnie nie moĔe skutecznie 
wystąpić o zastosowanie ulgi w postaci umorzenia do momentu upły-
wu terminu płatnoĈci, przez co naraĔa się na negatywne konsekwen-
cje, m.in. odpowiedzialnoĈć karną skarbową. Brak jest jednak uzasad-
nienia, by dla skorzystania z ulgi uznaniowej podatnik, który zna juĔ 
swoją naleĔnoĈć i wie, Ĕe nie ma moĔliwoĈci jej zrealizować, musiał 
oczekiwać do upływu terminu płatnoĈci i ryzykować popełnienie czy-
nu zabronionego przez ustawę. Problem ten powinien zostać wyelimi-
nowany poprzez umoĔliwienie złoĔenia wniosku o zastosowanie umo-
rzenia jeszcze przed powstaniem zaległoĈci podatkowej. W przypadku 
wskazanych podatków samorządowych będzie to oznaczało w prakty-
ce, Ĕe juĔ od momentu doręczenia decyzji ustalającej wysokoĈć zobo-
wiązania podatkowego podatnik będzie mógł wnioskować o umorzenie 
wynikającego z niej podatku, nie czekając na nadejĈcie terminu płat-
noĈci poszczególnych rat, a zatem pozwoli mu to uniknąć koniecznoĈci 
popadnięcia w zaległoĈć podatkową, co aktualnie jest warunkiem za-
stosowania ulgi. Jak wyĔej wskazano, sam moment wystąpienia o taką 
ulgę nie będzie wpływać na warunki, na jakich jest ona udzielana. Tak-
Ĕe organ podatkowy nie ma obowiązku udzielania takiej ulgi, jeĈli ist-
nieje szansa, iĔ zdolnoĈci płatnicze podatnika do czasu upływu terminu 
płatnoĈci mogą ulec polepszeniu.

W toku prac Komisji rozwaĔano takĔe moĔliwoĈć wprowadzenia 
automatycznych ulg uznaniowych dla niektórych podatników, jednak 
wobec braku akceptacji dla instytucji rzetelnego podatnika brak jest 
moĔliwoĈci okreĈlenia grupy podatników, dla których takie moĔliwoĈci 
moĔna by wprowadzić. Po analizie tego zagadnienia uznano, iĔ wpro-
wadzenie takich automatycznych ulg dla wszystkich podatników moĔe 
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stanowić istotne zagroĔenie dla dochodów budĔetowych i płynnoĈci bu-
dĔetowej, bowiem cechą immanentną automatycznej ulgi jest to, iĔ po-
datnik moĔe z niej skorzystać bez decyzji organu podatkowego. Ma-
jąc na uwadze statystyki dotyczące rozpatrywania spraw w zakresie ulg 
uznaniowych, które przedstawiono w poniĔszej tabeli, w szczególnoĈci 
rozpatrywania w sposób pozytywny dla podatników ponad 80% spraw 
w zakresie rozłoĔenia na raty oraz ponad 50% spraw w zakresie odro-
czenia terminu płatnoĈci oraz ok 50% spraw w zakresie umorzenia na-
leĔnoĈci w całoĈci lub częĈci, a takĔe biorąc pod uwagę informacje wy-
nikające z kontroli NIK dotyczącej przestrzegania praw podatników,183 
nie ma istotnej potrzeby wprowadzania automatycznych ulg uznanio-
wych. 

W ramach przesłanek stosowania ulg w spłacie zobowiązań po-
datkowych naleĔy postulować rozszerzenie obecnej formuły poprzez 
odniesienie się do waĔnego interesu podatnika lub waĔnego interesu 
publicznego, w tym polegającego na respektowaniu utrwalonej prak-
tyki interpretacyjnej organów podatkowych w odniesieniu do zdarzeń 
przeszłych. NaleĔy mieć na uwadze, iĔ aktualnie mamy do czynienia 
z doĈć licznymi zmianami linii orzeczniczych,184 w efekcie czego moĔe 
dojĈć bez winy i działania podatnika, który zachował naleĔytą staran-
noĈć, do zmiany zasad dokonanych przez niego rozliczeń podatkowych 
i wykazania zaległoĈci podatkowej. W przypadku, gdy zaległoĈć taka 
powstaje u podatnika, który nie korzysta z ochrony wynikającej z in-
terpretacji ogólnej lub indywidualnej, ale upewnił się na podstawie do-
stępnych interpretacji wydawanych na rzecz innych podatników, orze-
czeń sądowych czy w inny sposób co do treĈci przepisów i zastosował 
je zgodnie z ich ówczesnym utrwalonym rozumieniem, to w przypad-
ku wykazania mu zaległoĈci podatkowej czy naliczenia odsetek bez 
wątpliwoĈci ucierpi wizerunek państwa i jego organów oraz zaufanie 
do nich.

183 Informacja o wynikach kontroli Przestrzeganie praw podatników przez wybrane urzędy 
skarbowe i izby skarbowe (sygn: KBF-4101-06-00/2013), s. 48.

184 Należy wyraĨnie zaznaczyć, iż nie zawsze wynika to z nieprawidłowej praktyki organów po-
datkowych, bowiem może być to wynikiem stwierdzenia niezgodnoĞci ustawy z Konstytucją 
RP lub przepisami europejskimi przez odpowiedni trybunał.
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Tabela 1. Ulgi w spłacie zobowiązań podatkowych w podatkach 

realizowanych przez państwowe organy podatkowe
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2008 r. 2009 r. 2010 r. 2011 r. 2012 r.

wnioski

decyzje

wnioski

decyzje
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decyzje

wnioski

decyzje

wnioski

decyzje

odmowne pozytywne odmowne pozytywne odmowne pozytywne odmowne pozytywne odmowne pozytywne
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2719
1221

(44,9%)
1498

(55,1%)
3438

1724
(50,1%)

1714
(49,9%)

3436
1707

(49,7%)
1729

(50,3%)
2682

1340
(50%)

1342
(50%)

2957
1409

(47,6%)
1548

(52,4%)
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70448
8427
(12%)

62021
(88%)

68636
11164

(16,3%)
57472

(83.7%)
63663

10858
(17,1%)

52805
(82,9%)

60645
9766

(16,1%)
50879

(83,9%)
65615

10002
(15,2%)

55613
(84,8%)
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22066
10104

(45,8%)
11962

(54,2%)
20493

10139
(49,5%)

10354
(50,5%)

18058
8970

(49,7%)
9088

(50,3%)
15777

8379
(53,1%)

7398
(46,9%)

15195
8223

(54,1%)
6972

(45,9%)

Źródło: Ministerstwo Finansów
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Ochrona tego wizerunku w takich sytuacjach będzie stanowić 
waĔny interes publiczny i powinna stanowić podstawę do udzielenia 
ulg w zapłacie tej zaległoĈci, włącznie z jej umorzeniem. OczywiĈcie 
w takich wypadkach cięĔar dowodu, w szczególnoĈci obowiązek wy-
kazania, Ĕe ww. praktyka istniała, a takĔe, Ĕe miała bezpoĈrednie za-
stosowanie w jego sytuacji, będzie po stronie podatnika pragnącego 
skorzystać z takiej ulgi. 

Mając na uwadze stwierdzone trudnoĈci w udzielaniu ulg, w szcze-
gólnoĈci w podatkach lokalnych będących dochodami jednostek samo-
rządu terytorialnego przyjąć naleĔy, iĔ w nowej ordynacji naleĔy uregu-
lować w inny niĔ dotychczas sposób kwestie dotyczące udzielania ulg 
uznaniowych w podatkach stanowiących dochody gmin, a realizowa-
nych przez państwowe organy podatkowe. Obecny system udzielania 
ulg na zasadzie współdziałania organów państwowych i samorządo-
wych (za zgodą organu samorządowego) jest nadmiernie skomplikowa-
ny i niepotrzebnie rodzi problemy interpretacyjne. Docelowa regulacja 
powinna pozostawiać decyzję o stosowaniu ulg w spłacie zobowiązań 
podatkowych beneficjentowi tych dochodów, przy zapewnieniu pełnej 
informacji o toczącym się postępowaniu w tym zakresie i jego wyni-
ku dla organu podatkowego prowadzącego postępowanie. DziĈ zdarza-
ją się sytuacje, w których mimo uzyskania przez podatnika pozytyw-
nej opinii beneficjenta dochodów podatkowych (np. gminy) w zakresie 
wnioskowanej ulgi organ podatkowy prowadzący postępowanie odma-
wia przyznania mu tej preferencji. W tym zakresie wyłączną kompeten-
cję co do podjęcia decyzji o przyznaniu ulgi uznaniowej wobec takiej 
naleĔnoĈci powinien mieć beneficjent tych dochodów, zaĈ organ pro-
wadzący postępowanie powinien ograniczyć się do kwestii procedural-
nych przy załatwieniu tej sprawy. 

Wiele trudnoĈci interpretacyjnych rodzi takĔe zagadnienie przy-
znawania ulg uznaniowych w przypadku, gdy dane zobowiązanie ma 
charakter solidarny i jest wielu zobowiązanych z tego tytułu. Zazwy-
czaj osoby solidarnie zobowiązane mają zupełnie róĔną sytuację, w tym 
majątkową, i róĔne zdolnoĈci płatnicze. Istnieją tu takĔe daleko idą-
ce wątpliwoĈci co do tego, by sytuacja tylko jednego z wielu zobowią-
zanych uzasadniała udzielanie ulg wobec wszystkich solidarnie zobo-
wiązanych, gdyĔ stałoby to w sprzecznoĈci z charakterem solidarnym 
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takiego zobowiązania. Ze względu na stwierdzone w praktyce, szcze-
gólne trudnoĈci związane ze stosowaniem ulg uznaniowych w przypad-
ku zobowiązań podatkowych o charakterze solidarnym nalezy okreĈlić 
szczegółowe zasady w tym zakresie. Wraz z ogólną regulacją solidar-
noĈci w prawie podatkowym będą one stanowiły jasną podstawę co do 
sposobu stosowania ulg uznaniowych np. w przypadku złoĔenia wnio-
sku wyłącznie przez jednego lub tylko niektórych ze zobowiązanych.

CałoĈciowe uregulowanie ulg w spłacie, a takĔe przyjęcie toĔsa-
mych kryteriów stosowania poszczególnych ulg uproĈci i ułatwi ko-
rzystanie z tej instytucji zarówno podatnikom, jak i innym podmiotom 
zobowiązanym. Proponowane zmiany mają charakter z jednej strony 
porządkujący, zaĈ z drugiej strony mają na celu poprawę sytuacji pro-
cesowej podatnika w postępowaniach dotyczących udzielania ulg. Za-
warcie w jednej częĈci nowej ordynacji całoĈci regulacji, w szczególno-
Ĉci katalogu dostępnych ulg oraz rodzaju naleĔnoĈci, do których one się 
odnoszą,185 znacząco ułatwi zorientowanie się przez podatnika, jakie są 
dopuszczalne formy i zakres ulg uznaniowych. Przy tym nalezy przyjąć 
zasadę, iĔ do oceny zasadnoĈci udzielenia tego rodzaju wsparcia dla po-
datnika będą miały zastosowanie te same kryteria, niezaleĔnie od tego, 
czy podatnik będzie wnioskował o umorzenie, czy tylko rozłoĔenie na 
raty. Z kolei organ, po stwierdzeniu zasadnoĈci udzielenia ulgi na rzecz 
danego podatnika, powinien dostosować ją do jego moĔliwoĈci płatni-
czych lub uwzględnić brak takich moĔliwoĈci. W tym zakresie istnieje 
znaczące pole do zastosowania niewładczych form załatwiania spraw, 
w ramach których moĔliwy będzie wybór formy pomocy najmniej do-
legliwej dla podatnika oraz najmniej godzącej w konstytucyjny obo-
wiązek ponoszenia cięĔarów publicznych. Organ powinien wówczas we 
współpracy z podatnikiem okreĈlić rodzaj ulgi (odroczenie, rozłoĔenie 
na raty, umorzenie), która doprowadzi do uniknięcia powstania zaległo-
Ĉci lub spowoduje jej optymalną spłatę. 

W nowej ustawie doregulowane powinny być zasady udzielania 
ulg w spłacie zobowiązań podatkowych dla podmiotów prowadzących 
działalnoĈć gospodarczą, w szczególnoĈci w zakresie dodatkowych 
obowiązków proceduralnych związanych z udzielaniem pomocy pu-

185 Zaliczki, podatek przed terminem płatnoĞci, zaległoĞć podatkowa, odsetki, opłata prolonga-
cyjna.
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blicznej (składanie zaĈwiadczeń lub oĈwiadczeń o uzyskanej pomocy 
oraz innych niezbędnych informacji), a takĔe relacji pomiędzy ogólny-
mi przesłankami udzielania ulg w spłacie a warunkami udzielania po-
mocy, okreĈlonymi w przepisach szczególnych. NaleĔy wskazać, iĔ po-
wielanie regulacji dotyczących pomocy publicznej, zawartych w prawie 
europejskim, z jednej strony nie jest zgodne z „Zasadami Techniki Pra-
wodawczej”,186 zaĈ z drugiej strony ze względu na zmiennoĈć w czasie 
tych regulacji, wynikającą z dostosowania ich do potrzeb zmieniającej 
się rzeczywistoĈci społeczno-gospodarczej, powodowałaby osłabienie 
stabilnoĈci nowej ordynacji podatkowej. JednakĔe, jak wyĔej wskaza-
no, naleĔy dostrzec koniecznoĈć rozbudowania kwestii proceduralnych 
związanych z udzieleniem pomocy publicznej. Brak jasnej regulacji 
proceduralnej w tym zakresie powoduje, iĔ podatnicy rozliczający się 
na terenie działania róĔnych organów podatkowych spotykają się z cał-
kiem róĔną praktyką w zakresie pomocy publicznej. Wprowadzenie 
przepisów proceduralnych w tym zakresie będzie niosło ze sobą tak-
Ĕe pozytywne skutki dla organów podatkowych pozwalających ujedno-
licić praktyki urzędowe. 

Jak juĔ wyĔej wspomniano, do udzielania ulg uznaniowych zasto-
sowanie powinna mieć przede wszystkim zasada wywaĔenia intere-
su publicznego i podatnika. Bez wywaĔenia tych interesów, z natury 
prawa podatkowego pozostających w konflikcie, rozstrzygnięcie spra-
wy w zakresie zastosowania ulgi uznaniowej nie jest moĔliwe. Organ 
musi bowiem ze sobą zderzyć interes publiczny oraz waĔny interes po-
datnika albo dwa sprzeczne ze sobą interesy publiczne (np. osiągnię-
cie dochodów i utrzymanie zaufania podatników do organów państwa). 
Ta sytuacja ma miejsce juĔ dziĈ, nawet w braku katalogu zasad ogól-
nych prawa podatkowego. Wprowadzenie tej zasady wprost oraz wy-
raĒny nakaz jej stosowania do postępowań w zakresie udzielania ulg 
uznaniowych powinno rozstrzygnąć wiele wątpliwoĈci powstających 
u osób podejmujących decyzje o moĔliwoĈci udzielenia ulgi w indywi-
dualnej sytuacji podatnika. 

TakĔe stosowanie do postępowań w sprawie udzielenia ulg uzna-
niowych, niewładczych form załatwiania spraw (porozumienia) pozwo-
li na uwzględnienie słusznych interesów podatników lub ich moĔliwo-

186 Por. przepis § 4 ust. 2.
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Ĉci płatniczych przy zachowaniu wpływów podatkowych do budĔetu. 
Niewładcze formy załatwiania spraw będą wykorzystywane zarów-
no przy okreĈlaniu zasadnoĈci zastosowania ulgi, jak i (a moĔe nawet 
przede wszystkim) okreĈlaniu formy udzielnej ulgi. Podatnik będzie 
miał w końcu podstawy prawne do przeprowadzenia z organem swo-
istych negocjacji (na podstawie dokonanej oceny jego moĔliwoĈci płat-
niczych i moĔliwych terminów zapłaty) co do rodzaju ulgi (odroczenie, 
rozłoĔenie na raty, umorzenie w całoĈci lub częĈci) oraz okresu jej sto-
sowania (liczba i wysokoĈć rat, termin odroczenia itp.). 

Ułatwienia w korzystaniu z ulg nieskutkujących umorzeniem na-
leĔnoĈci z jednoczesnym przyspieszeniem załatwiania spraw w tym za-
kresie nie będą powodować negatywnych skutków budĔetowych. Wręcz 
przeciwnie, dochody budĔetowe mogą zostać zwiększone poprzez uła-
twienie zapłaty podatku, takĔe w trudnych dla podatnika sytuacjach, 
a takĔe zabezpieczać wpływy podatkowe w kolejnych latach, jeĈli po-
datnik uniknie dzięki stosowaniu ulg upadku prowadzonego biznesu.

7. Przedawnienie zobowiązań podatkowych

7.1. Uwagi ogólne 

Istotnej przebudowie w ramach prac nad nową ordynacją podatko-
wą powinna zostać poddana instytucji przedawnienia. Jest to instytu-
cja wykorzystywana do kształtowania porządku prawnego. Stabilizuje 
ono obrót gospodarczy poprzez ograniczenie lub wyłączenie moĔliwo-
Ĉci dochodzenia roszczeń. Aktualnie w polskim prawie podatkowym 
przedawnienie uniemoĔliwia albo wymiar zobowiązania podatkowego, 
albo prowadzi do jego wygaĈnięcia, ale w następstwie szeregu wyjąt-
ków od generalnej zasady jego gwarancyjna funkcja jest osłabiona. Taki 
stan rzeczy wynika m.in. z tego, iĔ istnieje szereg przesłanek zawie-
szenia biegu terminu przedawnienia, a takĔe moĔliwe jest wielokrotne 
przerywanie tego terminu. W konsekwencji obecnie termin przedaw-
nienia zobowiązań podatkowych moĔe być bez ograniczeń przedłuĔany 
w związku z moĔliwoĈcią przemiennego i wielokrotnego jego przerwa-
nia i zawieszenia. Zwraca się przy tym uwagę na brak jednoznacznoĈci 
w zakresie faktycznych terminów przedawnienia zobowiązań podat-
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kowych.187 Powoduje to, Ĕe w praktyce przedawnienie, które powinno 

nastąpić, co do zasady po 5 latach, ma miejsce dopiero po kilkuna-

stu latach, choć zdarzać się mogą przypadki, gdy trwać to moĔe jesz-

cze dłuĔej. W konsekwencji działania podjęte w ramach kształtowania 

przedawnień powinny słuĔyć przede wszystkim temu, aby wprowadzić 
realne ograniczenie przedłuĔania okresu, w którym organy podatko-

we będą mogły podejmować czynnoĈci zmierzające do ustalenia lub 

okreĈlenia i następnie dochodzenia od podatników naleĔnoĈci podat-

kowych. 

W ramach prac KKOPP nad przedmiotową instytucją uznano, Ĕe 

przekształceniu przedawnienia w instytucję, która będzie realnie chro-

nić podatnika, musi towarzyszyć przebudowa jej konstrukcji. Powin-

na ona zostać oparta o wyróĔnienie przedawnienia prawa do wymia-

ru oraz przedawnienia poboru podatku. Uznano, Ĕe nie jest moĔliwe, 

często podnoszone i postulowane, proste wyeliminowanie okreĈlonych 

przesłanek powodujących zawieszenie188 lub przerwanie biegu termi-

nu przedawnienia,189 czy teĔ wprowadzenie ograniczeń czasowych przy 

pozostawieniu obecnie funkcjonującego modelu przedawnień. Mogło-

by to bowiem powodować powaĔne zagroĔenie interesu finansowego 

państwa w związku z pozbawieniem organów podatkowych realnych 

moĔliwoĈci wymierzenia podatnikowi podatku, a następnie jego wyeg-

zekwowania.

187 Zob. stanowiska Pracodawców Rzeczypospolitej Polskiej i Krajowej Izby Doradców Podat-
kowych zawarte w piĞmie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczącego Komisji Kodyfi -
kacyjnej Ogólnego Prawa Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK), a także Rady Po-
datkowej Konferencji Lewiatan, http://www.konfederacjalewiatan.pl . W dokumentach tych 
wskazuje się, że problem ten związany jest z licznymi regulacjami stanowiącymi o nieroz-
poczynaniu biegu terminu zawieszenia lub przerwaniu jego biegu. PodkreĞla się również, 
że regulacja w obecnym brzmieniu powoduje niepewnoĞć obrotu i tym samym dodatkowe 
koszty prowadzonej działalnoĞci gospodarczej.

188 Rada Podatkowa Konferencji Lewiatan (http://www.konfederacjalewiatan.pl) postuluje m.in. 
uporządkowanie defi nicji ustawowych w zakresie przedawnień i przypadków przerwania 
biegu terminu przedawnienia oraz wykreĞlenie przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowiące-
go, że bieg terminu przedawnienia zostaje zawieszony już z dniem wszczęcia postępowania 
karnego skarbowego w sprawie (in rem).

189 Spotkać się można z twierdzeniem, że z uwagi na jego bardzo rozbudowany charakter prze-
pisy dotyczące przedawnienia nie spełniają swojej funkcji Zwracają na to uwagę Pracodaw-
cy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajową Izbą Doradców Podatkowych w piĞmie z dnia 
26 stycznia 2015 r. do Przewodniczącego Komisji Kodyfi kacyjnej Ogólnego Prawa Podatko-
wego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK).
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7.2. Wyróżnienie przedawnienia prawa do wymiaru oraz pra-

wa do poboru podatku

Funkcjonowanie odrębnego przedawnienia wymiaru i poboru po-

datku jest rozwiązaniem przewidzianym w Modelowych kodeksach 

podatkowych Międzynarodowego Funduszu Walutowego,190 a takĔe 

Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT).191 Sto-

sowane jest takĔe w systemach prawnych innych państw, m.in. w Niem-

czech,192 Estonii,193 na Węgrzech194 czy w USA.195 Jest to równieĔ insty-

tucja znana polskim rozwiązaniom funkcjonującym w przeszłoĈci,196 

jak i mających zastosowanie obecnie. WyraĒne oddzielenie terminu na 

dokonanie wymiaru zobowiązania oraz na jego pobór występuje w od-

niesieniu do podatków, w których zobowiązania powstają na skutek do-

ręczenia decyzji ustalającej wysokoĈć zobowiązania podatkowego,197 

190 Zob. art. 57 Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the 
IMF Legal Department, September 29, 2000, w którym wskazuje się, że organy podatko-
we mogą dokonać wymiaru lub zmienić wymiar dla osób fi zycznych lub prawnych w ciągu 
czterech lat po zakończeniu roku podatkowego, a wymierzony podatek może być pobierany 
przez organy podatkowe w ciągu oĞmiu lat od zakończenia okresu podatkowego.

191 Zob. art. 42 pkt 1 i 3 w zw. z art. 44 pkt 1 i 3 i art. 35 kodeksu w wersji z 1997 r. (http://www.
ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view), gdzie 
wskazuje się, że przedawnienie do wymiaru liczone jest od 1 stycznia roku następujące-
go po roku, w którym minął termin złożenia deklaracji, a przedawnienie poboru rozpoczyna 
swój bieg od 1 stycznia roku następującego po roku, w którym minął termin dobrowolnej za-
płaty podatku lub w którym decyzja wymiarowa stała się ostateczna.

192 Zob. niemiecką ordynację podatkową (Abgabenordnung) częĞć I p. 3866; 2003 I p. 61, 
w wersji uwzględniającej zmiany wprowadzone art. 2 ustawy dnia 30 lipca 2009 (BGBl, 
I p. 2474), gdzie przedawnienie wymiaru (Festsetzungsverjaehrung) jest uregulowane w art. 
169-171, natomiast przedawnienie płatnoĞci (Zahlungsverjaehrung) w artykułach 228-232.

193 W art. 97 estońskiej ustawy podatkowej (Taxation Act – Riigi Teataja), Dziennik Urzędo-
wy I 2002, 26, 150, który wszedł w życie w dniu 1 lipca 2002 wraz ze zmianami (akt z bazy 
IBFD, http://www.ibfd.org), uregulowano przedawnienie wymiaru, natomiast w art. 132 ure-
gulowano przedawnienie poboru.

194 Zob. art. 164 węgierskiej ustawy 2003. évi XCII. törvény az adózás rendjéről (regulujący 
przedawnienie wymiaru oraz poboru w ust. 1-5 i 9 oraz ust. 6-9, odpowiednio).

195 Zob. kodeks Stanów Zjednoczonych, Tytuł 26. Kodeks Skarbu Państwa z dochodów podat-
kowych, Podtytuł F. Procedura i administracja, gdzie w § 6501 uregulowano kwestię prze-
dawnienia wymiaru, a w § 6502 zagadnienie przedawnienia poboru po wymiarze.

196 Zob. ustawa z dnia 15 marca 1934 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.). 
W art. 99 tego aktu uregulowano przedawnienie prawa do wymiaru (5 lat, licząc od końca 
roku kalendarzowego, w którym powstał obowiązek podatkowy), natomiast w art. 124 ure-
gulowano przedawnienie prawa do Ğciągnięcia należnoĞci podatkowych (5 lat, licząc od 
końca roku kalendarzowego, w którym upłynął termin płatnoĞci).

197 W art. 68 o.p. uregulowano przedawnienie prawa do wymiaru, a w art. 70 przedawnienie 
prawa do poboru m.in. Ğwiadczeń, w których zobowiązanie powstaje na skutek doręczenia 
decyzji ustalającej. 
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ale takĔe w przypadku naleĔnoĈci przenoszonych na osoby trzecie198 do 
realizacji kar porządkowych199 oraz do kosztów postępowania.200 Roz-
wiązanie to ma równieĔ obecnie zastosowanie do dochodzenia nad-
płat.201 

Tego rodzaju podział, w przeciwieństwie do obowiązującego, ode-
rwany byłby od sposobu powstawania zobowiązania podatkowego. Ak-
tualnie bowiem w przypadku podatków, w których zobowiązanie po-
wstaje przez doręczenie decyzji (np. od nieruchomoĈci, rolny czy leĈny, 
gdy podatnikami są osoby fizyczne), organ podatkowy jest uprawnio-
ny do jego wymiaru przez okres 3 lub 5 lat (art. 68 o.p.), a następnie po 
jego powstaniu ma 5 lat na pobór podatku (art. 70). Natomiast w przy-
padku podatków powstających z mocy ustawy (np. dochodowym od 
osób fizycznych, od towarów i usług, podatku od nieruchomoĈci, rol-
nym i leĈnym, gdy podatnikami są osoby prawne lub jednostki organi-
zacyjne bez osobowoĈci prawnej) obowiązuje jednolity termin na wy-
miar i pobór podatku wynoszący 5 lat (art. 70). Zasadniczo wskazane 
terminy, w następstwie licznych przesłanek zwieszenia ich biegu oraz 
moĔliwoĈć ich przerwania, są dłuĔsze. Stąd biorą się sytuacje, w któ-
rych np. zobowiązanie podatkowe moĔe być egzekwowane nawet po 
kilkunastu latach.

W proponowanym modelu organ podatkowy miałby zakreĈlo-
ny przepisami prawa czas na dokonanie wymiaru podatku rozumiane-
go jako doręczenie przez organ podatkowy pierwszej instancji decyzji 
o charakterze ustalającym lub okreĈlającym (w tym m.in. o odpowie-
dzialnoĈci spadkobiercy, osób trzecich, płatnika). Byłby to więc okres 
na kwestionowanie poprawnoĈci rozliczenia podatku dokonanego przez 
podatnika, np. w złoĔonej deklaracji podatkowej, ale teĔ wydanie de-
cyzji okreĈlającej w przypadku braku takiej deklaracji.202 W ramach 

198 W art. 118 § 1 o.p. uregulowano przedawnienie wymiaru wobec osoby trzeciej, a w § 2 prze-
dawnienie poboru takiego zobowiązania.

199 W art. 263 § 4 o.p. wskazuje się, że przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje się odpowiednio do 
kar porządkowych.

200 W art. 271 § 2 o.p. wskazuje się, że przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje się odpowiednio do 
kosztów postępowania.

201 W art. 79 o.p. uregulowano przedawnienie prawa do stwierdzenia nadpłaty, a w art. 80 prze-
dawnienie prawa do zwrotu nadpłaty.

202 Zob. Rozdział II w Tytule II, projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie mowa jest o przedaw-
nieniu prawa podwyższenia wymiaru zobowiązań podatkowych; w art. 131 projektu prof. 
H. Dzwonkowskiego proponuje się, aby prawo do korekty zobowiązania podatko wego decy-
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tego okresu powinno być moĔliwe wydawanie decyzji zmierzających 
do odzyskania naleĔnoĈci przysługujących państwu, błędnie przekaza-
nych lub zaliczonych na rzecz podatnika, do których stosuje się ordyna-
cję podatkową, uwzględniając wykorzystanie m.in. straty, podatku do 
przeniesienia itd. W przypadku decyzji okreĈlającej stratę podatkową 
naleĔy opowiedzieć się za rozwiązaniem, iĔ rozstrzygnięcie to będzie 
mogło zostać wydane w okresie przedawnienia wymiaru zobowiąza-
nia, w którym podatnik rozlicza stratę. JeĈli więc podatnik w rozlicze-
niu np. PIT 2015 r. uwzględnia stratę z roku 2009, organ powinien móc 
wydać decyzję o wysokoĈci straty za 2009 r. do końca kwietnia 2021 r. 
Rozwiązanie to jest zasadne, biorąc pod uwagę mechanizm, zgodnie 
z którym podatnik moĔe wykazać stratę w złoĔonym zeznaniu (np. 
za rok 2015) bez koniecznoĈci wykazania straty w zeznaniu za okres, 
w którym ta strata powstała (np. za rok 2009) – zob. np. art. 7 ust. 5 
ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych.203 

Termin przedawnienia wymiaru wiązałby organ w zakresie wyda-
nia decyzji ustalającej wysokoĈć zobowiązania podatkowego, o ile usta-
wa przewiduje taki sposób jego powstania. Po upływie terminu prze-
dawnienia prawa do wymiaru organ podatkowy nie byłby uprawniony 
do kwestionowania poprawnoĈci rozliczenia dokonanego przez po-
datnika, a takĔe nie mógłby dokonać takiego wymiaru, gdy podatnik 
nie dokonał samoobliczenia podatku lub jego zobowiązanie powstaje 
w drodze doręczenia decyzji. 

Za ukształtowaniem przedawnienia wymiaru, w którym istotne jest 
doręczenie decyzji wydanej przez organ I instancji, przemawia fakt, Ĕe 
rozwiązanie to funkcjonuje obecnie w ordynacji podatkowej i nie bu-
dzi większych zastrzeĔeń w zakresie podatków, w których zobowiąza-
nie powstaje na skutek doręczenia decyzji ustalającej, czy w przypadku 
decyzji o odpowiedzialnoĈci osób trzecich.204 Zaproponowany mecha-
nizm przedawnienia będzie takĔe, jak się wydaje, prowadził do pod-
niesienia starannoĈci organów podatkowych I instancji przy wydawa-

zją przedawniało się z upływem 5 lat, licząc od końca roku kalendarzowego, w którym upły-
nął termin płatnoĞci podatku.

203 O wysokoĞć straty, o której mowa w ust. 2, poniesionej w roku podatkowym można obniżyć 
dochód w najbliższych kolejno po sobie następujących pięciu latach podatkowych, z tym że 
wysokoĞć obniżenia w którymkolwiek z tych lat nie może przekroczyć 50% kwoty tej straty. 

204 Zob. art. 68, 118 obecnie obowiązującej ordynacji podatkowej, a także art. 99 o.p. z 1934 r. 
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niu decyzji podatkowych. Uchylenie decyzji przez organ odwoławczy 

lub sąd administracyjny, przy jednoczesnym upływie terminu prawa do 

wymiaru, oznaczać będzie bowiem brak moĔliwoĈci przekazania spra-

wy do ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji. JednoczeĈnie 

brak moĔliwoĈci przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia w sy-

tuacji upływu terminu prawa do wymiaru nie powinien spowodować 
wydłuĔenia postępowań odwoławczych. NaleĔy bowiem zwrócić uwa-

gę, Ĕe organ II instancji prowadzący w sposób przewlekły postępowa-

nie będzie „konsumował” okres przedawnienia poboru podatku. Prze-

dawnienie poboru rozpoczyna, o czym szerzej poniĔej, swój bieg od 

zakończenia okresu przedawnienia wymiaru. W tym miejscu warto jest 

podkreĈlić, Ĕe jednostki samorządu terytorialnego nie powinny jed-

nak ponosić negatywnych konsekwencji na skutek opieszałoĈci orga-

nów II instancji (Samorządowych Kolegiów Odwoławczych) w postaci 

m.in. przewlekłego prowadzenia postępowania odwoławczego, co nad-

miernie moĔe skracać okres przedawnienia wymiaru i przedawnienia 

poboru podatku. W tym zakresie jednostki samorządu terytorialnego 

powinny mieć moĔliwoĈć korzystania z rozwiązań, które będą umoĔ-
liwiały skuteczne zwalczanie przewlekłoĈci i bezczynnoĈci organów II 

instancji. Brak moĔliwoĈci przekazania sprawy do ponownego rozpa-

trzenia w sytuacji upływu terminu prawa do wymiaru nie będzie powo-

dował ryzyka naruszenia zasady dwuinstancyjnoĈci. Organ II instan-

cji będzie miał pełne uprawnienia wynikające obecnie z art. 233 o.p., 

jeĈli będzie rozstrzygał w okresie wymiaru. JeĈli natomiast jego roz-

strzygnięcie będzie podejmowane juĔ po okresie wymiaru, organ ten 

będzie miał rzeczywiĈcie ograniczone moĔliwoĈci w zakresie rozstrzy-

gnięć, które będą mogły być podjęte. Ograniczenia te nie będą jednak 

niekorzystne dla podatnika. Będą one oznaczały moĔliwoĈć podjęcia 

działań jedynie na korzyĈć podatnika. DwuinstancyjnoĈć daje osobie 

niezadowolonej czy teĔ pokrzywdzonej wydaniem takiej, a nie innej 

decyzji przez organ I instancji prawo odwołania się do organu II instan-

cji, który po ponownym rozpatrzeniu sprawy wydaje ostateczną decy-

zję w sprawie. W konsekwencji, jeĈli wadliwoĈci decyzji wydanej przez 

organ I instancji nie będzie mógł wyeliminować organ II instancji roz-

strzygający po upływie okresu przedawnienia wymiaru, będzie mu-
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siał uchylić decyzję i umorzyć postępowanie. Rozstrzygnięcie to będzie 
więc korzystne dla podatnika 

W toku prac nad Kierunkowymi załoĔeniami nowej ordynacji po-
stulowano, Ĕe powinno się wprowadzić zasadę, iĔ w ramach przedaw-
nienia wymiaru powinna pojawić się decyzja ostateczna (tj. wydana 
przez organ odwoławczy, jeĈli podatnik złoĔy odwołanie). Ostatecznie 
uznano, Ĕe jednak takie rozwiązanie będzie mogło uniemoĔliwiać re-
alizację wymiaru, jeĈli potrzeba prawidłowego okreĈlenia/ustalenia zo-
bowiązania podatkowego zostanie stwierdzona przez organ podatko-
wy w ostatniej fazie tego okresu przedawnienia wymiaru np. pół roku 
przed końcem okresu przedawnienia wymiaru. W takim okresie nie bę-
dzie moĔliwe wydanie dwóch decyzji podatkowych (przez organ I i II 
instancji). Bezzasadnie pozbawi to wierzyciela podatkowego naleĔnych 
mu wpływów tylko z uwagi na fakt, iĔ niezbędne będzie wydanie obu 
decyzji podatkowych. Alternatywą, która była analizowana w trakcie 
prac KKOPP, było wprowadzenie rozwiązania, Ĕe w toku przedawnie-
nia wymiaru powinna pojawić się decyzja ostateczna, ale z jednocze-
snym rozwiązaniem, Ĕe wszczęcie postępowania wymiarowego powin-
no skutkować zawieszeniem okresu przedawnienia wymiaru na okres 
nie dłuĔszy jednak niĔ dwa lata. Ostatecznie KKOPP uznała, Ĕe lep-
szym rozwiązaniem będzie wprowadzenie zasady, iĔ w ramach prze-
dawnienia wymiaru musi pojawić się w obrocie prawnym decyzja po-
datkowa organu I instancji, bez wprowadzenia dodatkowej przesłanki 
zawieszenia biegu terminu przedawnienia, o której mowa wyĔej. 

Trudno było takĔe zgodzić się z uwagą wskazaną w toku prac 
KKOPP, iĔ wprowadzone rozwiązania w zakresie koniecznoĈci dorę-
czenia w okresie przedawnienia wymiaru jedynie decyzji organu I in-
stancji nie będą mobilizować urzędników do przeprowadzenia kontro-
li i postępowań podatkowych, a takĔe, Ĕe nadal będą one podejmowane 
głównie w czwartym i piątym roku po roku złoĔenia rozliczenia, czyli 
przed upływem terminu na dokonanie wymiaru. NaleĔy zwrócić uwagę, 
Ĕe w przyjętej koncepcji, o czym szerzej poniĔej, ani wszczęcie kontro-
li podatkowej, ani wszczęcie postępowania nie będzie skutkowało za-
wieszeniem biegu terminu przedawnienia wymiaru. Organy podatkowe 
powinny więc odpowiednio wczeĈnie podejmować te procedury chcąc 
wydać i doręczyć decyzję podatnikowi w ramach przedawnienia wy-
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miaru. Będzie to tym bardziej uzasadnione, Ĕe wyeliminowane zostaną 
przesłanki zawieszenia lub przerwania biegu terminu przedawnienia, 
które były wykorzystywane do przedłuĔenia okresu przedawnienia, ta-
kie jak: wszczęcie postępowania karnego skarbowego czy zastosowa-
nia Ĉrodka egzekucyjnego wydanego na podstawie nieostatecznej de-
cyzji, której nadano rygor natychmiastowej wykonalnoĈci. Brak tych 
przesłanek będzie z pewnoĈcią mobilizował organy podatkowe do od-
powiednio wczesnego podejmowania ww. procedur. Wskazana wyĔej 
propozycja, aby w okresie przedawnienia wymiaru pojawiała się de-
cyzja ostateczna, jak się wydaje, nie stanowiłaby sama w sobie mecha-
nizmu mobilizującego organy podatkowe do podejmowania tych pro-
cedur znaczenie wczeĈniej, niĔ jest to realizowane obecnie. Poza tym 
naleĔy zwrócić uwagę, Ĕe z załoĔenia mechanizmy przedawnienia wy-
miaru nie mają na celu mobilizację organów podatkowych do jak naj-
wczeĈniejszego podejmowania kontroli podatkowej czy postępowania 
podatkowego. Organy podatkowe powinny mieć moĔliwoĈć stosowa-
nia tych procedur w kaĔdym czasie w ramach przedawnienia wymiaru. 

Drugi rodzaj przedawnienia – przedawnienie prawa do poboru 
– wiązałby się z sytuacją, w której zobowiązanie podatkowe istnieje 
i jego wysokoĈć jest znana (z zasady wynika ze złoĔonej poprawnie 
deklaracji, korekty deklaracji lub decyzji, ewentualnie zweryfikowanej 
przez sąd administracyjny). Rozpoczęcie jego biegu następowałoby po 
zakończeniu biegu terminu przedawnienia wymiaru. W istocie byłby 
to więc odpowiednik obowiązującego przedawnienia zobowiązania po-
datkowego, albowiem jego istotą byłoby wygaĈnięcie zobowiązania po-
datkowego po upływie okreĈlonego czasu. Organ podatkowy nie mógł-
by więc po upływie terminu przedawnienia prawa do poboru podatku 
skutecznie egzekwować naleĔnoĈci, albowiem na skutek upływu czasu 
takowa by wygasła.

W toku prac nad załoĔeniami nowej ordynacji zostało zapropo-
nowane rozwiązanie, w którym bieg terminu przedawnienia wymia-
ru i poboru będzie rozpoczynał się w tym samym momencie. Wydaje 
się, Ĕe rozwiązanie, w którym oba terminy przedawnienia, tj. wymia-
ru i poboru, biegną równolegle, moĔe mieć w praktyce zastosowanie je-
dynie, gdy wymiar jest znany organowi podatkowemu. Ma to miejsce, 
gdy podatek wynika z prawidłowej deklaracji lub decyzji ostatecznej. 
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Oznacza to, Ĕe we wszystkich przypadkach, w których organ prowadzi 
postępowanie podatkowe mające na celu zakwestionowanie deklaracji 
lub gdy taki dokument nie został złoĔony, powinno dojĈć do wydłuĔe-
nia okresu przedawnienia poboru poza okres przedawnienia wymiaru. 
W konsekwencji przedawnienie poboru w postulowanej koncepcji, po-
dobnie jak w przedstawionej w kierunkowych załoĔeniach, nie będzie 
w istotny sposób róĔniło się od przedstawionej przez KKOPP. Istotna 
róĔnica polega na tym, Ĕe w tej innej koncepcji przedawnienie pobo-
ru nastąpi wczeĈniej, szczególnie w przypadku, gdy podatek wynika 
z niekwestionowanej deklaracji podatkowej. 

Za wprowadzeniem odrębnego okresu przedawnienia wymiaru 
i poboru podatku przemawiają następujące argumenty. 

W pierwszej kolejnoĈci mechanizm ten będzie prowadził do ujed-
nolicenia zasad przedawnienia w odniesieniu do wszystkich naleĔnoĈci 
podatkowych. Obecnie, o czym juĔ wspomniano, zróĔnicowane są za-
sady funkcjonowania przedawnienia w odniesieniu do zobowiązań po-
datkowych powstających z mocy prawa i na skutek doręczenia decyzji 
ustalającej wysokoĈć zobowiązania.205 

Po drugie, wprowadzenie przedawnienia prawa do wymiaru i po-
boru podatku umoĔliwi uporządkowanie działań organów podatko-
wych. Powinno temu słuĔyć wprowadzenie odrębnych ram czasowych 
na wymiar i pobór podatku, a takĔe zasady, Ĕe czynnoĈci podjęte w toku 
wymiaru, niezwiązane z wymiarem, nie powinny mieć wpływu na 
przedłuĔenie okresu przedawnienia prawa do wymiaru. W konsekwen-
cji w ramach przedawnienia wymiaru organ skupi się na czynnoĈciach, 
które mają prowadzić do wydania decyzji. Po zamknięciu wymiaru or-
gany będą mogły podjąć działania związane z poborem wymierzone-
go podatku w ramach odrębnego okresu przedawnienia. Obecnie orga-
ny podatkowe, nie kończąc wymiaru decyzją ostateczną, podejmować 
mogą róĔne czynnoĈci, które mają słuĔyć przede wszystkim przedłuĔe-
niu okresu przedawnienia, w którym mogłyby dokończyć wymiar. Do-
konują one bowiem m.in. zastosowania Ĉrodka egzekucyjnego na pod-
stawie nieostatecznej decyzji z rygorem natychmiastowej wykonalnoĈci 

205 W niektórych państwach reguły przedawnienia nie są jednolite, lecz zróżnicowane w za-
leżnoĞci m.in. od rodzaju podatku (tak jest np. we Francji, por. Tytuł II Dział IV Livre des 
procédures fi scales). 
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lub innych działań, np. wszczęcia postępowania karnego skarbowego. 
Mechanizm ten, w ocenie niektórych podmiotów, jest stosowany noto-
rycznie, szczególnie przed końcem upływu okresu przedawnienia, gdy 
organy podatkowe próbują zawiesić lub przerwać bieg terminu prze-
dawnienia w związku z ww. działaniami.206

Wprowadzenie odrębnych okresów przedawnienia wymia-
ru i poboru będzie sprzyjało ograniczeniu przesłanek powodujących 
przerwanie biegu terminu przedawnienia. Koncepcja rozdzielenia 
przedawnienia prawa do wymiaru od przedawnienia poboru czyni bez-
przedmiotowym nadawanie decyzjom rygoru natychmiastowej wyko-
nalnoĈci w oparciu o przesłankę wskazaną w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. (do 
upływu terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego pozostały 
mniej niĔ 3 miesiące). Aktualnie w niektórych przypadkach moĔliwoĈć 
taka jest wykorzystywana wyłącznie po to, aby decyzja podatkowa mo-
gła stać się ostateczna. Rygor natychmiastowej wykonalnoĈci stwa-
rza bowiem podstawę do zastosowania Ĉrodka egzekucyjnego, który 
z kolei przerywa bieg terminu przedawnienia „wymiaru i poboru”. Po 
przyjęciu odrębnie funkcjonującego przedawnienia prawa do wymiaru 
i poboru termin przedawnienia prawa do wymiaru, takĔe na etapie po-
stępowania odwoławczego, nie będzie mógł być przerywany. Podkre-
Ĉlić jednak naleĔy, Ĕe realizacja ww. postulatu nie ma na celu eliminacji 
instytucji rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci. Powinna ona być za-
chowana i mieć zastosowanie m.in. w przypadkach, gdy podatnicy do-
konują czynnoĈci polegających na zbywaniu majątku znacznej wartoĈci 
przed wydaniem decyzji ostatecznej.

Wprowadzenie przedawnienia wymiaru i poboru podatku umoĔli-
wi uporządkowanie przesłanek zawieszenia i przerwania biegu terminu 
przedawnienia. Obecnie ordynacja podatkowa zawiera dziesięć prze-
słanek zawieszenia terminu przedawnienia prawa do wymiaru i pobo-
ru podatku oraz dwie przesłanki przerwania prawa do poboru podatku. 
PoniewaĔ przesłanki zawieszenia i przerwania są rozpoznawane zarów-

206 Zob. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich I. Lipowicz w piĞmie z dnia 21 stycznia 
2015 r. skierowanym do Przewodniczącego Komisji Kodyfi kacyjnej Ogólnego Prawa Po-
datkowego (sygn. V. 515.12.2015.EG), a także stanowisko prof. W. Modzelewskiego w uwa-
gach przesłanych do Przewodniczącego Komisji, w których wskazuje się, że wadliwie 
ukształtowany jest okres przedawnienia powodujący, że w celu jego zawieszenia na maso-
wą skalę wszczyna się postępowania karne skarbowe.



141

Założenia nowej ordynacji podatkowej, których celem jest ochrona praw podatnika

no w zakresie wymiaru, jak i poboru, to kaĔda z nich ma wpływ za-
równo na czas do wymiaru podatku, jak i na czas poboru wymierzone-
go podatku. Prowadzi to do trudnych do zaakceptowania konsekwencji, 
gdy np. rozłoĔenie na raty podatku z deklaracji wydłuĔa czas na wery-
fikację prawidłowoĈci tego dokumentu. Prowadzenie natomiast postę-
powania karnego skarbowego wpływa obecnie na wydłuĔenie wyma-
galnoĈci zobowiązania i na czas trwania potencjalnej jego egzekucji, 
chociaĔ funkcjonalnie nie ma to z poborem nic wspólnego. 

7.3. Terminy przedawnienia prawa do wymiaru oraz prawa 
do poboru

Aktualnie dla większoĈci podatników termin przedawnienia wy-
nosi 5 lat (art. 70 o.p.). W jego ramach organ zobowiązany jest dokonać 
wymiaru (decyzją ostateczną) i poboru podatku. W praktyce jednak, 
z uwagi na duĔą swobodę w przerywaniu lub zawieszaniu biegu termi-
nu przedawnienia, zobowiązania mogą się przedawniać nawet po kil-
kunastu latach. Tymczasem podatnicy powinni mieć zagwarantowany 
termin, po upływie którego prawidłowoĈć ich rozliczenia podatkowe-
go nie będzie kwestionowana. Nie będzie moĔna więc ustalić decyzją 
(konstytutywną) zobowiązania podatkowego lub kwestionować złoĔo-
nego rozliczenia (decyzja okreĈlająca). Będzie to więc np. termin na 
podwaĔenie poprawnoĈci rozliczenia w podatku dochodowym od osób 
fizycznych czy podatku od towarów i usług, a takĔe termin na wymiar 
np. podatku od nieruchomoĈci dla osób fizycznych. 

W przypadku przedawnienia wymiaru naleĔy wprowadzić dwa 
okresy przedawnienia – 3 lub 5 lat. Podobne rozwiązanie znajduje 
obecnie zastosowanie w przypadkach, w których zobowiązanie powsta-
je na skutek doręczenia decyzji ustalającej.207 Trzyletni okres przedaw-
nienia wymiaru miałby zastosowanie w odniesieniu do rozliczenia po-
datków niezwiązanych z prowadzoną działalnoĈcią gospodarczą. Okres 
5 lat odnosiłby się do rozliczeń podatków, które są związane z prowa-
dzeniem tej działalnoĈci. Trzyletnim okresem przedawnienia wymia-
ru będą więc objęci podatnicy, których rozliczenia dotyczą spraw, za-
sadniczo, o nieskomplikowanym charakterze. Mechanizm ten będzie 

207 Zob. art. 68 o.p.
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dotyczył m.in. większoĈci podatników podatku dochodowego od osób 
fizycznych. Oznacza to, Ĕe po upływie 3 lat, a nie jak obecnie 5 lat, 
duĔa grupa podatników zwolniona będzie z obowiązku przechowywa-
nia dokumentów dotyczących zobowiązań podatkowych. Obecnie or-
gan podatkowy moĔe podejmować działania związane z wymiarem za-
sadniczo w okresie 5-letnim, w którym powinno nastąpić efektywne 
zakończenie postępowania i wyegzekwowanie podatku. Zaproponowa-
nie skróconego, w porównaniu do obecnie funkcjonującego, 3-letnie-
go okresu przedawnienia wymiaru wpisuje się w postulat zwiększenia 
efektywnoĈci administracji publicznej, który jest jednym z dwóch pod-
stawowych celów przyĈwiecających pracom nad nową ordynacją podat-
kową. Realizacji tego celu mają słuĔyć między innymi: wprowadzenie 
uproszczonych procedur podatkowych, zwiększenie efektywnoĈci kon-
troli podatkowej i czynnoĈci sprawdzających, unowoczeĈnienie insty-
tucji uregulowanych w ordynacji podatkowej, a takĔe stworzenie ram 
prawnych do lepszej współpracy między organami podatkowymi a po-
datnikami. 

Za wprowadzeniem 5-letniego terminu przedawnienia wymiaru 
w odniesieniu do podatków związanych z prowadzeniem działalnoĈci 
gospodarczej przemawia między innymi z reguły bardziej skompliko-
wany charakter tych rozliczeń, a co za tym idzie, koniecznoĈć wykorzy-
stania w ramach postępowania szerszego katalogu Ĉrodków dowodo-
wych, czy zastosowania większej liczby instytucji prawa podatkowego, 
np. oszacowania. W konsekwencji zróĔnicowanie terminu wymiaru 
spowoduje, Ĕe podatnicy prowadzący działalnoĈć gospodarczą będą 
mogli być weryfikowani w czasie dłuĔszym niĔ podatnicy nieprowa-
dzący działalnoĈci gospodarczej. Trudno się zgodzić jednak z podno-
szonym w toku prac nad Kierunkowymi załoĔeniami nowej ordynacji 
zarzutem, Ĕe będziemy mieli tu do czynienia z nierównoĈcią w trakto-
waniu podatników, która jest sprzeczna z art. 32 Konstytucji RP, gdyĔ 
kryterium róĔnicowania okresów przedawnienia będzie miało charak-
ter przedmiotowy. Istnienie dochodu z działalnoĈci gospodarczej, czy-
li okreĈlonego rodzaju Ēródła dochodu, będzie bowiem rzutowało na 
okres przedawnienia. 

W toku prac nad załoĔeniami nowego aktu postulowano wyeli-
minowanie 3-letniego terminu przedawnienia wymiaru i wprowadze-
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nie jednego 5-letniego okresu. Uznano jednak, Ĕe efektywne działanie 
administracji podatkowej w krótszym 3-letnim okresie przedawnienia 
wymiaru będzie moĔliwe, gdyĔ dotyczyć ono będzie w załoĔeniu spraw 
mniej skomplikowanych. NaleĔy takĔe zwrócić uwagę, Ĕe w nowej or-
dynacji planuje się wprowadzenie wielu rozwiązań, których celem ma 
być podniesienie efektywnoĈci organów podatkowych.208 Przyjąć na-
leĔy, Ĕe wprowadzenie 3-letniego okresu przedawnienia wymiaru nie 
będzie stanowiło zagroĔenia dla wierzyciela podatkowego w związku 
z zachowaniami podatników uchylających się od opodatkowania czy 
ukrywających majątek przed egzekucją. Podobnie krytycznie oceniono 
uwagę, iĔ podatnik w toku postępowania egzekucyjnego moĔe korzy-
stać z róĔnych Ĉrodków ochrony jego praw i w ten sposób doprowadzić 
do przedawnienia zobowiązań. NaleĔy zwrócić uwagę, Ĕe w okre-
sie przedawnienia wymiaru organ będzie mógł podejmować czynno-
Ĉci o charakterze zabezpieczającym wykonanie tzw. przyszłych zobo-
wiązań podatkowych, a na czynnoĈci egzekucyjne będzie miał odrębny 
okres, poza przedawnieniem wymiaru, wyznaczony przedawnieniem 
poboru. Uznano takĔe, Ĕe nie ma podstaw do eliminacji proponowane-
go okresu 3-letniego przedawnienia wymiaru m.in. z uwagi na częsty 
brak współpracy podatników z organami podatkowymi z uwagi na ww. 
postulat zwiększenia efektywnoĈci administracji publicznej. 

W nowej ordynacji podatkowej powinno nastąpić przyjęcie zasa-
dy, iĔ prawo do wymiaru wygasa po upływie 3 lat, z wyjątkiem sytuacji 
wyliczonych enumeratywnie i okreĈlonych w trakcie dalszych prac nad 
projektem nowej ordynacji podatkowej, w których przedawnienie wy-
miaru nastąpi z upływem 5 lat. W ramach przypadków objętych 5-let-
nim okresem przedawnienia wymiaru powinny znaleĒć się w szczegól-
noĈci:

 – podatki związane z prowadzeniem działalnoĈci gospodarczej, tj. 
podatki na potrzeby, w których istnieje obowiązek prowadzenia, 
na podstawie odrębnych przepisów, ksiąg podatkowych (obecnie 
w o.p. księgi podatkowe są zdefiniowane jako księgi rachunko-
we, podatkowa księga przychodów i rozchodów, ewidencje oraz 
rejestry, do których prowadzenia, do celów podatkowych, na 

208 Szerzej zostały one wskazane we wczeĞniejszej częĞci niniejszego opracowania.
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podstawie odrębnych przepisów, obowiązani są podatnicy, płat-
nicy lub inkasenci),

 – podatek dochodowy naleĔny z tytułu tzw. przychodów z nie-
ujawnionych Ēródeł przychodów,

 – podatek dochodowy naleĔny od sprzedaĔy nieruchomoĈci,
 – podatek dochodowy naleĔny od przychodu z działów specjal-

nych produkcji rolnej, 
 – podatek dochodowy naleĔny od dochodów niezwiązanych z pro-

wadzeniem działalnoĈci gospodarczej, które powinny być roz-
liczane m.in. w związku z zasadą kumulacji dochodów, wraz 
z podatkiem lub podatkami, które są związane z prowadzeniem 
działalnoĈci gospodarczej, 

 – podatek dochodowy naleĔny od dochodów niezwiązanych z pro-
wadzeniem działalnoĈci gospodarczej, jeĈli będzie rozliczany 
łącznie z dochodami z małĔonkiem prowadzącym działalnoĈć 
gospodarczą, 

 – podatki, gdy w wyniku postępowania podatkowego zostanie 
ustalone, iĔ czynnoĈci podejmowane przez podatnika, mimo Ĕe 
on tego nie deklarował, dotyczyły czynnoĈci związanych z pro-
wadzeniem działalnoĈci gospodarczej, 

 – podatek od nieruchomoĈci, gdy będzie on wynikał z decyzji lub 
deklaracji, w której ustalony/okreĈlony będzie podatek zarówno 
od przedmiotów opodatkowania związanych z prowadzeniem 
działalnoĈci gospodarczej, jak równieĔ od pozostałego majątku 
podatnika,

 – podatki, w których mamy do czynienia z brakiem lub niepeł-
nym, wadliwym zakresem informacji przekazanych przez po-
datnika w informacjach, deklaracjach czy innych dokumentach 
składanych przez ten podmiot. 

NaleĔy postulować wprowadzenie 5-letniego okresu przedawnie-
nia poboru. Rozwiązanie to obecnie występuje w przypadku podat-
ków powstających z mocy prawa, gdy podatek wynika z niekwestio-
nowanej przez organy podatkowe deklaracji,209 a takĔe w podatkach, 
w których zobowiązanie powstaje na skutek doręczenia decyzji usta-

209 Zob. art. 70 o.p.



145

Założenia nowej ordynacji podatkowej, których celem jest ochrona praw podatnika

lającej wysokoĈć zobowiązania podatkowego.210 Ma ono takĔe zasto-

sowanie m.in. w przypadku okresu, w którym podatnik ma prawo do-

chodzić stwierdzonych nadpłat.211 Wprowadzenie krótszego okresu nie 

wydaje się uzasadnione. JeĔeli bowiem zobowiązanie wynika ze złoĔo-

nej, prawidłowej deklaracji podatkowej lub ostatecznej decyzji (ewentu-

alnie weryfikowanej prawomocnym orzeczeniem sądowym), to powin-

no być – w myĈl zasady sprawiedliwoĈci opodatkowania – wykonane. 

Zatem poza dyskusją powinno być, Ĕe jeĔeli ktoĈ jest zobowiązany do 

zapłaty podatku, którego istnienie i wysokoĈć co do zasady są prawi-

dłowo ustalone, to powinien go zapłacić. Dlatego egzekwowanie na-

leĔnego podatku, nawet w dłuĔszej perspektywie czasowej, jest uza-

sadnione. W toku prac nad załoĔeniami nowej ustawy został zgłoszony 

postulat, w Ĉwietle którego naleĔy zachować obecne terminy przedaw-

nienia przy jednoczesnym uelastycznieniu/przyspieszeniu kontroli. Od-

nosząc się do niego, naleĔy wskazać, Ĕe zachowanie funkcjonujących 

obecnych terminów przedawnienia powodowałoby utrzymanie duali-

zmu przedawnienia, który prowadzi do róĔnych skutków w zaleĔnoĈci 

od sposobu powstawania zobowiązania podatkowego, o czym szerzej 

była juĔ mowa wyĔej. Za poĔądany naleĔy uznać postulat uelastycznie-

nia/przyspieszeniu kontroli. Trudno jednak pozbawić organ podatkowy 

moĔliwoĈci prowadzenia tych czynnoĈci, nawet w końcowej fazie okre-

su przedawnienia wymiaru. 

7.4. Ograniczenie możliwoĈci przedłużania okresu przedaw-

nienia

Kwestionuje się zasadnoĈć utrzymywania obecnie funkcjonujące-

go katalogu przesłanek powodujących zawieszenie lub przerwanie bie-

gu terminu przedawnienia.212 Wskazuje się, Ĕe z uwagi na jego bardzo 

rozbudowany charakter przepisy dotyczące przedawnienia nie speł-

210 Ibidem.

211 Zob. art. 80 o.p.

212 Rada Podatkowa Konferencji Lewiatan (http://www.konfederacjalewiatan.pl) postuluje m.in. 
uporządkowanie defi nicji ustawowych w zakresie przedawnień i przypadków przerwania 
biegu terminu przedawnienia oraz wykreĞlenie przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowiące-
go, że bieg terminu przedawnienia zostaje zawieszony już z dniem wszczęcia postępowania 
karnego skarbowego w sprawie (in rem).
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niają swojej funkcji.213 Podnosi się ponadto wątpliwoĈci co do zgodno-
Ĉci z Konstytucją RP niektórych przesłanek zawieszenia biegu terminu 
przedawnienia.214 ZauwaĔyć przy tym naleĔy, Ĕe problematyka przesła-
nek mających wpływ na przedłuĔenie okresu przedawnienia jest przed-
miotem bogatego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego.215 

Instytucja przedawnienia podatkowego powinna mieć charakter 
realny. W związku z powyĔszym w ramach przedawnienia wymiaru 
naleĔy wykluczyć moĔliwoĈci przerwania jego biegu, a jego zawiesze-
nie powinno następować tylko z przyczyn obiektywnych, niezaleĔnych 
od organu podatkowego, takich jak: Ĉmierć podatnika, koniecznoĈć 
uzyskania informacji od innego państwa niezbędnej do opodatkowania, 
złoĔenie wniosku do sądu powszechnego o ustalenie istnienia stosun-
ku prawnego lub prawa, zawieszenie postępowania w związku z roz-
strzygnięciem sprawy reprezentatywnej, rozstrzygnięcie zagadnienia 
wstępnego przez inny organ lub sąd, a takĔe złoĔenie skargi do sądu 
administracyjnego. Zastosowanie przesłanek zawieszenia przedawnie-
nia wymiaru nie moĔe prowadzić do wydłuĔenia okresu przedawnie-
nia wymiaru łącznie o więcej niĔ pięć lat. Pierwotnie planowano, Ĕeby 
wprowadzić ograniczenie, zgodnie z którym przedłuĔenie okresu prze-
dawnienia wymiaru nie moĔe być dłuĔsze niĔ dwa lata. Uznano jednak 
ostatecznie, Ĕe 2-letnie ograniczenie przedawnienia wymiaru moĔe do-
prowadzić do braku realnej moĔliwoĈci wymiaru podatku, a takĔe skut-
kować moĔliwoĈcią naduĔywania postępowania sądowoadministra-
cyjnego w związku ze składaniem skargi do WSA, a następnie skarg 

213 Zwracają na to uwagę Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajową Izbą Dorad-
ców Podatkowych w piĞmie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczącego Komisji Kody-
fi kacyjnej Ogólnego Prawa Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK).

214 Rzecznik Praw Obywatelskich I. Lipowicz w piĞmie z dnia 21 stycznia 2015 r. do Przewod-
niczącego Komisji Kodyfi kacyjnej Ogólnego Prawa Podatkowego (sygn. V. 515.12.2015.EG) 
zwraca uwagę na wątpliwoĞci co do zgodnoĞci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z Konstytucją RP; Mi-
nisterstwo Gospodarki w piĞmie z dnia 4 kwietnia 2014 r. pt. Nowa Ordynacja podatko-
wa – projekt rekomendacji postuluje natomiast usunięcie tej przesłanki powodującej za-
wieszenie biegu okresu przedawnienia, uznając katalog przesłanek przedłużających okres 
przedawnienia za zbyt rozbudowany. Prof. W. Modzelewski wskazał natomiast, że wadliwie 
ukształtowany jest okres przedawnienia powodujący, że w celu jego zawieszenia na maso-
wą skalę wszczyna się postępowania karne, czyli zupełnie bez sensu mnoży się osoby po-
dejrzane o popełnienie przestępstw karnych skarbowych.

215 Przesłanki te były przedmiotem wielu orzeczeń, w tym Trybunału Konstytucyjnego – zob. 
m.in. sygn. SK 40/12, P 30/11, P 26/10, SK 44/04. Obecnie Trybunał rozpatruje złożo-
ny przez Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 22 paĨdziernika 2014 r. wniosek K 31/14 
o stwierdzenie niezgodnoĞci z Konstytucją RP art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
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kasacyjnych do NSA w przypadkach oczywiĈcie bezzasadnych, szcze-
gólnie gdy do przedawnienia wymiaru pozostałoby stosunkowo niewie-
le czasu. W przypadku procedury wymiany informacji czy postępowa-
nia sądowego zakończenie tych procedur moĔe trwać nawet kilka lat. 
Ponadto rozstrzygnięcie sprawy w sądzie administracyjnym moĔe być 
zaleĔne od rozstrzygnięcia TK lub TSUE, co w istotny sposób moĔe 
mieć wpływ na długoĈć prowadzenia postępowania sądowoadministra-
cyjnego. Za wydłuĔeniem z 2 do 5 lat ograniczenia w przypadku pro-
wadzenia spraw reprezentatywnych przemawia fakt, iĔ sprawa ta moĔe 
być rozpatrywana przez wszystkie instancje administracyjne i sądowe.

W toku prac nad załoĔeniami nowej ordynacji odrzucono postu-
lat wprowadzenia moĔliwoĈci zawieszenia przedawnienia wymiaru 
w przypadku postępowań podatkowych, które powinny być zawieszo-
ne, gdy sprawa wymaga rozstrzygnięcia zagadnienia wstępnego przez 
inny organ podatkowy. Uznano, Ĕe postępowania podatkowe okreĈlo-
nych organów nie mogą wpływać na wydłuĔenie okresu przedawnie-
nia wymiaru postępowań prowadzonych przez inne organy podatkowe, 
jeĈli organy te są nadzorowane przez ten sam podmiot (Minister Fi-
nansów). W ramach przysługujących mu uprawnień podmiot ten powi-
nien sprawić, aby opieszałoĈć podległych mu organów nie wypływała 
na moĔliwoĈć działań podejmowanych przez inne podległe mu organy. 
W przypadku złoĔonych i trudnych postępowań (np. podmiot występu-
jący w łańcuchu powiązań karuzelowych, który nie jest podmiotem, od 
którego rozpoczyna się ten proceder), takĔe gdy sprawy te prowadzone 
są przez róĔne urzędy skarbowe z całego kraju, naleĔy zadbać o to, aby 
w ramach nadzoru Ministra Finansów postępowania te były prowadzo-
ne sprawnie. Kwestia ta nie jest jednak objęta zakresem nowej ordyna-
cji podatkowej, a raczej aktu regulującego funkcjonowanie administra-
cji podatkowej.

RównieĔ w ramach przedawnienia poboru naleĔy ograniczyć prze-
słanki zawieszenia oraz przerwania jego biegu. W ramach przedawnie-
nia poboru naleĔy postulować utrzymanie następujących przesłanek za-
wieszenia lub przerwania biegu terminu przedawnienia: rozłoĔenie na 
raty, odroczenie terminu złoĔenia deklaracji lub terminu płatnoĈci, prze-
dłuĔenie terminu płatnoĈci, zabezpieczenie dobrowolne lub egzekucyj-
ne, ogłoszenie upadłoĈci, zastosowanie Ĉrodka egzekucyjnego. Uzna-
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no, Ĕe w toku dalszych prac nad nową ordynacją, naleĔy opracować 
okreĈlone rozwiązania, które wprowadzałyby maksymalny okres prze-
dłuĔania przedawnienia poboru na skutek zawieszenia lub przerwania 
biegu terminu przedawnienia poboru. JednoczeĈnie naleĔy jednak ure-
gulować kwestię wpływu zabezpieczenia wykonania zobowiązań po-
datkowych poprzez ustanowienie hipoteki lub zastawu skarbowego 
na przedawnienie poboru podatku.216 Zdaniem Komisji w tym zakre-
sie naleĔy wprowadzić rozwiązanie odpowiadające przedawnieniu wie-
rzytelnoĈci cywilnoprawnych zabezpieczonych hipoteką lub zastawem. 
W konsekwencji przedawnienie poboru w odniesieniu do wierzytelno-
Ĉci podatkowych zabezpieczonych hipoteką lub zastawem nie narusza-
łoby uprawnienia wierzyciela publicznego do uzyskania zaspokojenia 
z rzeczy obciąĔonej. JeĈli jednak w toku dalszych prac okaĔe się, Ĕe 
nie będzie moĔliwe przygotowanie rozwiązania, które będzie spełnia-
ło ww. wymogi, ale takĔe odpowiadało innym, w tym wynikającym 
z wyroku TK z dnia 8 paĒdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12)217, to 
przyjęte zostanie rozwiązanie odmienne. W tym zakresie przedmiotem 
szczegółowej analizy będzie rozwiązanie polegające na tym, Ĕe ustano-
wienie hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego będzie skutko-
wało przerwaniem lub zwieszeniem bieg terminu przedawnienia pobo-
ru, z uwzględnieniem, ustalonego w toku dalszych prac, maksymalnego 
okresu przedłuĔania przedawnienia poboru na skutek zawieszania lub 
przerwania biegu tego terminu. 

W toku prac nad załoĔeniami nowego aktu postulowano elimina-
cję przerwania biegu terminu przedawnienia w związku z zastosowa-
niem Ĉrodka egzekucyjnego. Uzasadniono to tym, Ĕe dokonanie prze-
glądu obowiązujących zdarzeń przerywających lub zawieszających bieg 
terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego powinno być ukie-
runkowane na zrównanie sytuacji prawnej podatników posiadających 
majątek, wobec których moĔna zastosować skuteczny Ĉrodek egzeku-
cyjny, z sytuacją podatników, którzy z róĔnych powodów takiego mająt-
ku nie posiadają. W konsekwencji podniesiono, Ĕe wysoka ĈwiadomoĈć 

216 Zob. m.in. wyrok TK z dnia 8 paĨdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12.

217 W orzeczeniu tym wskazano, że rozwiązania różnicujące czasowy zakres odpowiedzial-
noĞci podatników w zależnoĞci od arbitralnego i przypadkowego kryterium tj. posiadania 
lub nieposiadania składników majątkowych pozwalających na ustanowienie zabezpieczenia 
w formie hipoteki przymusowej, nie mogą być uznane za zgodne z Konstytucją RP.
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prawna niektórych podatników pozwala im unikać zapłaty naleĔnych 
zobowiązań podatkowych poprzez dokonywanie róĔnorodnych czyn-
noĈci mających doprowadzić do sytuacji, w której prowadzone postę-
powanie egzekucyjne staje się bezskuteczne. W związku z powyĔszym 
wskazano, Ĕe zobowiązania rzetelnych podatników mających mniejszą 
ĈwiadomoĈć prawną nie powinny przedawniać się w dłuĔszym okre-
sie czasu w związku z zastosowaniem skutecznego Ĉrodka egzekucyj-
nego przerywającego bieg terminu przedawnienia tylko dlatego, Ĕe po-
datnicy ci posiadają majątek, do którego moĔna skierować skuteczną 
egzekucję. ZauwaĔono takĔe, Ĕe zobowiązania podatkowe podatników 
nieposiadających Ĕadnego majątku przedawniają się, co do zasady, po 
upływie podstawowego 5-letniego terminu. Uznać jednak naleĔy, Ĕe 
nie trzeba eliminować przesłanki powodującej przerwanie biegu termi-
nu przedawnienia poboru w związku z zastosowaniem Ĉrodka egzeku-
cyjnego. Istnienie tej przesłanki moĔe powodować wydłuĔenie termi-
nu przedawnienia w przypadku podatników dysponujących majątkiem 
w porównaniu do podatników, którzy takim majątkiem nie dysponu-
ją. Organ podatkowy nie powinien jednak zostać pozbawiony moĔli-
woĈci dochodzenia, takĔe w dłuĔszej perspektywie czasowej, przysłu-
gujących mu naleĔnoĈci, które wynikają często z ostatecznych decyzji 
podatkowych, wobec podatników, którzy ten majątek posiadają. Zgod-
nie z art. 84 Konstytucji RP zasadą jest płacenie podatków. Ponadto 
przesłanka posiadania majątku przez podatnika jest elementem, który 
wpływa na zakres i okres, w którym odpowiada on za naleĔnoĈci po-
datkowe w związku z innymi instytucjami prawnymi, np. hipoteką czy 
zastawem skarbowym. Mechanizmy te mogą być zastosowane wyłącz-
nie wobec podatnika, który dysponuje majątkiem. Oznacza to, Ĕe ich 
zastosowanie prowadzi do odmiennego traktowania podatników mają-
cych majątek (mniej korzystnego) w porównaniu do podatników, którzy 
takim majątkiem nie dysponują.

W toku prac nad załoĔeniami nowej ordynacji zostało odrzucone 
rozwiązanie, w którym bieg terminu przedawnienia wymiaru mógł-
by ulec przerwaniu i zawieszeniu, w przeciwieństwie do biegu termi-
nu przedawnienia poboru. Brak moĔliwoĈci zawieszenia biegu terminu 
przedawnienia wymiaru mógłby doprowadzić do braku realnej moĔ-
liwoĈci doprowadzenia do wymiaru podatku w wielu sprawach m.in. 
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w takich, w których będzie potrzebne uzyskanie informacji od państw 
obcych. Okres, w którym informacje te zostaną przekazane organom 
polskim, nie jest zaleĔny od działań polskich instytucji. Rozwiązanie 
to takĔe w praktyce pozbawiałoby lub co najmniej powaĔnie ogranicza-
ło moĔliwoĈci uwzględniania i naprawienia mankamentów, które nieko-
niecznie muszą wiązać się z wadliwym działaniem organu podatkowe-
go, a zostaną stwierdzone przez sądy administracyjne. Zgodnie z ww. 
koncepcją postępowanie sądowoadministracyjne będzie bowiem kon-
sumowało okres przedawnienia wymiaru. Oznacza to, Ĕe jeĈli nawet 
organy podatkowe wydadzą decyzję okreĈlającą wysokoĈć zobowiąza-
nia podatkowego niezwłocznie po upływie terminu płatnoĈci, to ww. 
mechanizm moĔe uniemoĔliwić im usunięcie uchybień w ramach po-
nownego postępowania podatkowego zarządzonego przez sąd admini-
stracyjny na skutek wygaĈnięcia przedawnienia wymiaru. PodkreĈlić 
naleĔy, Ĕe w przypadku procedury wymiany informacji czy postępowa-
nia sądowego zakończenie tych procedur moĔe trwać nawet kilka lat, 
a ponadto rozstrzygnięcie sprawy w sądzie administracyjnym moĔe być 
zaleĔne od rozstrzygnięcia TK lub TSUE, co w istotny sposób moĔe 
mieć wpływ na długoĈć prowadzenia postępowania sądowoadministra-
cyjnego. Postulowany przez niektórych mechanizm będzie takĔe za-
chęcał podatników do wnoszenia skarg do WSA i skarg kasacyjnych 
do NSA we wszystkich, równieĔ oczywiĈcie nieuzasadnionych przy-
padkach, aby doprowadzić do przekroczenia okresu przedawnienia wy-
miaru. 

Odrzucić takĔe nalezy postulat wprowadzenia nowej przesłanki 
przerwania przedawnienia poboru wzorowanej na rozwiązaniach za-
wartych w przepisie art. 123 § 1 kodeksu cywilnego. Zgodnie z nim 
bieg przedawnienia przerywa kaĔda czynnoĈć przed sądem lub innym 
organem powołanym do rozpoznawania spraw lub egzekwowania rosz-
czeń danego rodzaju albo przed sądem polubownym, przedsięwzięta 
bezpoĈrednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia lub 
zabezpieczenia roszczenia. Przesłanka ta powodowałaby gorszą dla po-
datnika sytuację niĔ istnieje obecnie w ordynacji podatkowej. KaĔda 
bowiem czynnoĈć mająca na celu wyegzekwowanie podatku prowadzi-
łaby do przerwania biegu terminu przedawnienia (np. wystawienie ty-
tułu wykonawczego). Ponadto ww. przesłanka w prawie podatkowym 
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mogłaby powodować negatywne skutki, które nie występują na gruncie 
prawa cywilnego. Związane jest to z faktem, Ĕe w prawie podatkowym 
ww. czynnoĈci, które skutkowałyby przerwą w biegu terminu prze-
dawnienia, byłyby podejmowane przez ten sam organ, który właĈci-
wy byłby do realizacji podatku (naczelnik urzędu skarbowego). W pra-
wie cywilnym zastosowanie ww. przesłanki przerwania nie prowadzi 
do zbiegu organu właĈciwego do uznania zasadnoĈci naleĔnoĈci cywil-
noprawnych i organu właĈciwego do ich egzekucji. 

Nie ma teĔ przeszkód, aby bez uszczerbku dla interesu administra-
cji podatkowej wprowadzić inne mechanizmy, które skutkować będą 
realnym skróceniem okresu przedawnienia. Realizacji tego załoĔenia 
powinno jednoczeĈnie towarzyszyć podniesienie efektywnoĈci działań 
administracji podatkowej. Dzięki temu wprowadzenie proponowanych 
rozwiązań dotyczących przedawnienia nie będzie stanowić zagroĔenia 
dla interesu publicznego i w efekcie prowadzić do zmniejszenia wpły-
wów podatkowych. W ramach tego załoĔenia naleĔy m.in. wprowadzić 
mechanizm, zgodnie z którym – w zaleĔnoĈci od sposobu powstania 
zobowiązania podatkowego – rozpoczęcie biegu terminu przedawnie-
nia następuje zasadniczo od dnia upływu terminu płatnoĈci lub od dnia 
powstania obowiązku podatkowego. Obecnie przyjmuje się powszech-
nie, Ĕe okres przedawnienia liczony jest od początku roku następują-
cego po roku, w którym upłynął termin płatnoĈci podatku lub powstał 
obowiązek podatkowy. Rozwiązanie to będzie skutkowało realnym 
skróceniem okresu przedawnienia nawet o kilka miesięcy. Będzie przy 
tym miało zastosowanie do wszystkich zobowiązań podatkowych. 

W ramach prac nad załoĔeniami nowej ustawy pojawił się postu-
lat wprowadzenia mechanizmu, iĔ początek biegu terminu przedawnie-
nia rozpoczyna się z początkiem roku kalendarzowego. Rozwiązanie 
to istnieje obecnie i powoduje problemy związane z ustaleniem konse-
kwencji m.in. ogłoszenia upadłoĈci, która nastąpiła po dniu upływu ter-
minu płatnoĈci podatku, a przed 1 stycznia roku następującego po roku 
podatkowym, który wyznacza okres przedawnienia zobowiązania po-
datkowego. Niezasadne są teĔ obawy co do tego, Ĕe liczenie terminu 
przedawnienia wymiaru od dnia upływu płatnoĈci lub od dnia powsta-
nia obowiązku podatkowego moĔe w praktyce powodować liczne spo-
ry i nieporozumienia. NaleĔy podkreĈlić, Ĕe w załoĔeniach przyjęto re-



152

Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji

gułę, wedle której termin płatnoĈci będzie wyznaczał początkową datę 
liczenia okresu przedawnienia wymiaru co do zasady we wszystkich 
podatkach. Wyjątkiem będą przypadki, gdy zobowiązanie powstaje na 
skutek doręczenia decyzji ustalającej, gdzie istotnym będzie moment 
powstania obowiązku podatkowego 

7.5. Nowa konstrukcja przedawnienia a wydłużenie terminu 
przedawnienia

W toku prac nad przedawnieniem do KKOPP były zgłaszane za-
rzuty, Ĕe zmiany w zakresie przedawnienia zaproponowane w kierun-
kowych załoĔeniach mogą doprowadzić do wydłuĔenia terminu prze-
dawnienia. Wskazywano, Ĕe ma to być związane z wprowadzeniem 
3 lat/5 lat na doręczenie przez organy podatkowe podatnikowi decy-
zji pierwszoinstancyjnej oraz kolejnych 5 lat na pobór podatku, podczas 
gdy obecnie, w przypadku zobowiązań powstających z mocy prawa, 
organy podatkowe mają 5 lat na dokonanie wymiaru i pobór podatku. 
Podnoszono takĔe, Ĕe zaproponowana koncepcja przedawnień powodu-
je przedłuĔenie praktycznie do 10 lat okresu przedawnienia zobowią-
zań podatkowych. Odnosząc się do pierwszego zarzutu naleĔy wskazać 
na kilka kwestii. 

Po pierwsze, oceniając okres przedawnienia, naleĔy mieć na uwa-
dze całą konstrukcję tej instytucji i porównać jej kształt funkcjonujący 
do proponowanego. Błędem jest zestawienie tylko wybranych jej ele-
mentów. Na konstrukcję przedawnień składają się m.in. terminy prze-
dawnienia, ale takĔe sposoby okreĈlenia rozpoczęcia ich biegu oraz 
mechanizmy powodujące zawieszenie i przerwanie biegu terminu prze-
dawnienia. 

Po drugie, zgodnie z proponowaną koncepcją, bieg terminów prze-
dawnienia wymiaru, w zaleĔnoĈci od sposobu powstania zobowiązania 
podatkowego, rozpoczyna się zasadniczo od dnia upływu terminu płat-
noĈci lub od dnia powstania obowiązku podatkowego. Obecnie przyj-
muje się powszechnie, Ĕe okres przedawnienia liczony jest od początku 
roku następującego po roku, w którym upłynął termin płatnoĈci po-
datku lub powstał obowiązek podatkowy. Rozwiązanie przewidziane 
w kierunkowych załoĔeniach będzie więc skutkowało realnym skróce-
niem okresu przedawnienia nawet o kilka miesięcy. 
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Po trzecie, przedstawione mechanizmy przedawnienia zakładają 
wprowadzenie maksymalnego okresu przedłuĔenia przedawnienia wy-
miaru, jak i przedawnienia poboru. W obowiązujących obecnie mecha-
nizmach przedawnienia zobowiązania podatkowego brak jest podobne-
go rozwiązania, które kreowałoby realne ramy czasowe ograniczenia 
przedłuĔenia przedawnienia tych zobowiązań. Prowadzi to do sytu-
acji, w której obecnie przedawnienie zobowiązań podatkowych moĔe 
w ogóle nie następować lub następować po kilkunastu latach. 

Po czwarte, istotnym elementem przedstawionej koncepcji prze-
dawnień jest takĔe wyeliminowanie dwóch najczęĈciej krytykowanych 
przesłanek, powodujących wydłuĔenie okresu przedawnienia zobo-
wiązań podatkowych, tj. wszczęcie postępowania karnego skarbowego 
i zastosowanie Ĉrodka egzekucyjnego na podstawie rygoru natychmia-
stowej wykonalnoĈci, wydanego w przypadku, gdy do przedawnia zo-
bowiązania podatkowego pozostało mniej niĔ 3 miesiące. 

Po piąte, w przedmiotowym zarzucie nie zwrócono uwagi na ist-
niejący obecnie mechanizm przedawnień funkcjonujący w zakresie po-
datków, w których zobowiązania podatkowe powstają na skutek dorę-
czenia decyzji ustalającej wysokoĈć zobowiązania podatkowego (art. 
68 i 70 o.p.). Przyjęte rozwiązanie prowadzi do eliminacji nieuzasad-
nionego zróĔnicowania w zakresie mechanizmów, jak i terminów prze-
dawnienia w zaleĔnoĈci od sposobu powstawania zobowiązań podatko-
wych. 

Nie moĔna takĔe zgodzić się z twierdzeniem, Ĕe koncepcja prze-
dawnień zawarta w kierunkowych załoĔeniach spowoduje przedłuĔenie 
praktycznie do 10 lat okresu przedawnienia zobowiązań podatkowych. 
Po pierwsze, w przypadku podatków niezwiązanych z prowadzeniem 
działalnoĈci gospodarczej okres przedawnienia wymiaru wynosi 3 lata, 
podczas gdy obecnie jest to okres 5 lat. W przypadku podatków zwią-
zanych z prowadzeniem działalnoĈci gospodarczej okres przedaw-
nienia wymiaru wynosi 5 lat, liczony co do zasady od upływu termi-
nu płatnoĈci. Obecnie taki sam 5-letni okres rozpoczyna bieg póĒniej, 
gdyĔ od końca roku podatkowego, w którym upłynął termin płatnoĈci 
podatku. Istotne jest, iĔ zgodnie z przedstawioną koncepcją, jeĈli organ 
nie dokona wymiaru podatku w ww. okresach przedawnienia wymia-
ru, nie będzie mógł w ogóle dochodzić jakichkolwiek roszczeń podat-
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kowych. W konsekwencji przedawnienie zobowiązań moĔe takĔe wy-
nosić 3 lub 5 lat.

Po drugie, trudno organowi podatkowemu, który skutecznie wy-
mierzy podatek w ww. terminach przedawnienia wymiaru, które jak 
wykazano wyĔej, są krótsze niĔ obecnie, odbierać prawa do egzekwo-
wania podatku w okresie 5 lat liczonych od zakończenia przedawnienia 
wymiaru. W myĈl zasady sprawiedliwoĈci opodatkowania, jeĔeli ktoĈ 
jest zobowiązany do zapłaty podatku, którego istnienie i wysokoĈć co 
do zasady są prawidłowo ustalone, to powinien go zapłacić. 

7.6. Uwagi końcowe

Nowa konstrukcja przedawnień, oparta o przedstawione wyĔej za-
łoĔenia, stanowić moĔe rozwiązanie, które będzie eliminować istnie-
jący obecnie problem braku realnej ochrony podatników. Rozwiąza-
nie to uwzględnia przy tym interes państwa, co takĔe jest szczególnie 
istotne, biorąc pod uwagę m.in. przyjętą w załoĔeniach nowej ordyna-
cji podatkowej zasadę wywaĔania interesu podatnika i interesu publicz-
nego. WaĔne jest przy tym, Ĕe nowa konstrukcja przedawnień oparta 
jest na elementach, które nie są obce polskiemu systemu podatkowe-
mu. Elementy przedawnienia wymiaru i przedawnienia poboru wystę-
pują bowiem obecnie w ordynacji podatkowej. Nie mają one jednak po-
wszechnego zastosowania jako dwa odrębnie funkcjonujące elementy, 
tworzące jednak jedno przedawnienie w prawie podatkowym. Ponad-
to zastosowanie przedstawionej koncepcji oznaczać będzie skrócenie, 
w porównaniu do obecnie obowiązujących rozwiązań, okresu wymia-
ru podatku przy jednoczesnym zapewnieniu organom podatkowym re-
alnego w czasie prawa dochodzenia podatków, ostatecznie i w sposób 
niebudzący wątpliwoĈci stwierdzonych. 

8. Nadpłaty i zwroty podatku

8.1. Uwagi ogólne

Istnieje potrzeba istotnej przebudowy regulacji dotyczących nad-
płaty. Konstruowaniu nowych przepisów dotyczących nadpłaty powin-
no towarzyszyć dąĔenie do uproszczenia procedury prowadzącej do 
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przekazania nadpłat podmiotom uprawnionym, a takĔe wyeliminowa-

nie obecnie istniejących mankamentów tej instytucji. Upraszczając pro-

cedurę dochodzenia nadpłat, celowe jest m.in. wprowadzenie jednego 

postępowania w sprawie stwierdzenia nadpłaty, stwierdzania nadpła-

ty z moĔliwoĈcią odstąpienia od wszczynania postępowania, a nawet 

jej stwierdzania bez wydawania decyzji, rozstrzyganie wraz z nadpła-

tą o jej oprocentowaniu, tj. stwierdzenie jej istnienia lub braku, a takĔe 

umoĔliwienie dochodzenia nadpłaty w ramach jednego postępowania 

takĔe wówczas, gdy do jej stwierdzenia niezbędne będzie okreĈlenie 

wysokoĈci zobowiązania podatkowego. W ramach drugiego ww. celu 

postulować naleĔy m.in. modyfikację definicji nadpłaty, wprowadzenie 

rozwiązania legislacyjnego problemu, gdy podatnik nie poniósł cięĔaru 

ekonomicznego Ĉwiadczenia, a zapłacił podatek nienaleĔnie, kształto-

wania przepisów dotyczących nadpłaty z maksymalnym ograniczeniem 

kazuistyki, rozszerzenie przypadków zwrotu nadpłaty wraz z oprocen-

towaniem, a takĔe jednoznaczne okreĈlenie zakresu zastosowania prze-

pisów dotyczących nadpłaty do zwrotów podatku. 

8.2. Kompleksowa regulacja instytucji nadpłaty

Zasadne jest uregulowanie instytucji nadpłaty całoĈciowo w jed-

nej częĈci ordynacji podatkowej. Ujęcie funkcjonalne ułatwia orientację 
w większoĈci niezbędnych rozwiązań dotyczących tej materii bez ko-

niecznoĈci sięgania do innych jednostek redakcyjnych ustawy. Rozwią-
zanie takie znajduje uzasadnienie w dotychczas funkcjonującej prak-

tyce legislacyjnej dotyczącej nadpłat. Konstruując przepisy dotyczące 

nadpłaty, naleĔy dąĔyć do wydzielenia przepisów materialnych i proce-

duralnych. NaleĔy postulować wyodrębnienie częĈci ogólnej, która za-

wierałaby przepisy wspólne dla wszystkich rodzajów nadpłat. 

W ramach jednego rozdziału powinny zostać uregulowane zagad-

nienia dotyczące zarówno nadpłat, jak i zwrotów podatku. Instrument 

zwrotu pełni co prawda inne niĔ nadpłata funkcje, występuje ponad-

to wiele jego rodzajów, których konstrukcja jest przy tym uregulowana 

w wielu aktach prawnych, istnieje jednak moĔliwoĈć wspólnego uregu-

lowania niektórych kwestii dotyczących m.in. postępowania z tymi na-

leĔnoĈciami. NaleĔy przy tym przyjąć załoĔenie, Ĕe przepisy zawarte 
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w ordynacji podatkowej będą miały zastosowanie do zwrotów podatku 
wyłącznie w zakresie nieuregulowanym w innych aktach. 

8.3. Modyfikacja definicji nadpłaty 

Obecna definicja nadpłaty jest wadliwa. Nie zawiera pełnego kata-
logu przypadków traktowanych jako nadpłata. Nie okreĈla takĔe cech, 
które mogą wyznaczać zakres tego pojęcia. Modyfikacja tej definicji 
moĔe polegać na: poszerzeniu przypadków, w których nadpłata będzie 
powstawała, wskazaniu cech wyznaczających zakres tego pojęcia lub 
moĔe uwzględniać łącznie oba ww. elementy. W załoĔeniu nadpłata po-
winna odnosić się do wszystkich naleĔnoĈci poniesionych na rzecz wie-
rzyciela podatkowego bez podstawy prawnej, zarówno przez podatnika, 
jak i wszystkie inne podmioty objęte stosunkiem podatkowoprawnym. 

Definicja nadpłaty powinna umoĔliwiać odzyskanie nienaleĔnie 
zapłaconego podatku przez podatnika. Szczególnego rozwiązania legi-
slacyjnego wymaga jednak przypadek, gdy podatnik nie poniósł cię-
Ĕaru ekonomicznego Ĉwiadczenia.218 Konstrukcja podatku, zwłaszcza 
w podatkach poĈrednich, umoĔliwia przeniesienie obciąĔenia z tego ty-
tułu na konsumenta towaru lub usługi. Rozwiązania prawne w zakresie 
nadpłaty nie powinny prowadzić do bezpodstawnego wzbogacenia po-
datnika. Obecny brak regulacji w tym zakresie stanowił przyczynę roz-
bieĔnoĈci w orzecznictwie,219 był teĔ przedmiotem oĔywionej dyskusji 
w literaturze.220 Postulować więc naleĔy ukształtowanie instytucji nad-
płaty w taki sposób, aby moĔliwe było uzyskanie zwrotu nadpłaty przez 
podatników podatków poĈrednich pod warunkiem, Ĕe ponieĈli cięĔar 

218 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci, Warszawa 
2014, postuluje, że należałoby wyraĨnie wskazać w ordynacji podatkowej, iż żaden dodat-
kowy warunek (poniesienie przez podatnika uszczerbku ekonomicznego) powstania nad-
płaty nie musi zaistnieć, aby ona powstała.

219 Wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, Dz.U. Nr 23, poz. 242; uchwała całego 
składu Izby Gospodarczej NSA z dnia 22 czerwca 2011 r., sygn. akt I GPS 1/11, ONSAiWSA 
2011, nr 5, s. 93 i n.; uchwała NSA z dnia 13 lipca 2009 r., sygn. akt I FPS 4/09, ONSAiWSA 
2009, nr 6, poz. 102. 

220 Zob. M. Popławski, Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia należnoĞci podatko-
wych od Skarbu Państwa lub jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 120 
i n.; K. Lasiński-Sulecki, W. Morawski, Zwrot nadpłaty na skutek niezgodnoĞci prawa pol-
skiego z prawem unijnym, [w:] B. Brzeziński (red.), Wykładnia i stosowanie prawa podatko-
wego. Węzłowe problemy, Warszawa 2013, s. 105 i n.; H. Filipczyk, Nadpłata w podatku ak-
cyzowym od energii elektrycznej, zapłaconym przez producenta − stan po uchwale, „Prawo 
i Podatki” 2012, nr 3. 
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ekonomiczny podatku. Wprowadzane w tym zakresie rozwiązania po-
winny uwzględniać orzecznictwo TSUE (ETS).221

W toku prac nad nową regulacją wskazywano, Ĕe uzaleĔnienie 
stwierdzenia nadpłaty od poniesienia cięĔaru ekonomicznego przez po-
datnika w podatkach poĈrednich jest zbędnym elementem. Trudno jest 
zgodzić się z tym twierdzeniem. Brak tego rozwiązania stanowił przy-
czynę rozbieĔnoĈci w orzecznictwie, o czym mowa wyĔej. Pozostawie-
nie tego elementu nieuregulowanego będzie z duĔym prawdopodobień-
stwem powodowało rozbieĔnoĈci na gruncie przepisów odnoszących się 
do nadpłaty, które zostaną wprowadzone w nowej ordynacji podatkowej. 
Wprowadzenie tego rozwiązania nie powinno prowadzić do zmniejsze-
nia przejrzystoĈci systemu. Wręcz przeciwnie, to brak w obecnie obo-
wiązującej ordynacji jednoznacznoĈci co do tego, czy nadpłata przysłu-
guje, czy teĔ nie zuboĔonemu podatnikowi, doprowadziło do sytuacji, 
w której system prawny stał się nieczytelny. Wprowadzenie do nowej 
ordynacji regulacji odnoszącej się do przedmiotowej kwestii moĔe pro-
wadzić do tego, Ĕe nadpłata będzie miała charakter bardziej skompliko-
wany, gdyĔ pojawi się element, który do tej pory w o.p. nie funkcjono-
wał. Mając na uwadze tę konsekwencję, warto jest jednak podjąć próbę 
rozwiązania jednego z istotniejszych problemów dotyczących nadpłaty. 

Uregulowanie kwestii poniesienia cięĔaru ekonomicznego nie bę-
dzie oznaczało, Ĕe podatnik będzie miał bardziej utrudnione zada-
nie w zakresie przeprowadzenia dowodu w porównaniu do rozwiązań 
obecnie obowiązujących. Obecnie i tak w Ĉwietle orzecznictwa podat-
nik podatku poĈredniego powinien wykazać, Ĕe poniósł cięĔar ekono-
miczny podatku, mimo Ĕe taki obowiązek obecnie wprost z przepi-
sów nie wynika. Wprowadzenie regulacji w tym zakresie spowoduje, 

221 Zob. m.in. wyrok TSUE z dnia 20 paĨdziernika 2011 r. w sprawie C-94/10 Danfoss A/S, Sau-
er-Danfoss ApS v. Skatteministeriet, „Przegląd Podatkowy” 2011, nr 12, s. 51, gdzie wska-
zuje się m.in., że państwo członkowskie może nie uwzględniać wniosku o zwrot nienależ-
nie zapłaconego podatku złożonego przez nabywcę niebędącego podatnikiem, na którego 
przerzucono ciężar ekonomiczny tego podatku, jeżeli podmiot, który ostatecznie ponosi cię-
żar podatku, może na gruncie prawa krajowego wystąpić z powództwem cywilnoprawnym 
wobec podatnika o zwrot nienależnego Ğwiadczenia i uzyskanie tego zwrotu nie jest prak-
tyczne niemożliwe lub nadmiernie utrudnione; zob. także wyrok ETS z dnia 10 kwietnia 
2008 r. w sprawie C-309/06 Marks & Spencer, „Przegląd Podatkowy” 2008, nr 6, s. 49 i n.; 
wyrok ETS z dnia 9 lutego 1999 r. w sprawie C-343/96 Dilexport Srl v. Amministrazione del-
le Finanze dello Stato, ECR 1999/2/I-579; wyrok ETS z dnia 14 stycznia 1997 r. w sprawie 
C-192/95 Société Comateb i in. v. Directeur Général des Douanes et Droits Indirects, ECR 
1997/1/I-00165.
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Ĕe obowiązki podatnika będą wprost wynikały z przepisów. Pozwo-
li to na weryfikację, czy organy podatkowe nie przekraczają tych regu-
lacji i nie nakładają obowiązków, które przekraczają cięĔar wynikający 
z ustawy. Podatnicy, mając ĈwiadomoĈć tych przepisów, będą w stanie 
zawczasu gromadzić dowody, z których będzie wynikało, czy ponieĈli 
cięĔar Ĉwiadczenia nienaleĔnego. Ponadto uznano, Ĕe na etapie opra-
cowania kierunkowych załoĔeń nie jest zasadne przesądzanie o tym, 
czy i w jaki sposób naleĔy w przepisach ordynacji podatkowej okreĈlać 
sposoby wykazania przez podatników poniesienia cięĔaru ekonomicz-
nego podatku.

Trudno jest takĔe zaakceptować postulat, iĔ naleĔy wprowadzić 
zasadę, Ĕe organy nie będą domagały się wpłaty podatku od podat-
nika, ale od jego kontrahenta (nabywcy), gdy pobrana kwota podatku 
jest mniejsza niĔ naleĔna. Prawo podatkowe powinno nakładać obo-
wiązki o charakterze podatkowym na bierne podmioty stosunku praw-
nopodatkowego, do których kontrahent podatnika obecnie nie naleĔy. 
Z tego teĔ względu nie moĔna np. w sytuacji, gdy właĈciwą stawką jest 
8%, a zastosowano 5%, zobowiązać do zapłaty tej naleĔnoĈci nabyw-
cę, na którym nie ciąĔy obowiązek podatkowy. Takie rozwiązanie było-
by moĔliwe jedynie w przypadku modyfikacji przepisów regulujących 
konstrukcję danego podatku, do czego KKOPP nie ma kompetencji. 

8.4. Konstrukcja przepisów z maksymalnym ograniczeniem 
kazuistyki

Obecnie obowiązujące regulacje dotyczące nadpłaty moĔna po-
dzielić na przepisy ogólne i szczegółowe. W ramach pierwszej kategorii 
znajdują się regulacje wspólne, dotyczące wszystkich rodzajów nadpłat, 
takie jak: pojęcie nadpłaty czy zasady postępowania z powstałą nadpła-
tą. Przepisy szczegółowe dotyczą poszczególnych typów nadpłat. Ich 
obecna struktura i ujęcie problemowe są mało przejrzyste.222 Dotyczy 
to przede wszystkim regulacji dotyczących terminów zwrotu nadpłaty, 
oprocentowania nadpłat, zasad stwierdzania nadpłaty. NaleĔy dąĔyć do 

222 Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajową Izbą Doradców Podatkowych w pi-
Ğmie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczącego Komisji Kodyfi kacyjnej Ogólnego Pra-
wa Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK) postulowali uproszczenie regulacji doty-
czących nadpłaty i skorelowanie przepisów dotyczących powstania i zaliczenia nadpłaty na 
poczet zaległoĞci podatkowych.
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tego, aby przepisy te upraszczać i tam, gdzie to jest moĔliwe, elimino-
wać ich kazuistyczny charakter.223

8.5. Rozszerzenie kręgu podmiotów uprawnionych do uzyska-
nia nadpłaty 

MoĔliwoĈć dochodzenia nadpłaty powinna przysługiwać wszyst-
kim podmiotom objętym stosunkiem podatkowoprawnym, m.in. płat-
nikom, inkasentom, następcom prawnym (spadkobiercom), osobom 
trzecim. Uprawnienie to nie powinno jednak prowadzić do sytuacji, 
w których więcej niĔ jeden podmiot będzie uprawniony do dochodze-
nia tej samej nadpłaty. Potrzebne jest w tym zakresie jasne rozgranicze-
nie uprawnienia związanego z nadpłatą między poszczególnymi pod-
miotami uprawnionymi.

NaleĔy jednoznaczne uregulować kwestię podmiotu uprawnionego 
do nadpłaty w przypadku m.in. utraty statusu podatkowej grupy kapi-
tałowej, utraty bytu prawnego, utraty zdolnoĈci prawnej, utraty zdolno-
Ĉci do czynnoĈci prawnych, upadłoĈci. Uprawnienie to powinno obej-
mować wszelkie czynnoĈci niezbędne w tym zakresie, w tym m.in. 
prawo do podejmowania działań zmierzających do stosowania trybów 
nadzwyczajnych weryfikacji decyzji, które mogą prowadzić do stwier-
dzenia istnienia nadpłaty związanej ze zobowiązaniem wynikającym 
z decyzji adresowanych do podmiotów pierwotnie uprawnionych do 
nadpłaty. NaleĔy wprowadzić moĔliwoĈć zwrotu nadpłaty podmiotom 
wskazanym przez beneficjenta. Aktualnie rozwiązanie to funkcjonuje 
jedynie na gruncie podatku od towarów i usług. 

8.6. Uproszczenie procedury dochodzenia nadpłaty

NaleĔy dąĔyć do wprowadzenia jednego postępowania w sprawie 
stwierdzenia nadpłaty inicjowanego z urzędu lub na wniosek. Nie ma 
uzasadnienia do utrzymywania, obecnie obowiązujących dwóch pro-
cedur dotyczących nadpłaty, które kończą się odpowiednio decyzjami 
w sprawie okreĈlenia lub stwierdzenia nadpłaty. Stwierdzenie nadpłaty 

223 OĞrodek Badań Studiów i Legislacji Krajowej Rady Radców Prawnych w piĞmie z dnia 17 
grudnia 2014 r. do Przewodniczącego Komisji Kodyfi kacyjnej Ogólnego Prawa Podatkowe-
go (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK) wskazał m.in. na istnienie w obecnej ordynacji nadmier-
nie szczegółowych i nieprzystępnych przepisów dotyczących nadpłaty.
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na wniosek podatnika powinno być rozstrzygane co do zasady decyzją. 
NaleĔy jednak przewidzieć od tej reguły wyjątki.224 Decyzje uwzględ-
niające w całoĈci Ĕądanie strony w sprawie nadpłaty powinny być wy-
dawane i doręczane jedynie na jej Ĕądanie. Obecnie moĔliwe jest odstą-
pienie od wydawania decyzji w sprawie stwierdzenia nadpłaty, jedynie 
gdy wynika ona z deklaracji lub korekty deklaracji, których organ 
nie kwestionuje. W Ĉwietle proponowanych regulacji organ podatko-
wy powinien zakomunikować stronie Ĉrodkami komunikacji elektro-
nicznej, ewentualnie telefonicznie, o rozstrzygnięciu, pouczając o pra-
wie Ĕądania wydania decyzji. Informacja taka moĔe być przekazana 
podczas zwrotu nadpłaty za poĈrednictwem polecenia przelewu. Ter-
min do wniesienia odwołania będzie liczony od doręczenia stronie uza-
sadnienia decyzji w sprawie m.in. nadpłat. ēądanie sporządzenia uza-
sadnienia decyzji naleĔy limitować terminem, aby to uprawnienie nie 
stało się Ĉrodkiem prowadzącym do przedłuĔania postępowania i pro-
wadzącym do przedawnienia zobowiązania. WłaĈciwy jest tu termin 14 
dni. Z uwagi na fakt, Ĕe akt administracyjny bez Ĕądania strony nie zo-
stanie wydany, to tradycyjne tryby wzruszenia decyzji ostatecznej nie 
będą miały tu zastosowania. Weryfikacja legalnoĈci działania organu 
musi jednak zostać zapewniona. NaleĔy więc dla takiej kategorii spraw 
stworzyć moĔliwoĈć ponownego rozpatrzenia sprawy w ramach nadzo-
ru i wydania decyzji. 

Stwierdzenie nadpłaty z urzędu powinno następować decyzją tak-
Ĕe w moĔliwie uproszczonej procedurze, m.in. bez koniecznoĈci wyda-
wania postanowienia o wszczęciu postępowania. W tym przypadku za-
sadne wydają się dąĔenie, aby decyzja była wydawana, podobnie jak 
przy stwierdzeniu nadpłaty, w całoĈci uwzględniającej wniosek podat-
nika, wyłącznie gdy z takim Ĕądaniem wystąpi strona. Stwierdzenie 
nadpłaty z urzędu powinno mieć miejsce w kaĔdym przypadku, gdy 
organ podatkowy ustali jej istnienie w ramach procedury podatkowej 
(czynnoĈci sprawdzających, kontroli podatkowej, postępowania podat-
kowego, w tym w zakresie stosowania tzw. trybów nadzwyczajnych). 

224 W art. 117 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Admini-
straciones Tributarias – w wersji z 1997 r., http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-
services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view wskazuje się, że organ podatkowy może 
rozstrzygnąć sprawę nadpłat bez szczególnych formalnoĞci, jeĞli dysponuje danymi po-
twierdzającymi jej istnienie.
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W przypadku, gdy organ będzie stwierdzał nadpłatę bez decyzji 
(m.in. jeĈli organ uwzględni w całoĈci wniosek podatnika o stwierdze-
nie nadpłaty lub stwierdzi nadpłatę z urzędu), to takĔe nie powinien 
być zobowiązany do wydawania postanowień dotyczących nadpłaty, 
np. w sprawie zaliczenia nadpłaty na poczet zaległoĈci podatkowych, 
chyba Ĕe o to wystąpi strona. Odstąpieniu od wydawania postanowień, 
o których mowa wyĔej, powinna towarzyszyć reguła, zgodnie z którą 
organ podatkowy powinien zakomunikować stronie Ĉrodkami komu-
nikacji elektronicznej, ewentualnie telefonicznie o rozstrzygnięciu, np. 
zaliczeniu nadpłaty na poczet zaległoĈci podatkowych. MoĔe to nastą-
pić jednoczeĈnie z informacją o stwierdzeniu nadpłacie, takĔe przeka-
zanej w tej formie. 

Istotnym uzupełnieniem ww. mechanizmu powinno być rozwiąza-
nie, zgodnie z którym elementem decyzji dotyczącej nadpłaty będzie 
rozstrzygnięcie dotyczące oprocentowania, tj. stwierdzenie jego ist-
nienia lub braku. Przedmiotem tego rozstrzygnięcia nie powinno być 
jednak wyliczenie kwoty przysługującego oprocentowania. W spra-
wie oprocentowana nie będzie konieczne wszczęcie odrębnego po-
stępowania. JeĈli organ nie wydaje decyzji w sprawie nadpłaty (m.in. 
gdy nadpłata wynika z deklaracji, korekty deklaracji, których organ 
nie kwestionuje lub wniosku podatnika o stwierdzenie nadpłaty, któ-
ry organ uwzględnia w całoĈci i strona nie wystąpiła o wydanie i do-
ręczenie takiej decyzji), a podatnikowi przysługuje oprocentowanie, 
organ przekazuje oprocentowanie bez wydawania decyzji w tej spra-
wie. W kaĔdym jednak przypadku podatnik powinien mieć moĔliwoĈć 
wystąpienia z wnioskiem o przyznanie oprocentowania, który powi-
nien być rozstrzygany w formie decyzji, chyba Ĕe zostanie on w cało-
Ĉci uwzględniony. Dodać naleĔy, Ĕe jednostki samorządu terytorialnego 
nie powinny ponosić negatywnych konsekwencji na skutek opieszało-
Ĉci samorządowych organów II instancji w postaci m.in. koniecznoĈci 
przekazania oprocentowania od zwracanych nadpłat. W tym zakresie 
jednostki samorządu terytorialnego powinny mieć moĔliwoĈć korzy-
stania z rozwiązań, które będą umoĔliwiały skuteczne zwalczanie prze-
wlekłoĈci i bezczynnoĈci organów II instancji. 

W toku prac nad kierunkowymi załoĔeniami postulowano, aby 
zrezygnować z zasady, iĔ wraz z rozstrzygnięciem nadpłaty powinno 
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pojawić się rozstrzygnięcie dotyczące oprocentowania, tj. stwierdzenie 
jego istnienia lub braku. Argumentowano to tym, Ĕe w wielu sytuacjach 
konieczne jest zbadanie przesłanek, czy oprocentowanie jest naleĔne, 
co spowoduje, iĔ w przypadku koniecznoĈci wydawania rozstrzygnię-
cia w jednej decyzji wydłuĔy się termin dokonania zwrotu nadpłaty, 
której kwota jest bezsporna i nie wymaga dodatkowego postępowa-
nia. Wskazano ponadto, Ĕe w przypadku zastosowania przez podatnika 
Ĉrodka odwoławczego, gdy nie zgodzi się on z wyliczeniami dotyczą-
cymi oprocentowania – cała decyzja będzie zaskarĔona i brak będzie 
przesłanek równieĔ do zwrotu bezspornej kwoty nadpłaty na podsta-
wie nieostatecznej decyzji. Odnosząc się do tych uwag, naleĔy wska-
zać, Ĕe w momencie stwierdzenia nadpłaty istnieje moĔliwoĈć ustale-
nia, czy powinna być ona przyznana wraz z oprocentowaniem. Z takim 
przypadkiem mamy do czynienia, gdy wynika ona z wadliwego stano-
wienia (orzeczenie TK lub TSUE) lub stosowania prawa. Rozstrzygnię-
cie w kwestii oprocentowania w istocie rzeczy będzie wymagało pod-
jęcia w tej kwestii ustaleń i zbadania sprawy. Działanie to jest jednak 
uzasadnione w ramach postępowania dotyczącego nadpłaty następują-
cymi względami:

 – krótszy okres oczekiwania na rozstrzygnięcie przez podatnika,
 – niĔsze koszty postępowania; orzekanie o oprocentowaniu w od-

rębnym postępowaniu powoduje dodatkowe koszty zarówno dla 
organu podatkowego, jak i podatnika,

 – decyzja, w częĈci dotyczącej nadpłaty, która nie jest kwestiono-
wana przez podatnika, w związku ze złoĔeniem odwołania je-
dynie w odniesieniu do oprocentowania powinna być wykonana 
w zakresie nadpłaty.

NaleĔy okreĈlić relacje postępowania o stwierdzenie nadpłaty do 
postępowania okreĈlającego wysokoĈć zobowiązania podatkowego.225 

225 Próbę regulacji w tej kwestii znajdziemy w rządowym projekcie nowelizacji ordynacji po-
datkowej (ustawa z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa i niektó-
rych innych ustaw, druk senacki nr 980) oraz projekcie rządowym ustawy o administracji po-
datkowej. Przewiduje on m.in. wprowadzenie „cząstkowego” postępowania wymiarowego 
prowadzonego w związku z wnioskiem o stwierdzenie nadpłaty. Oznacza to, że w decyzji 
stwierdzającej nadpłatę organ okreĞla zobowiązanie w zakresie, w jakim nadpłata związa-
na jest ze zmianą wysokoĞci tego zobowiązania (art. 75 § 7). Proponuje się także wprowa-
dzenie zasady, że decyzje cząstkowe dotyczące nadpłaty i częĞci zobowiązania będą mo-
gły funkcjonować z innymi decyzjami cząstkowymi, ale będą mogły być zastąpione decyzją 
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Postulat ten ma doprowadzić do wyeliminowania wątpliwoĈci, czy or-
gan podatkowy uprawniony jest do rozstrzygnięcia w sprawie nadpłaty 
i weryfikacji wysokoĈci zobowiązania podatkowego w jednym postę-
powaniu wszczętym na wniosek strony. Rozwiązań, które mogą ten cel 
realizować, jest co najmniej kilka. Jedno z nich moĔe polegać na usta-
wowym wyłączeniu obowiązku prowadzenia postępowania wymiaro-
wego przed rozpatrzeniem wniosku o stwierdzenie nadpłaty.226 Innym 
mechanizmem moĔe być wprowadzenie „cząstkowego” postępowa-
nia wymiarowego prowadzonego w związku z wnioskiem o stwierdze-
nie nadpłaty. Oznacza to, Ĕe w decyzji stwierdzającej nadpłatę organ 
okreĈla zobowiązanie w zakresie, w jakim nadpłata związana jest ze 
zmianą wysokoĈci tego zobowiązania. Decyzje cząstkowe dotyczące 
nadpłaty i częĈci zobowiązania będą mogły funkcjonować z innymi de-
cyzjami cząstkowymi, ale będą teĔ mogły być zastąpione decyzją kom-
pleksową, tj. okreĈlającą wysokoĈć zobowiązania podatkowego. W ta-
kim przypadku będzie mogło nastąpić wygaĈnięcie np. z mocy prawa 
decyzji cząstkowych wydanych wczeĈniej na skutek wydania decyzji 
okreĈlającej.

Zasadne jest wprowadzenie moĔliwie jednakowych procedur dla 
nadpłat i zwrotów. W przypadku zwrotów będą one miały zastosowa-
nie, jeĈli przepisy szczególne regulujące konstrukcję poszczególnego 
rodzaju zwrotu nie stanowią inaczej. 

8.7. Rozszerzenie oprocentowania nadpłat

Nadpłata powinna być zwracana wraz z oprocentowaniem od dnia 
zapłaty w przypadku, gdy wynika ona z wadliwego stanowienia (orze-
czenie TK lub TSUE)227 lub stosowania prawa,228 a takĔe od dnia upły-

kompleksową, tj. okreĞlającą wysokoĞć zobowiązania podatkowego. Przewiduje się także 
wygaĞnięcie z mocy prawa decyzji cząstkowych wczeĞniej wydanych na skutek wydania 
decyzji okreĞlającej.

226 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci, Warszawa 
2014, postuluje wprowadzenie regulacji, iż wydając decyzję okreĞlającą wysokoĞć nadpła-
ty, organ podatkowy okreĞla jednoczeĞnie w tej samej decyzji wysokoĞć zobowiązania po-
datkowego za dany okres rozliczeniowy.

227 Zob. art. 261 § 3 projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie wskazano, że oprocentowanie 
nadpłaty konstytucyjnej przysłu guje od dnia złożenia wniosku o zwrot nadpłaty.

228 Zob. art. 261 § 2 projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie zaproponowano, aby oprocen-
towanie nadwymiaru wynikającego z de klaracji przysługiwało od dnia ujawnienia nadpła-
ty dekla racją lub decyzją, a jeżeli do powstania nadpłaty przyczynił się organ podatkowy, 
oprocentowanie przysługiwać powinno od dnia powstania nadpłaty.
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wu terminu do zwrotu nadpłaty, gdy nie została ona zwrócona w tym 
terminie, a podatnik nie przyczynił się do powstania opóĒnienia w tym 
zakresie. Podatnik nie powinien ponosić negatywnych konsekwencji 
związanych w wadliwym działaniem władzy publicznej w zakresie sta-
nowienia, jak i stosowania prawa. Gdy nadpłata wynika z wadliwego 
stanowienia prawa, nie powinno być takĔe zróĔnicowania w zakresie 
oprocentowania w zaleĔnoĈci od tego, czy nadpłata wiąĔe się ze złoĔo-
ną deklaracją, czy teĔ wydaną decyzją. Obecnie takie zróĔnicowanie 
występuje, gdy Trybunał Konstytucyjny stwierdza niekonstytucyjnoĈć 
regulacji prawnej. 

8.8. Uwagi końcowe

Nadpłata w nowej ordynacji podatkowej powinna zostać ukształ-
towana w taki sposób, aby uproszczona została procedura prowadząca 
zarówno do jej stwierdzania, jak i zwrotu. NaleĔy eliminować stosowa-
nie pełnej procedury podatkowej, zwłaszcza gdy nie ma sporu między 
podatnikiem a organem podatkowym. Regulacje odnoszące się do nad-
płaty powinny wykorzystywać, obecnie funkcjonujące bez problemu, 
rozwiązania dotyczące tej instytucji. Za uzasadniony naleĔy uznać tak-
Ĕe postulat eliminacji obecnie istniejących mankamentów na gruncie 
stosowania nadpłaty. Rozwiązania takie umoĔliwią wprowadzenie roz-
wiązań jakoĈciowo lepszych, ale jednoczeĈnie sprawią, Ĕe będzie moĔ-
liwe przyjęcie mechanizmów, które funkcjonują bez zarzutów. 

9. Komunikacja elektroniczna 

9.1. Uwagi ogólne

W ramach projektowanych regulacji naleĔy uwzględniać zmiany 
zachodzące w otoczeniu organów podatkowych, powodujące koniecz-
noĈć informatyzacji stosowanych procedur. Ideą przyĈwiecającą nowej 
ustawie jest uproszczenie otoczenia prawnego i stworzenie ułatwień 
dla obywateli i przedsiębiorców. Wskazane mechanizmy i instrumen-
ty prawne są konieczne dla rozwoju e-administracji i e-gospodarki. Sta-
nowią one dowód zmian, jakie zachodzą w sposobie podejĈcia admini-
stracji do jednostki. ćwiadczą o ukierunkowaniu na pomoc jednostce 
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i umoĔliwienie jej bardziej sprawnych i efektywnych kontaktów z ad-
ministracją. Rozwijanie nowych technologii informacyjnych i komuni-
kacyjnych,229 w tym Ĉrodków komunikacji elektronicznej, pozytywnie 
wpływa na rozwój społeczeństwa cyfrowego, co jest szczególnie waĔne 
przy tak szybkim tempie rozwoju otaczającego Ĉwiata.

Na styku zastosowania nowoczesnych technologii w realiza-
cji czynnoĈci stron stosunku podatkowoprawnego organu podatkowe-
go oraz dokonywania tych czynnoĈci w sposób tradycyjny pojawia się 
zagadnienie neutralnoĈci technologicznej. NeutralnoĈć technologicz-
na jest pojęciem ustawowym. Zgodnie bowiem z art. 3 pkt 19 ustawy 
o informatyzacji dzialalnoĈci podmiotów realicujące zadania publiczne 
neutralnoĈć technologiczna oznacza zasadę równego traktowania przez 
władze publiczne technologii teleinformatycznych i tworzenia warun-
ków do ich uczciwej konkurencji, w tym zapobiegania moĔliwoĈci eli-
minacji technologii konkurencyjnych przy rozbudowie i modyfikacji 
eksploatowanych systemów teleinformatycznych lub przy tworzeniu 
konkurencyjnych produktów i rozwiązań. Tak ujęta zasada neutralnoĈci 
technologicznej zobowiązuje organy państwa do stosowania otwartych 
standardów technologicznych wszędzie tam, gdzie są one dostępne, 
a kaĔdemu obywatelowi zapewnia wolny wybór najodpowiedniejszego 
narzędzia spoĈród dostępnych w obrocie prawnym rozwiązań techno-
logicznych, co w konsekwencji wiąĔe się z zapewnieniem braku prefe-
rencji oraz braku dyskryminacji jakiejkolwiek technologii z jakiejkol-
wiek przyczyny.

W literaturze trafnie wskazano na daleko idące powiązania zasa-
dy neutralnoĈci technologicznej z konstytucyjną zasadą równoĈci.230 

229 Technologie informacyjne i komunikacyjne (Information and Communication Technolo-

gy – ICT) to narzędzia pozwalające na komunikację między ludĨmi. Technologie informa-
cyjno-komunikacyjne, nazywane też technologiami informacyjnymi (IT), są technologiami 
związanymi ze zbieraniem, przechowywaniem, przetwarzaniem, przesyłaniem, rozdziela-
niem i prezentacją informacji (tj. tekstów, obrazów, dĨwięku). Obejmują one w szczególno-
Ğci technologie komputerowe (sprzęt i oprogramowanie) i technologie komunikacyjne. Tech-
nologie informacyjne to także dziedzina wiedzy obejmująca: informatykę, telekomunikację 
i inne technologie powiązane z informacją. Dostarczają narzędzi, za pomocą których moż-
na pozyskiwać informacje, selekcjonować je, analizować, przetwarzać i przekazywać od-
biorcom – zob. K.B. Matusiak (red.), Innowacje i transfer technologii. Słownik pojęć, War-
szawa 2008, s. 339.

230 Zob. P. Waglowski, Prawo w sieci. Zarys regulacji Internetu, Warszawa 2005, s. 27 i n.; 
J. Janowski, Administracja elektroniczna. Kształtowanie się informatycznego prawa admini-
stracyjnego i elektronicznego postępowania administracyjnego w Polsce, Warszawa 2009, 
s. 126.
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Zasada neutralnoĈci technologicznej stanowi bowiem jedną z gwa-
rancji równego traktowania podmiotów prawa przez władze publicz-
ne i ochrony przed dyskryminacją w Ĕyciu społecznym, gospodarczym 
i politycznym.231 

Mając na uwadze powyĔsze spostrzeĔenia, zasadą powinna być za-
tem moĔliwoĈć składania wszelkiego rodzaju oĈwiadczeń i dokumen-
tów drogą elektroniczną, jeĈli tylko ich rodzaj na to pozwala.232 

Wykorzystywanie w komunikacji pomiędzy organami podatkowy-
mi a podatnikami nowoczesnych technologii komunikacyjnych i infor-
macyjnych oceniane jest jako działanie w celu zapewnienia sprawnej 
i przyjaznej obsługi podatnika oraz zwiększenia zaufania podatników 
do organów podatkowych.233

9.2. Rozwiązania szczegółowe w zakresie uregulowania zasad 
komunikacji elektronicznej

Regulacje w nowej ordynacji podatkowej odnoszące się do mate-
rii wykorzystania nowoczesnych technologii komunikacyjnych i infor-
macyjnych powinny uwzględniać usługi i funkcjonalnoĈci wdraĔane 
w programie e–Podatki (w ramach tego programu realizowane są trzy 
projekty: e-Podatki,234 e-Deklaracje2235 oraz e-Rejestracja236).

Podstawowe zagadnienia z zakresu komunikacji elektronicznej po-
winny być ujęte w odrębnym rozdziale, w częĈci ogólnej projektowa-
nego aktu prawnego. Ponadto w dalszych przepisach nowej ordynacji 
podatkowej będą znajdowały się regulacje o charakterze szczególnym, 
związane z konkretnymi instytucjami prawa podatkowego, a odnoszące 
się do problematyki wykorzystania nowoczesnych technologii informa-

231 M. Kamiński, Prawo do neutralnoĞci, „IT w Administracji” 2009, nr 12.

232 C. Kosikowski, Naprawa fi nansów publicznych w Polsce, Białystok 2011, s. 341.

233 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzeganie praw podatników przez wybra-
ne urzędy i izby skarbowe. Najwyższa Izba Kontroli (KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid. 
26/2014/P/13/039KBF), Warszawa, 3 czerwca 2014 r., s. 48 i n.

234 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-podatki. Celem głównym (strategicznym) projektu 
e-Podatki jest uproszczenie systemu poboru podatków poprzez usprawnienie (zoptymalizo-
wanie) wewnętrznych procesów biznesowych administracji podatkowej.

235 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklaracje-2. Celem głównym (strategicznym) tego 
projektu jest usprawnienie (zoptymalizowanie) procesów wymiany informacji między admi-
nistracją podatkową a jej interesariuszami.

236 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-rejestracja. Celem głównym (strategicznym) pro-
jektu e-Rejestracja jest usprawnienie (zoptymalizowanie) procesów rejestracji i ewidencjo-
nowania podatników i płatników.
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cyjnych i komunikacyjnych (np. przepisy o pełnomocnictwie elektro-
nicznym w przepisach o pełnomocnictwie, przepisy o wydawaniu de-
cyzji w formie dokumentu elektronicznego w przepisach o decyzjach, 
moĔliwoĈci elektronicznej kontroli opartej o standardowy, logiczny 
plik informatyczny pozwalający drogą komunikacji elektronicznej wy-
mieniać informację pomiędzy organami podatkowymi a podatnikami 
w przepisach o kontroli itd.). 

W rozdziale poĈwięconym komunikacji elektronicznej znajdą się 
regulacje realizujące zasadę prawa do komunikacji z organem podatko-
wym za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicznej. Zasada ta będzie 
miała zastosowanie zarówno w toku postępowania, jak i poza postępo-
waniem, np. w związku z wnoszeniem do organu podatkowego dekla-
racji podatkowych.

Podstawowym, ale nie wyłącznym instrumentem umoĔliwiającym 
taką komunikację powinna być platforma podatkowa (portal podatko-
wy), której zasady funkcjonowania zostaną okreĈlone równieĔ w tym 
rozdziale oraz w przepisach wykonawczych. Nowe przepisy będą prze-
widywały funkcjonowanie portalu podatkowego spełniającego uniwer-
salne standardy okreĈlone przez Ministra Finansów. W zakresie por-
talu podatkowego, czyli systemu teleinformatycznego administracji 
podatkowej, słuĔącego do kontaktów organów podatkowych (samorzą-
dowych i państwowych) z podmiotami trzecimi nieodzowna jest stan-
daryzacja w celu unifikacji funkcjonowania systemów teleinformatycz-
nych organów podatkowych. 

ZauwaĔyć naleĔy, Ĕe zasada prawa do komunikacji elektronicz-
nej nie powinna mieć charakteru bezwzględnego. Przepisy szczegól-
ne będą mogły przewidywać wyjątki od tej zasady, w szczególnoĈci 
w przypadkach, gdy zastosowanie Ĉrodków komunikacji elektronicznej 
w ĈciĈle okreĈlonych i uzasadnionych przypadkach będzie nie upraw-
nieniem, ale obowiązkiem. Przykładem takiego rozwiązania moĔe być 
nowy art. 144 § 5 o.p., zgodnie z którym doręczenie pism pełnomocni-
kowi będącemu adwokatem, radcą prawnym lub doradcą podatkowym 
oraz organom administracji publicznej następuje za pomocą Ĉrodków 
komunikacji elektronicznej albo w siedzibie organu podatkowego.237 

237 Zob. art. 1 pkt 97 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa 
oraz niektórych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl
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Innym przykładem jest art. 45ba ust. 1 ustawy o podatku dochodowym 

od osób fizycznych,238 zgodnie z którym deklaracje, informacje oraz 

roczne obliczenie podatku, o których mowa w art. 35 ust. 10, art. 37 

ust. 1, art. 38 ust. 1a i 1b, art. 39 ust. 1-4, art. 42 ust. 1a-4, art. 42a oraz 

art. 42e ust. 5 i 6, składa się urzędowi skarbowemu za pomocą Ĉrod-

ków komunikacji elektronicznej zgodnie z przepisami ordynacji podat-

kowej, z zastrzeĔeniem postanowień art. 45ba ust. 2 i 3.

Przepisy tego rozdziału powinny uwzględniać postanowienia 

rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 910/2014 

w sprawie identyfikacji elektronicznej i usług zaufania w odniesieniu do 

transakcji elektronicznych na rynku wewnętrznym oraz uchylające dy-

rektywę 1999/93/WE.239 Rozporządzenie to okreĈlone zostało w skró-

cie jako eIDAS.240 Akt ten zastąpi dyrektywę 1999/93/WE w sprawie 

wspólnotowych ram prawnych dla podpisów elektronicznych241 oraz, 

w okreĈlonym zakresie, krajowe przepisy wszystkich państw człon-

kowskich. Nowe przepisy będą stosowane bezpoĈrednio w wewnętrz-

nym porządku prawnym państw członkowskich od 1 lipca 2016 r. 

W doktrynie zwrócono uwagę, Ĕe dla kształtowania się elektronicz-

nego obrotu prawnego zasadnicze znaczenie ma prawna regulacja pod-

pisu elektronicznego, której rewizja jest postulowana, przewidywana 

i przygotowywana juĔ od wielu lat. W końcu gdy do niej dojdzie, trze-

ba będzie ponownie nowelizować obecnie wprowadzane unormowania 

w zakresie elektronizacji procedur sądowych i administracyjnych. Jed-

nym z tego powodów będzie zapowiadane wprowadzenie kolejnych ro-

dzajów podpisów elektronicznych, a w tym podpisu urzędowego.242

Zgodnie z art. 1 rozporządzenia eIDAS, w celu zapewnienia wła-

Ĉciwego funkcjonowania rynku wewnętrznego i w dąĔeniu do osią-
gnięcia odpowiedniego poziomu bezpieczeństwa Ĉrodków identyfikacji 

elektronicznej i usług zaufania niniejsze rozporządzenie:

238 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fi zycznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2012 r. poz. 361 ze zm.).

239 Dz.U. UE L 2014, nr 257, s. 73.

240 Dalej: rozporządzenie eIDAS lub rozporządzenie.

241 Dz.U. UE L 2000, nr 13, s. 12.

242 J. Janowski, Informatyka prawnicza wobec elektronizacji sądowego stosowania prawa, [w:] 
Wizja społeczeństwa informacyjnego i jej realizacja w prawie polskim, (red.) J. Misztal-Ko-
necka, G. Tylec, Lublin 2012, s. 129.
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a) okreĈla warunki uznawania przez państwa członkowskie Ĉrod-
ków identyfikacji elektronicznej osób fizycznych i prawnych, 
objętych notyfikowanym systemem identyfikacji elektronicz-
nej innego państwa członkowskiego,

b) okreĈla przepisy dotyczące usług zaufania, w szczególnoĈci 
transakcji elektronicznych,

c) ustanawia ramy prawne dla podpisów elektronicznych, pie-
częci elektronicznych, elektronicznych znaczników czasu, do-
kumentów elektronicznych, usług rejestrowanego doręczenia 
elektronicznego i usług certyfikacyjnych uwierzytelniania wi-
tryn internetowych.

Zastosowanie technologii tradycyjnej oraz nowoczesnych techno-
logii informacyjnych i komunikacyjnych powoduje, Ĕe obok dokumen-
tu papierowego pojawia się dokument elektroniczny. Nasuwa się jednak 
pytanie, czy te dwa dokumenty mogą zawierać informacje utrwalone 
w postaci pisma? Z jednej strony, zgodnie z art. 126 o.p., sprawy podat-
kowe załatwiane są w formie pisemnej lub w formie dokumentu elek-
tronicznego, chyba Ĕe przepisy szczególne stanowią inaczej. Czy zatem 
pisemnoĈć jest zastrzeĔona wyłącznie dla postaci papierowej? MoĔ-
na bowiem dojĈć do wniosku, Ĕe pisemnoĈć oznacza warunek wyraĔe-
nia pismem, czyli tekstem składającym się między innymi z liter, cyfr 
i innych znaków specjalnych, utrwalonych na kaĔdym noĈniku umoĔ-
liwiającym odtworzenie treĈci i formy tekstu.243 Innymi formami jest 
np. forma ustna, audiowizualna czy teĔ graficzna, w której przekaz in-
formacji następuje za pomocą obrazu. Potwierdza to zresztą ustawo-
dawca w art. 143 § 1a o.p. oraz w przepisach regulujących doręcza-
nie przez organ podatkowy pism w formie dokumentu elektronicznego 
(art. 144a, 152 § 3 i art. 152a o.p.). W przepisach tych ustawa posługu-
je się bowiem okreĈleniem „pismo w formie dokumentu elektroniczne-
go”, które ma znaczenie węĔsze od okreĈlenia „dokument elektronicz-
ny”. Niemniej jednak zgodnie z art. 155 § 1 o.p. organ podatkowy moĔe 
wezwać stronę lub inne osoby do złoĔenia wyjaĈnień, zeznań lub doko-
nania okreĈlonej czynnoĈci osobiĈcie, przez pełnomocnika, na piĈmie 

243 G. Szpor, Administracyjne problemy informatyzacji, [w:] Między tradycją a przyszłoĞcią 
w nauce prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi 
Bociowi, (red.) J. Supernat, Wrocław 2009, s. 721.
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lub w formie dokumentu elektronicznego. W tym miejscu zasadne jest 
zwrócenie uwagi na nowe brzmienie art. 155 § 1 o.p.244 zgodnie z któ-
rym organ podatkowy moĔe wezwać stronę lub inne osoby do złoĔe-
nia wyjaĈnień, zeznań, przedłoĔenia dokumentów lub dokonania okre-
Ĉlonej czynnoĈci osobiĈcie, przez pełnomocnika lub na piĈmie, w tym 
takĔe w formie dokumentu elektronicznego, jeĔeli jest to niezbędne dla 
wyjaĈnienia stanu faktycznego lub rozstrzygnięcia sprawy. Ustawodaw-
ca doszedł zatem do wniosku, Ĕe pismo moĔe być w formie dokumentu 
elektronicznego, co zresztą zasługuje na aprobatę. 

W języku polskim słowo „pismo” ma wiele znaczeń: 1) zespół zna-
ków graficznych będących znakami dĒwięków lub pojęć, a takĔe ogół 
liter składających się na dany alfabet, 2) właĈciwy komuĈ sposób kre-
Ĉlenia liter i cyfr, 3) wyraĔanie myĈli za pomocą znaków graficznych, 
umiejętnoĈć pisania, 4) tekst napisany ręcznie lub maszynowo na kartce 
lub kartkach papieru, 5) zebrane utwory literackie, publicystyczne itp., 
6) publikacja wydawana w stałych terminach, a takĔe egzemplarz tej 
publikacji.245 Dokonując jednak wykładni pojęcia pisma, którym posłu-
guję się ustawodawca w ordynacji podatkowej, i to zarówno przed no-
welizacją dokonaną ustawą z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy 
o informatyzacji działalnoĈci podmiotów realizujących zadania pu-
bliczne oraz niektórych innych ustaw,246 jak teĔ po nowelizacji, nale-
Ĕy uwzględnić aspekt wykładni systemowej. ZauwaĔyć bowiem trzeba, 
Ĕe w art. 143 § 1a o.p. ustawodawca posługuje się zwrotem „podpisy-
wanie pism w formie dokumentu elektronicznego podpisem elektro-
nicznym”, w art. 144a o.p. jest mowa o „doręczaniu pism za pomocą 
Ĉrodków komunikacji elektronicznej”, w art. 152a o.p. uĔyto sformu-
łowania „w celu doręczenia pisma w formie dokumentu elektroniczne-
go” oraz „nieodebrania pisma w formie dokumentu elektronicznego”. 
Oczywiste staje się zatem, Ĕe w tym akcie prawnym nie moĔna pisma 
utoĔsamiać wyłącznie z tekstem utrwalonym na papierze. Pod poję-
ciem pisma, w rozumieniu ordynacji podatkowej, naleĔy zatem rozu-

244 Zob. art. 1 pkt 114 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa 
oraz niektórych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl

245 http://sjp.pwn.pl/

246 Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji działalnoĞci podmiotów 
realizujących zadania publiczne oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 183); dalej: usta-
wa o zmianie ustawy o informatyzacji.
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mieć zespół znaków graficznych będących znakami dĒwięków lub po-
jęć, utrwalonych w formie dokumentu elektronicznego lub teĔ na innym 
noĈniku, w tym na kartce papieru. Przy tym w przypadku dokumentu 
elektronicznego chodzi tu o tzw. dokument tekstowy.247 

Wskazane powyĔej zagadnienie wymaga jednoznacznego uregulo-
wania w nowej ordynacji podatkowej. NaleĔy wyartykułować, Ĕe wy-
móg pisemnoĈci jest spełniony takĔe w przypadku zastosowania formy 
dokumentu elektronicznego. Problem ten został rozstrzygnięty na grun-
cie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed są-
dami administracyjnymi. W art. 12b § 1 p.p.s.a. zawarto zasadę, zgod-
nie z którą okreĈlony w ustawie warunek formy pisemnej uwaĔa się 
za zachowany, jeĔeli dokument elektroniczny został podpisany w spo-
sób, o którym mowa w art. 46 § 2a, czyli bezpiecznym podpisem elek-
tronicznym weryfikowanym przy pomocy waĔnego kwalifikowanego 
certyfikatu lub podpisem potwierdzonym profilem zaufanym ePUAP. 
Ponadto ustawa dopuszcza zastosowanie innych mechanizmów, o któ-
rych mowa w art. 20a ust. 2 u.i., jeĔeli takie mechanizmy zostały wpro-
wadzone przez sąd administracyjny. Z regulacji tej wynika zatem, Ĕe 
ĈciĈle okreĈlony sposób podpisania dokumentu elektronicznego gwa-
rantuje to, Ĕe dokument taki czyni zadoĈć okreĈlonemu w ustawie wa-
runkowi formy pisemnej.248 

Wprowadzenie w zasadzie ogólnej postępowania podatkowego 
moĔliwoĈci posłuĔenia się formą dokumentu elektronicznego, a nie 
formą pisma utrwalonego w dokumencie elektronicznym, jako w peł-
ni równowaĔną dla realizacji czynnoĈci postępowania podatkowe-
go w formie pisemnej oznacza moĔliwoĈć szerokiego zastosowania 
w tym postępowaniu nowoczesnych technologii informacyjnych, za-
równo w płaszczyĒnie komunikacyjnej obejmującej wnoszenie podań 
oraz doręczanie pism, jak teĔ w płaszczyĒnie dowodzenia, a konkretnie 
w przeprowadzaniu niektórych czynnoĈci w tym postępowaniu. Nale-
Ĕy jednak pamiętać o tym, Ĕe funkcjonalnoĈć formy dokumentu elek-
tronicznego nie została normatywnie ograniczona wyłącznie do danych 
elektronicznych znajdujących się w projekcji znaków graficznych pi-

247 P. Pietrasz, Ciąg dalszy informatyzacji postępowania podatkowego – uwagi ogólne, „Prze-
gląd Podatków Lokalnych i Finansów Samorządowych” 2014, nr 11, s. 24 i n.

248 Zob. P. Pietrasz, Informatyzacja postępowania sądowoadministracyjnego (nowe rozwiąza-
nia), „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 2014, nr 5, s. 33.
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sma, co oznacza, Ĕe forma dokumentu elektronicznego nie ogranicza 
się wyłącznie do postaci elektronicznego utrwalenia znaków graficz-
nych pisma.249 Dokument elektroniczny moĔe bowiem zawierać rów-
nieĔ dane słuĔące do projekcji obrazu, a takĔe dĒwięku. W ramach for-
my dokumentu elektronicznego oprócz dokumentów zawierających 
tekst, czyli pism w formie dokumentów elektronicznych, trzeba wska-
zać równieĔ na dokumenty elektroniczne inne niĔ dokumenty tekstowe, 
w tym np. audiowizualne.250 

PowyĔsze spostrzeĔenia dotyczące zakresu pojęcia „dokumentu” 
znajdują potwierdzenie w kodeksie postępowania cywilnego, po zmia-
nach dokonanych ustawą uchwaloną dnia 27 maja 2015 r. o zmianie 
ustawy – Kodeks cywilny, ustawy – Kodeks postępowania cywilnego 
oraz niektórych innych ustaw.251 OtóĔ zgodnie z art. 243¹ kpc., prze-
pisy niniejszego roddziału stosuje się do dokumentów zawierając ych 
tekst, umoĔliwiających ustalenie ich wystawców. Natomiast zgodnie 
z art. 308 kpc. dowody z innych dokumentów niĔ wymienione w art. 
243¹, w szczególnoĈci zawierających zapis obrazu, dĒwięku albo obra-
zu i dĒwięku, sąd przeprowadza, stosując odpowiednio przepisy o do-
wodzie z oględzin oraz o dowodzie z dokumentów.

W tym miejscu wskazać naleĔy, Ĕe zgodnie z postanowieniami 
art. 3 pkt 35 rozporządzenia eIDAS „dokument elektroniczny” oznacza 
kaĔdą treĈć przechowywaną w postaci elektronicznej, w szczególnoĈci 
tekst lub nagranie dĒwiękowe, wizualne lub audiowizualne. W nowym 
ujęciu dokument elektroniczny nie musi przyjmować postaci dokumen-
tu składającego się z liter, znaków językowych i reguł gramatycznych. 
MoĔe przyjmować postać nagrania dĒwiękowego, wizualnego czy au-
diowizualnego.252 Nowa definicja abstrahuje nawet od pojęcia noĈni-
ka i informacji. Takie ujęcie dokumentu jest bardzo nowoczesne i uni-
wersalne. Pozwala na uznanie za dokument treĈci zapisanej w sposób 
umoĔliwiający odtworzenie zarówno na papierze lub innych tradycyj-

249 Zob. szerzej: M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma dokumentu elektronicznego w działalnoĞci 
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 41.

250 P. Pietrasz, Ciąg dalszy informatyzacji postępowania podatkowego – uwagi ogólne, „Prze-
gląd Podatków Lokalnych i Finansów Samorządowych” 2014, nr 11, s. 22.

251 http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/2678_u/$fi le/2678_u.pdf

252 Zob. J. Gołaczyński, D. Szostek, Doręczanie elektroniczne oraz wybrane aspekty informa-
tyzacji sądowego postępowania egzekucyjnego, [w:] Elektronizacja sądowego postępowa-
nia egzekucyjnego w Polsce, (red.) A. Marciniak, Sopot 2015, s. 171.
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nych noĈnikach (pergaminie, trwałym materiale), na elektronicznych 
noĈnikach informacji takich jak płyta DVD, CD, twardy dysk, ale tak-
Ĕe w chmurze (macierzy lub serwerze znajdującym się w innej lokali-
zacji aniĔeli urządzenie, za pomocą którego następuje dostęp do doku-
mentu).253

W omawianym rozdziale okreĈlić naleĔy równieĔ szczegółowo za-
sady wnoszenia podań, deklaracji oraz wszelkiego rodzaju pism do or-
ganu podatkowego za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicznej. 
ZauwaĔyć bowiem naleĔy, Ĕe zagadnienie wnoszenia deklaracji i podań 
do organu podatkowego nie jest wyłączną problematyką postępowania 
podatkowego. Ponadto zasadne wydaje się wspólne uregulowanie pro-
blematyki wnoszenia wskazanych wyĔej dokumentów za pomocą Ĉrod-
ków komunikacji elektronicznej w jednym miejscu w ordynacji podat-
kowej. 

Zasadne jest kompleksowe umoĔliwienie wnoszenia do organów 
podatkowych, za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicznej, nie tyl-
ko dokumentów elektronicznych, ale równieĔ odwzorowanych cyfrowo 
dokumentów sporządzonych na papierze, w tym w szczególnoĈci podań 
i deklaracji. Wskazano, Ĕe w toku czynnoĈci sprawdzających powinno 
się w szerokim zakresie dopuĈcić moĔliwoĈć przesyłania organowi po-
datkowemu elektronicznych kopii dokumentów papierowych za pomo-
cą Ĉrodków komunikacji elektronicznej, z jednoczesną moĔliwoĈcią ich 
weryfikacji poprzez sprawdzenie oryginałów tych dokumentów.254

Zagadnienie posługiwania się przed organem podatkowym elek-
troniczną kopią dokumentu sporządzonego na papierze zostało ure-
gulowane w art. 306d § 3-5 o.p. dodanym ustawą o zmianie ustawy 
o informatyzacji. Zgodnie z art. 306d § 3 o.p., jeĔeli strona lub inny 
uczestnik postępowania nie moĔe uzyskać w formie dokumentu elek-
tronicznego zaĈwiadczenia wymaganego na potwierdzenia faktów lub 
stanu prawnego lub innego dokumentu wydanego przez podmiot pu-
bliczny w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyza-
cji działalnoĈci podmiotów realizujących zadania publiczne, jak rów-

253 Zob. też D. Szostek, Opinia w sprawie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy – Ko-
deks cywilny, Kodeks postępowania cywilnego i niektórych innych ustaw (druk nr 2678), 
Warszawa 24 wrzeĞnia 2014 r. 

254 Kodeks podatnika. Podsumowanie akcji „Stwórzmy kodeks podatnika”, prowadzonej przez 
redakcję „Rzeczpospolitej” od paĨdziernika do grudnia 2014 r., Warszawa 2015, s. 30.
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nieĔ potwierdzenia uiszczenia opłat i kosztów postępowania, strona lub 
inny uczestnik postępowania moĔe złoĔyć elektroniczną kopię takiego 
dokumentu, po uwierzytelnieniu jej przez wnoszącego, przy uĔyciu me-
chanizmów okreĈlonych w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lute-
go 2005 r. o informatyzacji działalnoĈci podmiotów realizujących za-
dania publiczne. Zgodnie z kolejnym przepisem w tym artykule (§ 4) 
organ podatkowy moĔe Ĕądać przedłoĔenia oryginału zaĈwiadczenia, 
innego dokumentu lub potwierdzenia uiszczenia opłat i kosztów postę-
powania, o których mowa w § 3, o ile złoĔona kopia nie pozwala na we-
ryfikację autentycznoĈci oraz integralnoĈci lub jeĔeli jest to uzasadnio-
ne innymi okolicznoĈciami sprawy. Natomiast zgodnie z art. 306d § 5 
o.p. strona lub inny uczestnik postępowania przechowują zaĈwiadcze-
nie, inny dokument lub potwierdzenie uiszczenia opłat i kosztów postę-
powania, o których mowa w § 3, do dnia, w którym decyzja kończąca 
postępowanie stała się ostateczna.

Zasadne jest zwrócenie uwagi, Ĕe art. 306d znajduje się w Dziale 
VIIa ordynacji podatkowej, który poĈwięcono zaĈwiadczeniom. Anali-
za postanowień art. 306d § 3-5 o.p. moĔe natomiast budzić pewne za-
strzeĔenia co do trafnoĈci ujęcia wskazanych regulacji w tym dziale, 
gdyĔ w rzeczywistoĈci do instytucji zaĈwiadczeń odnoszą się one w ten 
sposób, Ĕe regulują sytuację, w której podmiot nie moĔe uzyskać za-
Ĉwiadczenia w formie dokumentu elektronicznego. Ponadto przepis ten 
dotyczy równieĔ przypadku, gdy podmiot nie moĔe uzyskać innego niĔ 
zaĈwiadczenie dokumentu wydanego przez podmiot publiczny w rozu-
mieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalnoĈci 
podmiotów realizujących zadania publiczne, jak równieĔ potwierdzenia 
uiszczenia opłat i kosztów postępowania. Przepis ten wykracza zatem 
poza problematykę „elektronicznych zaĈwiadczeń”.255 

Nie bez znaczenia dla kwestii związanych z posługiwaniem się 
przed organem podatkowym elektroniczną kopią dokumentu sporzą-
dzonego na papierze jest nowy art. 181a § 1 o.p. wprowadzony ustawą 
o administracji podatkowej.256 Zgodnie z tym przepisem podanie lub 

255 Zob. szerzej: P. Pietrasz, Ciąg dalszy informatyzacji postępowania podatkowego – wydawa-
nie decyzji i postanowień w formie dokumentów elektronicznych oraz zagadnienia pozosta-
łe „Przegląd podatków lokalnych i fi nansów samorządowych” 2015, nr 2, s. 25 i n.

256 Zob. art. 43 pkt 11 ustawy z dnia 27 maja 2015 r. o administracji podatkowej (Sejm VII ka-
dencji, druk nr 3320), http://www.sejm.gov.pl
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deklaracja odwzorowane cyfrowo są równowaĔne pod względem skut-
ków prawnych podaniu i deklaracji złoĔonym w formie pisemnej.

NaleĔy równieĔ w rozdziale poĈwięconym zastosowaniu Ĉrodków 
komunikacji elektronicznej sprecyzować zasady identyfikacji uĔytkow-
nika systemu teleinformatycznego organu podatkowego, które będą 
miały zastosowanie do wszystkich przypadków komunikowania się 
z organami podatkowym za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicz-
nej.

Przepisy będą umoĔliwiały wprowadzenie innego niĔ profil zaufa-
ny oraz bezpieczny podpis elektroniczny, sposobu identyfikacji uĔyt-
kowników portalu podatkowego. Rozwiązanie takie zawiera obowiązu-
jący art. 3f § 3 o.p. 

W rozdziale poĈwięconym komunikacji elektronicznej powinno 
znaleĒć się rozwiązanie umoĔliwiające wyraĔenie przez podmiot bier-
ny stosunku podatkowoprawnego ogólnej zgody na doręczanie pism za 
pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicznej (aktualna regulacja w art. 
3e o.p.).

Ułatwieniem w komunikacji elektronicznej będzie równieĔ wpro-
wadzenie zasad uwierzytelniania elektronicznej kopii dokumentu spo-
rządzonego w innej postaci niĔ elektroniczna oraz wprowadzenie obo-
wiązku podawania na wszystkich pismach pochodzących od organów 
podatkowych ich adresów elektronicznych (aktualnie uregulowane 
w art. 306d § 3-5 o.p.).

NaleĔy wprowadzić zasadę, Ĕe w odniesieniu do czynnoĈci, wo-
bec których przewidziano wyłącznie formę elektroniczną, konieczne 
jest zapewnienie innego sposobu dokonania takich czynnoĈci w sytu-
acji, gdy skorzystanie z tej drogi transmisji danych stało się obiektyw-
nie niemoĔliwe lub istotnie utrudnione. Reguła ta znajduje uzasadnie-
nie w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego.257 NaleĔy równieĔ 
uwzględnić ryzyko zakłóceń systemów łącznoĈci elektronicznej, co ma 
znaczenie zwłaszcza wówczas, gdy organ podatkowy musi zrealizo-
wać prawo podatnika do posługiwania się takim systemem komunika-
cji, a system zawodzi z przyczyn niezaleĔnych od organu podatkowego. 
Sytuację tę przewidziano w nowym brzmieniu art. 144 § 3 o.p., zgodnie 
z którym w przypadku wystąpienia problemów technicznych uniemoĔ-

257 Zob. wyrok TK z dnia 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 25/06.



176

Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji

liwiających organowi podatkowemu doręczenie pism za pomocą Ĉrod-
ków komunikacji elektronicznej pisma doręcza się w sposób okreĈlony 
w § 1 pkt 1.258

9.3. Uwagi końcowe

KoniecznoĈć zastosowania Ĉrodków komunikacji elektronicznej 
w relacjach pomiędzy organami podatkowymi a podmiotami bierny-
mi stosunku podatkowoprawnego jest nieodzowna. Ponadto proces ten 
juĔ trwa i jest regulowany normatywnie, czego przykładem są postano-
wienia ustawy o zmianie ustawy o informatyzacji oraz ustawy z dnia 
9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektó-
rych innych ustaw. Postanowienia tych ustaw, dotyczące wykorzystania 
nowoczesnych technologii informacyjnych i komunikacyjnych w kon-
taktach pomiędzy podatnikami a organami podatkowymi, co do za-
sady zasługują na aprobatę. Konieczne jest jednak kompleksowe uję-
cie i uporządkowanie w ramach struktury ordynacji podatkowej zasad 
zastosowania komunikacji elektronicznej w ordynacji podatkowej. Po-
nadto rozwiązania w tym zakresie powinny w taki sam sposób odno-
sić się zarówno do państwowych, jak i do samorządowych organów po-
datkowych.

10. Ochrona tajemnicy skarbowej

Realizacja przez podatników obowiązku ponoszenia cięĔarów 
i Ĉwiadczeń publicznych – okreĈlonego w art. 84 Konstytucji RP – zwią-
zana jest z przekazywaniem przez nich indywidualnych danych oso-
bowych oraz dotyczących sytuacji majątkowej. Zawarte są one w de-
klaracjach rozumianych jak najszerzej, a takĔe w innych dokumentach 
przekazywanych organom podatkowym i kontroli skarbowej przez po-
datników, płatników, inkasentów, osoby trzecie i następców prawnych. 
Dane te organy podatkowe i kontroli skarbowej mogą w Ĉwietle obo-
wiązujących przepisów udostępniać innym podmiotom. Zawarte są one 
równieĔ w aktach spraw i innych dokumentach wytworzonych – czy 

258 Zob. art. 1 pkt 97 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa 
oraz niektórych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl
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przetworzonych – przez te organy. Stanowią istotne elementy Ĕycia pry-
watnego, które podlegają konstytucyjnej ochronie – zgodnie z art. 47, 
art. 51 ust. 2 i 5, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W Ĉwietle szeregu wyro-
ków Trybunału Konstytucyjnego259 „autonomia informacyjna jednost-
ki stanowiąca element ochrony Ĕycia prywatnego oznacza prawo do sa-
modzielnego decydowania o ujawnieniu innym informacji dotyczących 
swojej osoby, a takĔe prawo do sprawowania kontroli nad takimi infor-
macjami, jeĔeli znajdują się one w posiadaniu innych podmiotów”. 

Celem przepisów o ochronie tajemnicy skarbowej powinno być:
a) precyzyjne i jednoznaczne okreĈlenie zakresu podmiotowe-

go i przedmiotowego, w tym takĔe przesłanek i przypadków, 
w których organy podatkowe mogą pozyskiwać, gromadzić 
i udostępniać innym podmiotom informacje o sytuacji mająt-
kowej i indywidualne dane zawarte w deklaracjach, innych 
dokumentach oraz aktach spraw dotyczących podatników, 
płatników i inkasentów, osób trzecich, następców prawnych 
i innych podmiotów;

b) zapewnienie organom podatkowym i kontroli skarbowej moĔ-
liwoĈci prowadzenia efektywnych czynnoĈci sprawdzających, 
kontroli podatkowych i skarbowych oraz postępowań podat-
kowych, a takĔe wymiaru i poboru naleĔnoĈci publicznych, 
tak by w naleĔyty sposób zostały zabezpieczone interesy fi-
skalne państwa;

c) ujednolicenie i zebranie rozproszonych po róĔnych ustawach 
przepisów o ochronie tajemnicy skarbowej, przykładowo za-
wartych w ustawie o kontroli skarbowej, czy teĔ ustawie o fi-
nansach publicznych;

d) zapewnienie kontroli nad pozyskiwaniem, gromadzeniem 
i udostępnianiem danych objętych ochroną tajemnicy skarbo-
wej; 

e) uporządkowanie i zdefiniowanie pojęć istotnych dla okreĈlenia 
zakresu podmiotowego i przedmiotowego przepisów o ochro-
nie tajemnicy skarbowej,

259 Zob. wyroki: z dnia 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96, OTK 1997, nr 2, poz. 23; z dnia 
11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98, OTK 2000, nr 3, poz. 86; z dnia 19 lutego 2002 r., 
sygn. akt K 3/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. 3; z dnia 17 czerwca 2008 r., sygn. akt K 8/04, OTK
-A 2008, nr 5, poz. 81.
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f) uporządkowanie relacji między zakresami ustaw – Prawo ban-
kowe a obowiązującymi przepisami ustawy – Ordynacja po-
datkowa w zakresie wykorzystywania danych objętych tajem-
nicą bankową. 

NaleĔy równieĔ wprowadzić moĔliwoĈć ujawnienia przez organy 
podatkowe informacji stanowiących tajemnicę skarbową, jeĈli podat-
nik czy inny podmiot wyrazi zgodę na takie ujawnienie. Przyjęcie tego 
rozwiązania zapewni wszystkim podmiotom prawo do samodzielnego 
decydowania o ujawnieniu tajemnicy skarbowej, a jednoczeĈnie spra-
wowanie kontroli nad takimi informacjami. Ordynacja podatkowa bę-
dzie okreĈlać tryb, zakres, formę oraz terminy udostępniania tajemnicy 
skarbowej. Wyłączeniu z tego trybu podlegać będą informacje będące 
jednoczeĈnie tajemnicą bankową lub teĔ prawnie chronioną na podsta-
wie odrębnych ustaw.

11. Skargi i wnioski

W nowej ordynacji podatkowej powinny znaleĒć się przepisy do-
tyczące skarg i wniosków.260 W obecnym stanie prawnym zastosowa-
nie ma w tym zakresie dział VIII k.p.a. Skargi i wnioski (art. 221-260 
w zw. z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.). Utrzymywanie takiego stanu jest nieza-
sadne. Rozbija jednoĈć regulacyjną procedur podatkowych i utrudnia 
podatnikom potencjalnie zainteresowanym złoĔeniem skargi lub wnio-
sku zapoznanie się z przepisami okreĈlającymi odpowiedni tryb, a na-
wet powzięcie wiadomoĈci o ich istnieniu. Dotychczasowe usytuowanie 
tych przepisów w innej ustawie i niedopasowanie częĈci z nich do spe-
cyfiki spraw podatkowych powoduje, Ĕe niewykorzystany pozostaje ich 
potencjał sygnalizacyjny i korekcyjny. 

Racją przemawiającą za zawarciem przepisów dotyczących skarg 
i wniosków w ordynacji podatkowej jest takĔe zamierzony związek tej 
regulacji z zamieszczanym w projektowanej ustawie katalogiem praw 
i obowiązków podatnika. Procedura skargowa stanie się waĔnym ele-
mentem systemu ochrony praw podatnika. To tryb skargi będzie naj-
bardziej odpowiedni do zgłaszania ewentualnych naruszeń niektórych 

260 Por. art. 63 Konstytucji RP.
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z tych praw (jak np. prawa do uprzejmego i profesjonalnego traktowa-
nia przez urzędnika). 

Przepisy nowej ustawy w omawianym zakresie powinny być z jed-
nej strony wzorowane na dotychczasowej regulacji k.p.a. (np. co do 
moĔliwoĈci składania skarg w interesie publicznym, własnym lub innej 
osoby za jej zgodą; niewywodzenia ze złoĔenia skargi skutków nieko-
rzystnych dla składającego; moĔliwej odpowiedzialnoĈci pracowników 
organów podatkowych w razie uwzględnienia skargi; terminu załatwie-
nia skargi; zawiadamiania o sposobie załatwienia skargi itd.), z drugiej 
strony jednak muszą być skonstruowane w sposób uwzględniający spe-
cyfikę spraw podatkowych i organizację administracji podatkowej (co 
wymusi odstępstwa od regulacji k.p.a. np. w zakresie przedmiotu skar-
gi lub wniosku oraz organów właĈciwych do ich rozpatrzenia).261

261 Podatnicy mogą korzystać ze szczególnej procedury skarg i wniosków, odrębnej od proce-
dury odwoławczej, także w innych państwach, m.in. w Irlandii czy Wielkiej Brytanii.
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ROZDZIAŁ III 

ZAŁOŻENIA NOWEJ ORDYNACJI PODATKOWEJ, 
KTÓRYCH CELEM JEST ZWIĘKSZENIE 

SKUTECZNOŚCI I EFEKTYWNOŚCI WYMIARU 
ORAZ POBORU ZOBOWIĄZAŃ PODATKOWYCH

1. Poprawa pozycji strony oraz zwiększenie efektywności 

postępowania podatkowego – wybrane zagadnienia

1.1. Uwagi ogólne

NatęĔenie sporów podatkowych wymaga szczególnych rozwiązań 
ukierunkowanych na efektywnoĈć i szybkoĈć postępowania podatko-
wego. Wymogi formalne zazwyczaj są ustanawiane w interesie stro-
ny postępowania i mają charakter ochronny oraz pełnią funkcje gwa-
rancyjne. W postępowaniu podatkowym jest potrzebne wzmocnienie 
statusu procesowego strony. Postępowanie podatkowe powinno teĔ 
uwzględniać postulaty adresowane do działania administracji w ogól-
noĈci. Nowoczesna regulacja procedur administracyjnych powinna za-
pewnić prawo do dobrej administracji, prawo do rzetelnego procesu, 
odpowiednie standardy ochrony praw jednostki oraz realizację zasa-
dy proporcjonalnoĈci, zgodnie z którą administracja powinna podejmo-
wać decyzje dotyczące praw i interesów osób tylko w razie potrzeby 
i w zakresie wymaganym do osiągnięcia zamierzonego celu.1 Procedu-

1 Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierająca zalecenia 
dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczącego postępowania administracyjnego w Unii 
Europejskiej (2012/2024 (INL). Te postulaty są aktualne także wobec regulacji procesowych 
ordynacji podatkowej.
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ra podatkowa wymaga unowoczeĈnienia, aby lepiej spełniać współcze-
sne potrzeby podatników. 

Na postępowanie podatkowe nie moĔna patrzeć tylko przez pry-
zmat regulacji ordynacji podatkowej. Przykładowo analiza wyroków 
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka dotyczących kwestii prze-
wlekłoĈci postępowania sądowoadministracyjnego2 wskazuje, Ĕe istot-
ny jest nie tyle czas trwania poszczególnych faz postępowania admi-
nistracyjnego czy sądowoadministracyjnego, ile „całkowita długoĈć 
postępowania”, tj. od momentu jego wszczęcia przez organ I instancji 
do prawomocnego zakończenia wyrokiem sądu. Realia są obecnie ta-
kie, Ĕe model sądowej kontroli nie gwarantuje realizacji prawa do roz-
strzygnięcia sprawy przez sąd w rozsądnym terminie (bez nieuzasad-
nionej zwłoki).3 Modernizując procedury podatkowe, trzeba więc mieć 
na uwadze potrzebę zwiększenia „przepustowoĈci” sądów administra-
cyjnych np. poprzez zawieszanie postępowań w sprawach powiązanych. 
W wielu dziedzinach Ĕycia i gospodarki rozwijają się obecnie proce-
dury bazujące na szybkim, odformalizowanym kontakcie.4 Podatnicy 
oczekują podobnych rozwiązań w zakresie procedur podatkowych. 

W niniejszej częĈci opracowania zostały omówione wybrane naj-
waĔniejsze rekomendacje KKOPP dotyczące szybkoĈci postępowania 

2 Przykładowo wyrok ETPCz z dnia 15 czerwca 2004 r., skarga nr 77741/01, Piekara przeciw-
ko Polsce, Lex nr 122542; wyrok ETPCz z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, spra-
wa Fuchs przeciwko Polsce; wyrok ETPCz z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 33777/96, 
sprawa Urbańczyk przeciwko Polsce. Kompleksową wizję kierunku zmian postępowania 
administracyjnego w Polsce oraz propozycje niezbędnych zmian w k.p.a. przedstawia Ra-
port zespołu eksperckiego działającego przy Prezesie Naczelnego Sądu Administracyj-
nego – Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym, Warszawa – czerwiec 2015 r., 
dostępny pod adresem http://www.nsa.gov.pl/wydarzenia-wizyty-konferencje/konferencja
-dotyczaca-reformy-prawa-o-postepowaniu-administracyjnym-raport-zespolu-eksperckie-
go,news,24,209.php 

3 Szeroko, z podaniem danych statystycznych, analizuje ten problem H. Knysiak-Molczyk, 
Czy sądy administracyjne realizują prawo do sądu w aspekcie rozpatrzenia i rozstrzygnię-
cia sprawy w rozsądnym terminie?, [w:] (red.) I. Lipowicz, Z. Kmieciak, PrzyszłoĞć sądownic-
twa administracyjnego w Polsce z uwzględnieniem tendencji europejskich, „Biuletyn RPO 
– Materiały” 2012, nr 75.

4 Takie postulaty są mocno wyrażane na gruncie kodeksu postępowania administracyjnego. 
Zdaniem Z. Kmieciaka „pilnym zadaniem wydaje się zerwanie z nadmiernym formalizmem 
i złożonoĞcią postępowania przed organami administracji, a w konsekwencji – towarzyszą-
cą owym zjawiskom przesadną szczegółowoĞcią obowiązujących w tej materii unormo-
wań prawnych” – zob. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postępowaniu ad-
ministracyjnym ogólnym, „Państwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 100. Tendencje do upraszczania 
oraz elastycznoĞci procedur administracyjnych są widoczne w innych krajach (m.in. Włochy, 
Holandia, Chorwacja, Niemcy, Szwecja, Czechy) – szerzej o tym: Z. Kmieciak (red.), Postę-
powanie administracyjne w Europie, Kraków 2005.
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i niektórych elementów modelu postępowania podatkowego. Rzecz ja-
sna, nie wyczerpuje to tematu potrzebnych zmian w zakresie procedur 
podatkowych. W końcowej częĈci niniejszego opracowania zasygnali-
zowane zostały teĔ wybrane idee dotyczące zagadnień procesowych, 
które Komisja poddała głębokiej analizie, ale zadecydowała nie reko-
mendować ich do dalszych prac.

1.2. Kompleksowe uregulowanie procedur podatkowych 
w ordynacji podatkowej

Postępowanie podatkowe jest szczególnym postępowaniem ad-
ministracyjnym5 niezaleĔnie od sposobu i miejsca jego uregulowania 
w systemie prawa. Istnieją jednak zasadnicze odrębnoĈci między postę-
powaniem podatkowym i ogólnym postępowaniem administracyjnym, 
normowanym w przepisach kodeksu postępowania administracyjnego. 

Na przestrzeni lat wielokrotnie pojawiały się dylematy, czy za-
sadne było tworzenie odrębnej procedury podatkowej i wyjęcie tych 
regulacji z kodeksu postępowania administracyjnego oraz czy z racji 
podobieństwa postępowania podatkowego do ogólnego postępowania 
administracyjnego nie unormować w oddzielnym akcie tylko instytucji 
odrębnych, które w kodeksie postępowania administracyjnego nie wy-
stępują, a mają swoje uzasadnienie w specyfice spraw podatkowych?6 
Przed tymi dylematami stanęła powołana do opracowania nowego aktu 
KKOPP. 

W ocenie komisji specyfika spraw podatkowych wymaga zastoso-
wania szeregu uregulowań odrębnych,7 co uzasadnia istnienie odrębnej 
procedury podatkowej. OdrębnoĈci te wynikają w znacznej mierze ze 
specyfiki rozstrzyganych spraw. Istota gromadzenia dochodów publicz-
nych wynika z nakładania obowiązków mocą jednostronnego aktu woli 
ustawodawcy lub aktem administracyjnym wydawanym przez organ 
podatkowy w ramach sprawowania władzy publicznej. Prawo podat-
kowe ma więc charakter ingerencyjny. NatęĔenie sporów w procedu-
rach podatkowych jest większe niĔ w ogólnym postępowaniu admini-

5 R. Mastalski, Prawo podatkowe I – częĞć ogólna, Warszawa 1998, s. 207.

6 B. Brzeziński, Ordynacja podatkowa a zagadnienia techniki legislacyjnej, „Kwartalnik Prawa 
Podatkowego” 2003, z. 2-3, s. 9 i n. 

7 B. Brzeziński, W. Nykiel, Reforma systemu podatkowego – aspekty prawne, „Przegląd Po-
datkowy” 2003, nr 6, s. 5.
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stracyjnym. Wymaga to szczególnych rozwiązań ukierunkowanych na 
efektywnoĈć i szybkoĈć postępowania podatkowego. Równolegle w po-
stępowaniu podatkowym jest większa potrzeba wzmocnienia statusu 
procesowego strony i tworzenia regulacji gwarantujących respektowa-
nie jej praw. Wymogi formalne zazwyczaj są ustanowione w intere-
sie strony postępowania i mają charakter ochronny oraz pełnią funkcje 
gwarancyjne szczególnie w postępowaniach, które moĔna kwalifiko-
wać jako sporne. Zatem urzeczywistniając cel zrównowaĔonej ochrony 
strony postępowania, proponuje się wzmocnienie pozycji strony w po-
stępowaniach dotyczących zagadnień „spornych”.8

Specyfika postępowania podatkowego, specjalizacja oraz jedno-
rodnoĈć zadań i celów organów podatkowych, szczególny profil i ocze-
kiwania strony postępowania podatkowego wymagają kształtowania 
regulacji odrębnych, czasami odmiennych od rozwiązań kodeksu po-
stępowania administracyjnego. DoĈwiadczenia praktyczne stosowania 
obecnej ustawy – Ordynacja podatkowa i orzeczenia sądowe potwier-
dzają prawidłowoĈć takiego kierunku kształtowania reĔimu procesowe-
go. Nie jest zasadne włączanie regulacji procesu podatkowego do ko-
deksu postępowania administracyjnego.9 

NiezaleĔnie od istnienia trwałych, legislacyjnych odrębnoĈci mię-
dzy ogólnym postępowaniem administracyjnym i postępowaniem po-
datkowym dostrzec trzeba więzi doktrynalne oraz orzecznicze po-
między tymi rodzajami procedur. Postępowanie podatkowe powinno 
uwzględniać postulaty adresowane do działania administracji w ogól-
noĈci. Nowoczesna regulacja procedur administracyjnych powinna za-
pewnić prawo do dobrej administracji, prawo do rzetelnego procesu, 
odpowiednie standardy ochrony praw jednostki oraz realizację zasady 
proporcjonalnoĈci, zgodnie z którą administracja powinna podejmować 
decyzje dotyczące praw i interesów osób tylko w razie potrzeby i w za-
kresie wymaganym do osiągnięcia zamierzonego celu.10 Te postulaty 
są aktualne takĔe wobec regulacji procesowych ordynacji podatkowej. 

8 D. Strzelec, Dowody i postępowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015.

9 H. Dzwonkowski uważa, że takie działanie byłoby „nieuzasadnionym regresem w rozwo-
ju procedur podatkowych”, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, H. Dzwonkowski (red.), 
Warszawa 2008, s. 16.

10 Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierająca zalecenia 
dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczącego postępowania administracyjnego w Unii 
Europejskiej (2012/2024 (INL).
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Trzeba stwierdzić, Ĕe wewnętrzny układ regulacji procesowych 
wypracowany na gruncie kodeksu postępowania administracyjne-
go i recypowany do ordynacji podatkowej w 1997 r. sprawdził się. Po-
szczególne regulacje w zakresie postępowania podatkowego budzą teĔ 
znacznie mniej kontrowersji niĔ regulacje częĈci materialnej ordyna-
cji podatkowej.11 Zazwyczaj zmiany dokonywane są symetrycznie 
w kodeksie postępowania administracyjnego oraz ordynacji podatko-
wej. Niektóre rozwiązania wprowadzane w częĈci procesowej ordyna-
cji podatkowej są traktowane jako wzorzec normatywny dla regulacji 
kodeksu postępowania administracyjnego.12 Niemniej jednak porów-
nanie regulacji ordynacji podatkowej odnoszących się do postępowa-
nia podatkowego z przepisami kodeksu postępowania administracyj-
nego pozwala na wyodrębnienie ze względu na ich wzajemny stosunek 
3 grup przepisów: o identycznym brzmieniu jak w kodeksie postępowa-
nia administracyjnego; róĔniących się jedynie pod względem redakcyj-
nym i terminologicznym od odpowiednich unormowań kodeksu postę-
powania administracyjnego oraz zawierających unormowania inne niĔ 
przewidziane w kodeksie postępowania administracyjnego bądĒ regu-
lujące kwestie nieunormowane w tym kodeksie.13 Dominują unormo-
wania naleĔące do pierwszej grupy, co mogłoby stanowić powaĔny ar-
gument przemawiający za korzystaniem z dorobku nauki postępowania 
administracyjnego przy analizie przepisów normujących postępowanie 
podatkowe.14 Niestety, kilkanaĈcie lat obowiązywania przepisów ordy-
nacji podatkowej pokazało, jak wiele moĔe powstać wątpliwoĈci w za-
kresie chociaĔby postępowania dowodowego w sprawach podatkowych, 
czemu poĈwięcono uwagę w ostatniej częĈci opracowania dotyczącego 
propozycji nowego kształtu procedury podatkowej. 

11 Regulacje procesowe ordynacji podatkowej (Działu IV) znacznie rzadziej niż regulacje ma-
terialne tej ustawy były przedmiotem zaskarżenia do Trybunału Konstytucyjnego, mimo że 
stanowią obecnie blisko połowę treĞci normatywnej całej ordynacji podatkowej. Tylko raz 
Trybunał Konstytucyjny stwierdził niekonstytucyjnoĞć przepisu Działu IV o.p. – wyrok z dnia 
23 wrzeĞnia 2003 r., sygn. akt K 20/02, Dz.U. Nr 170, poz. 1660, dotyczący niekonstytucyj-
noĞci art. 260 § 1 o.p. (oraz analogicznego przepisu kodeksu postępowania administracyj-
nego).

12 Wiele takich przykładów dostarcza np. ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy 
– Kodeks postępowania administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed są-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18).

13 W. ChróĞcielewski, W. Nykiel, Postępowanie podatkowe…, op. cit., s.14.

14 Ibidem.



186

Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji

Nie ma potrzeby poddawania regulacji procesowych ordynacji po-
datkowej radykalnym zmianom, stąd teĔ od niektórych z dyskutowa-
nych propozycji zmian przepisów, szczególnie w zakresie postępowania 
dowodowego, odstąpiono na etapie tworzenia załoĔeń kierunkowych. 
Nie zmienia to faktu, iĔ procedura podatkowa wymaga jednak unowo-
czeĈnienia, aby lepiej spełniać współczesne potrzeby podatników. Pro-
pozycje unowoczeĈnienia wyraĔane są przede wszystkim w postula-
tach:

 – wprowadzenia modelu uproszczonego postępowania,
 – większego wykorzystania technik informatycznych,
 – uelastycznienia korzystania przez stronę ze Ĉrodków zaskarĔe-

nia, 
 – wzmocnienia gwarancji proceduralnych w postępowaniach do-

tyczących zagadnień spornych.

Na postępowanie podatkowe nie moĔna patrzeć tylko przez pry-
zmat regulacji ordynacji podatkowej. Jak juĔ wskazano, analiza wy-
roków Europejskiego Trybunału Praw Człowieka dotyczących kwestii 
przewlekłoĈci postępowania sądowoadministracyjnego15 wskazuje, Ĕe 
istotny jest nie tyle czas trwania poszczególnych faz postępowania ad-
ministracyjnego czy sądowoadministracyjnego, ile „całkowita długoĈć 
postępowania”, tj. od momentu jego wszczęcia przez organ I instancji 
do prawomocnego zakończenia wyrokiem sądu. Realia są obecnie ta-
kie, Ĕe model sądowej kontroli nie gwarantuje realizacji prawa do roz-
strzygnięcia sprawy przez sąd w rozsądnym terminie (bez nieuzasad-
nionej zwłoki).16 Modernizując procedury podatkowe, trzeba więc mieć 
na uwadze potrzebę zwiększenia „przepustowoĈci” sądów administra-
cyjnych np. poprzez zawieszanie postępowań w sprawach powiązanych, 
na wniosek strony. JednoczeĈnie zastanawiając się nad docelowym mo-
delem postępowania podatkowego, naleĔy stwierdzić, Ĕe niewątpliwie 

15 Przykładowo wyrok ETPCz z dnia 15 czerwca 2004 r., skarga nr 77741/01, Piekara przeciw-
ko Polsce, Lex nr 122542; wyrok ETPCz z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, spra-
wa Fuchs przeciwko Polsce; wyrok ETPCz z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 33777/96, 
sprawa Urbańczyk przeciwko Polsce.

16 Szeroko, z podaniem danych statystycznych, analizuje ten problem H. Knysiak-Molczyk, 
Czy sądy administracyjne realizują prawo do sądu w aspekcie rozpatrzenia i rozstrzygnię-
cia sprawy w rozsądnym terminie?, [w:] (red.) I. Lipowicz, Z. Kmieciak, PrzyszłoĞć sądownic-
twa administracyjnego w Polsce z uwzględnieniem tendencji europejskich, „Biuletyn RPO – 
Materiały” 2012, nr 75.
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zasadnym jest bazowanie na wzorcach juĔ ugruntowanych, wspartych 
poglądami wyraĔonymi w doktrynie i orzecznictwie sądów. NaleĔy 
jednak rozwaĔyć, które z poglądów co do sposobu ich stosowania naj-
lepiej przystają do funkcji, jakie w chwili obecnej powinny spełniać re-
gulacje dotyczące dowodów w sprawach podatkowych.17 Wydaje się, iĔ 
pomocne dla rozstrzygnięcia dylematów, jakie mogą powstać przy kon-
struowaniu nowych regulacji, w szczególnoĈci proceduralnych doty-
czących postępowania dowodowego i rozstrzyganiu, w jak najbardziej 
zrównowaĔony sposób pogodzić interes publiczny z potrzebą ochrony 
strony postępowania, moĔe być sięgnięcie do rozwiązań funkcjonują-
cych w innych państwach,18 jak równieĔ posłuĔenie się metodą histo-
ryczną.

1.3. Uproszczone postępowanie podatkowe

Obecny model postępowania podatkowego jest taki sam dla spraw 
nieskomplikowanych, dotyczących niewielkich kwot, jak i dla spraw 
bardzo skomplikowanych, dotyczących duĔej wartoĈci sporu. Pro-
ces ten nie róĔnicuje w sposób wystarczający procedur spornych i nie-
spornych, w których ten stopień skomplikowania wydaje się niezbyt 
duĔy. Ten sztywny schemat modelu procesowego wymaga zasadni-
czych zmian. Niektóre kategorie spraw podatkowych mają zasadniczo 
nieskomplikowany stan faktyczny i na tle tych stanów nie ma potrzeby 
dokonywania pogłębionej wykładni prawa. Są juĔ w obecnej ordynacji 
podatkowej pewne elementy uproszczenia procesu podatkowego, pole-
gające przykładowo na wyłączeniu w wybranych typach spraw wyda-
wania postanowienia o wszczęciu, wyłączeniu zawiadomienia o zapo-
znaniu z zebranym materiałem dowodowym, stwierdzaniu nadpłaty bez 
wydawania decyzji w sprawach niebudzących wątpliwoĈci, czy braku 
obowiązku uzasadniania decyzji zgodnej z wnioskiem strony.

W wielu dziedzinach Ĕycia i gospodarki rozwijają się obecnie pro-
cedury bazujące na szybkim, odformalizowanym kontakcie.19 Podatni-

17 D. Strzelec, Dowody i postępowanie dowodowe…, op. cit.

18 D. Strzelec, O potrzebie badań prawnoporównawczych w obszarze procedury podatkowej, 
„Przegląd Podatkowy” 2015, nr 8, s. 37 .

19 Takie postulaty są mocno wyrażane na gruncie kodeksu postępowania administracyjnego. 
Zdaniem Z. Kmieciaka „pilnym zadaniem wydaje się zerwanie z nadmiernym formalizmem 
i złożonoĞcią postępowania przed organami administracji, a w konsekwencji – towarzyszą-
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cy oczekują podobnych rozwiązań w zakresie procedur podatkowych. 

Nowa ordynacja podatkowa powinna realizować te potrzeby, wpro-

wadzając model uproszczonego postępowania podatkowego, w któ-

rym niektóre elementy formalne procesu zostaną wyłączone za wiedzą 
i zgodą strony.20 

Fundamentem postępowania uproszczonego powinien być brak 

postanowienia o wszczęciu, brak zawiadomienia o wyznaczeniu termi-

nu do wypowiedzenia się w sprawie zebranego materiału dowodowe-

go oraz uzasadnianie wydanej decyzji tylko na Ĕądanie strony wnie-

sione juĔ po jej doręczeniu.21 Termin do wniesienia odwołania będzie 

wówczas liczony od doręczenia stronie uzasadnienia decyzji. ēąda-

nie sporządzenia uzasadnienia decyzji naleĔy limitować terminem, 

aby to uprawnienie nie stało się Ĉrodkiem prowadzącym do przedłu-

Ĕania postępowania oraz do przedawnienia zobowiązania. WłaĈciwy 

jest tu termin 14 dni.22 Postępowanie uproszczone w Ĕadnym wypad-

ku nie moĔe jednak być postępowaniem zaocznym. Dysponentem po-

stępowania uproszczonego będzie strona, a nie organ. Zastosowanie 

trybu uproszczonego wymaga bezwzględnie zgody lub wniosku stro-

ny. Z propozycją postępowania uproszczonego powinien wystąpić do 

strony organ podatkowy, kontaktując się telefonicznie lub za poĈred-

nictwem Ĉrodków komunikacji elektronicznej, wyjaĈniając przy tym 

róĔnice między postępowaniem uproszczonym a postępowaniem pro-

wadzonym w pełnym reĔimie. Wystarczające będzie wyraĔenie zgo-

dy w formie ustnej lub Ĉrodkiem komunikacji elektronicznej. Strona do 

cą owym zjawiskom przesadną szczegółowoĞcią obowiązujących w tej materii unormo-
wań prawnych” – zob. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postępowaniu ad-
ministracyjnym ogólnym, „Państwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 100. Tendencje do upraszczania 
oraz elastycznoĞci procedur administracyjnych są widoczne w innych krajach (m.in. Włochy, 
Holandia, Chorwacja, Niemcy, Szwecja, Czechy) – szerzej o tym: Z. Kmieciak (red.), Postę-
powanie administracyjne w Europie, Kraków 2005.

20 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, s. 725 wyróżnia następujące cechy postępowania uproszczo-
nego: niezbyt rozbudowana regulacja prawna, założona w przepisach szybkoĞć działania 
organu administracji publicznej przy ograniczonym formalizmie czynnoĞci oraz szeroka do-
stępnoĞć tego postępowania dla różnych podmiotów.

21 Podobne rozwiązanie przewidywał art. 108 § 2 „przedwojennej” ustawy z dnia 15 marca 
1934 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. RP Nr 39, poz. 346), z tym że wówczas pisemne uza-
sadnienie decyzji było udzielane odpłatnie.

22 Taki termin jest przewidziany na żądanie uzupełnienia lub sprostowania decyzji w art. 213 
§ 1 o.p.
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momentu wydania decyzji winna zachować prawo Ĕądania kontynu-
owania postępowania w trybie pełnym.

Kluczowe jest ustalenie kryteriów stosowania trybu uproszczone-
go. Pierwsze kryterium powinno odnosić się do kwestii dowodowych, 
gdy rozstrzygnięcie moĔe być wydane w oparciu o dane posiadane juĔ 
przez organ lub informacje pozyskane z baz danych innych organów 
administracji albo wynikające z deklaracji podatnika. Nie ma w tym 
przypadku potrzeby szerszego postępowania dowodowego angaĔujące-
go stronę. Drugim kryterium dopuszczalnoĈci trybu uproszczonego po-
winien być okreĈlony w ordynacji podatkowej limit kwotowy. Niespeł-
nienie lub przekroczenie tych kryteriów wymagać będzie prowadzenia 
dalszego postępowania w trybie pełnym. 

KorzyĈcią z wprowadzenia rozwiązań upraszczających postępowa-
nie dla strony będzie szybsze rozstrzygnięcie sprawy w zamian za re-
zygnację z pewnych gwarancji procesowych. Uproszczenie postępowań 
podatkowych w sprawach prostszych pozwoli na większą koncentrację 
zasobów organów podatkowych na sprawach trudnych i da pole do po-
prawy jakoĈci i terminowoĈci działania. W związku z tym w toku prac 
pojawiła się myĈl o wzmocnieniu gwarancji procesowych strony postę-
powania w zakresie postępowań o spornym charakterze.

W większym stopniu powinny być preferowane Ĉrodki komu-
nikacji elektronicznej niĔ kontakty telefoniczne, bo są tańsze i szyb-
sze oraz zapewniają pewniejszą identyfikację odbiorcy. Kontakt tele-
foniczny powinien mieć miejsce, gdy nie ma moĔliwoĈci komunikacji 
elektronicznej. Kontakty telefoniczne w zakresie zgody/Ĕądania stron 
działania organu w trybie uproszczonym będą miały istotne znaczenie 
procesowe. Z tego względu powinny być rejestrowane, a nagrania po-
winny być przechowywane przez organy dla celów dowodowych i we-
ryfikacyjnych w zakresie legalnoĈci i poprawnoĈci informacji udzie-
lonej przez pracownika organu. Stworzyć naleĔy system identyfikacji 
rozmówcy. W przypadku kontaktu bezpoĈredniego wystarczające po-
winno być wyraĔenie pisemnej zgody na przygotowanym do tego celu 
formularzu.

Wprowadzenie modelu uproszczonego postępowania wymagają-
cego zgody strony nie oznacza likwidacji postępowań podatkowych 
uproszczonych mocą ustawy (vide art. 165 § 5 o.p., art. 200 § 2 o.p., 
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art. 67d § 2 o.p.). Nowa ordynacja podatkowa, tak jak obecnie, powinna 
w uzasadnionych przypadkach regulować typy postępowania uprosz-
czonego, gdzie zgoda strony nie będzie wymagana.

1.4. Rozprawa w postępowaniu podatkowym

Na gruncie aktualnie obowiązujących przepisów trudno jest 
w szerszym zakresie opierać się na doĈwiadczeniach praktycznych, bo-
wiem pomimo kilku lat obowiązywania przepisów, wykorzystanie in-
stytucji rozprawy jest w praktyce znikome, a odwoławcze organy po-
datkowe nie są zainteresowane przeprowadzaniem rozprawy z urzędu. 
Choć idea wprowadzenia rozprawy do postępowania podatkowego jest 
słuszna, to jednak stosowanie dodanych przepisów w tym kształcie 
moĔe budzić pewne wątpliwoĈci, szczególnie jeĈli chodzi o moĔliwoĈć 
wykorzystania tej instytucji do gromadzenia materiału dowodowego. 
WątpliwoĈci te wynikają z kilku względów. 

a) regulacja dotycząca instytucji rozprawy, jaka znalazła się 
w o.p., jest skromniejsza niĔ zawarta w przepisach k.p.a.,

b) przepisy te róĔnią się od regulacji dotyczących instytucji roz-
prawy w ogólnym postępowaniu administracyjnym. Zasadni-
cza róĔnica wiąĔe się z jej umiejscowieniem jedynie w toku 
postępowania odwoławczego. Jak słusznie wskazywał B. Brze-
ziński w opinii załączonej do projektu ustawy: „Obecne roz-
wiązanie zdaje się odzwierciedlać taką oto filozofię myĈlenia 
„w pierwszej instancji – podatek wymierzy; w drugiej – za-
stanowić się czy dobrze to zrobiono…” (Opinia z 27 sierpnia 
2006 r. o rządowym projekcie ustawy o zmianie ustawy – Or-
dynacja podatkowa oraz o zmianie niektórych innych ustaw 
(druk sejmowy nr 731). Tu pojawiają się zasadnicze wątpliwo-
Ĉci prawne dotyczące zasadnoĈci skorzystania z tego sposo-
bu wyjaĈnienia okolicznoĈci sprawy dopiero na tym etapie po-
stępowania oraz zakresu czynnoĈci podejmowanych w ramach 
rozprawy z uwagi na zasadę dwuinstancyjnoĈci postępowania. 

Nie mniej istotne są wątpliwoĈci, które powstają na tle juĔ samych 
wymienionych przez art. 200a § 1 pkt 1 o.p. okolicznoĈci uzasadnia-
jących przeprowadzenie rozprawy oraz wątpliwoĈci, czy z uwagi na 
uczestnictwo pracownika organu I instancji postępowanie odwoławcze 
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przyjmuje charakter sporny (kontradyktoryjny), co wpływać będzie na 
zakres czynnoĈci dowodowych organu odwoławczego oraz rozłoĔenie 
obowiązku dowodzenia okolicznoĈci prawnie relewantnych na poszcze-
gólnych uczestników. 

W obecnym kształcie wyjaĈnianie okolicznoĈci sprawy, w szcze-
gólnoĈci w ramach rozprawy w postępowaniu odwoławczym z wyko-
rzystaniem zgromadzonych dopiero w ramach postępowania odwoław-
czego dowodów, z natury rzeczy powinno być ograniczone. Dotyczy 
to zwłaszcza wykorzystania takich Ĉrodków dowodowych, jak dowód 
z opinii biegłego czy teĔ powoływanie dopiero w tym postępowaniu 
kluczowych Ĉwiadków. Wydaje się, iĔ aktualnie na rozprawie dopusz-
czalne byłoby konfrontowanie zeznań Ĉwiadków, które są niespójne lub 
wzajemnie się wykluczają, czy teĔ konfrontowanie rozbieĔnych opinii 
biegłych przy uczestnictwie strony, tak aby umoĔliwić realizację zasady 
swobodnej oceny dowodów; powołanie kolejnego biegłego w celu wy-
jaĈnienia rozbieĔnoĈci pomiędzy ekspertyzami sporządzonymi w toku 
postępowania pierwszoinstancyjnego, czy teĔ kolejnego Ĉwiadka, który 
ma rzucić nowe Ĉwiatło na okolicznoĈci sprawy, czy teĔ Ĉwiadka, któ-
rego zeznania mają uwiarygodnić bądĒ podwaĔyć inne dowody w spra-
wie. Natomiast nie byłoby dopuszczalne dopiero na tym etapie postę-
powania przeprowadzanie po raz pierwszy dowodów z opinii biegłego 
bądĒ powołanie kluczowych w sprawie dowodów ze Ēródeł osobowych 
(np. przesłuchiwanie Ĉwiadka, który wczeĈniej nie był wzywany bądĒ 
wzywany nie stawiał się na wezwanie). Dlatego w toku prac  Komisji 
wskazywano, iĔ zasadnym wydaje się:

a) umiejscowienie rozprawy w postępowaniu przed organem 
I instancji, a takie umiejscowienie tej instytucji będzie bar-
dziej efektywne dla postępowania dowodowego,

b) doprecyzowanie przesłanek wykorzystania – jeĈli chodzi 
o sprecyzowanie argumentacji prawnej, to naleĔy stwierdzić, 
Ĕe rozprawa nie jest w tym zakresie rozwiązaniem niezbęd-
nym. Zdecydowanie bardziej zasadne wydaje się rozpatrywa-
nie tych okolicznoĈci w ramach tzw. postępowania gabineto-
wego,

c) wprowadzenie regulacji, zgodnie z którą, jeĔeli z wnioskiem 
o przeprowadzenie rozprawy wystąpi strona, to powinna ona 
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uzasadnić potrzebę jej przeprowadzenia. JeĔeli powołuje się 
na koniecznoĈć wyjaĈnienia istotnych okolicznoĈci stanu fak-
tycznego, to we wniosku powinna wykazać, które okolicz-
noĈci sprawy powinny być wyjaĈnione oraz jakie czynnoĈci 
i z udziałem jakich uczestników powinny być dokonane na 
rozprawie,

d) wprowadzenie regulacji zapewniającej koncentrację materia-
łu dowodowego na etapie planowania rozprawy, tj. wskazywa-
nie przez organ oraz wnioskowanie przez podatnika dowodów 
w okreĈlonych terminach pod rygorem ich pominięcia w ra-
mach rozprawy.

W obowiązujących przepisach rozprawa jest proceduralnie niedo-
okreĈlona, a przez to w praktyce jest uznawana za Ĉrodek tamowania 
biegu postępowania, często ukierunkowany na jego bezprzedmiotowoĈć 
na etapie postępowania odwoławczego, związany z przedawnieniem 
zobowiązania. NaleĔy teĔ wprowadzić obowiązek uzasadnienia wnio-
sku strony o przeprowadzenie rozprawy z wyraĒnym wskazaniem, ja-
kie okolicznoĈci sprawy powinny być wyjaĈnione oraz jakie czynnoĈci 
i z udziałem jakich uczestników powinny być dokonane na rozprawie. 
Wnioskowanie przez stronę przeprowadzenia dowodów na rozprawie 
naleĔy ograniczyć terminem pod rygorem ich pominięcia na rozprawie. 
NaleĔy teĔ wprowadzić regulację nakazującą wyznaczenie przez organ 
podatkowy, zakresu rozprawy na etapie jej planowania, bo tylko wtedy 
uda się osiągnąć koncentrację materiału dowodowego.23

1.5. Regulacje dotyczące dowodów i postępowania dowodowego

W toku prac nad załoĔeniami pojawiły się teĔ kwestie związane 
z regulacjami dotyczącymi kwestii dowodowych w ramach postępowa-
nia podatkowego. 

W czasie kilkunastu lat obowiązywania przepisów ordynacji po-
datkowej ujawniło się wiele wątpliwoĈci w zakresie postępowania do-
wodowego. Niektóre dotykają kwestii wręcz fundamentalnych – zwią-
zanych z ustaleniem, w jakim zakresie obowiązek wyjaĈnienia stanu 
faktycznego sprawy spoczywa na stronie i jakie ma ona obowiązki 

23 D. Strzelec, Dowody..., op. cit.
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w toku postępowania dowodowego oraz czy zasadne jest przerzuca-
nie na stronę odpowiedzialnoĈci za wynik postępowania dowodowego. 
Inne, nie mniejsze, dotyczą sposobu gromadzenia i przeprowadzenia 
dowodów w sprawach podatkowych oraz stosowania przepisów mają-
cych dla strony gwarancyjny charakter, odnoszących się do jej upraw-
nień procesowych. Kontrowersje wiąĔą się równieĔ ze znaczeniem 
formalnej poprawnoĈci czynnoĈci procesowych związanych z przepro-
wadzaniem dowodów i ustaleniem, na ile naruszenia przepisów postę-
powania przy gromadzeniu dowodów ograniczają moĔliwoĈć ich wy-
korzystania w dalszym postępowaniu oraz doborem i wykorzystaniem 
Ĉrodków dowodowych, w tym wprowadzaniem nieuzasadnionych pre-
ferencji dowodowych, a ostatecznie – rozstrzyganiem pojawiających się 
wątpliwoĈci w związku z oceną dowodów. Rozstrzygnięcia w tych ob-
szarach wpływają na kształt procedury, albowiem dotykają kwestii klu-
czowych. 

Nie powinna budzić wątpliwoĈci potrzeba uwzględnienia aspek-
tów proceduralnych w tworzonych projektach instytucji mających chro-
nić jednostkę w relacjach z administracją podatkową z jednej strony, 
natomiast z drugiej – ochrony interesów strony nie moĔna absoluty-
zować na gruncie przepisów proceduralnych, lecz musi ona być zrów-
nowaĔona regulacjami, które mają dla organów podatkowych stano-
wić operatywne narzędzie działania. Samych przepisów procedury 
podatkowej (a szczególnie tych dotyczących postępowania dowodowe-
go) nie powinno się równieĔ sprowadzać jedynie do roli słuĔebnej wo-
bec przepisów materialnego prawa podatkowego. Spełniają one takĔe 
istotną funkcję ochronną (gwarancyjną). Stąd teĔ wydaje się poĔądane, 
aby urzeczywistniając cel zrównowaĔonej ochrony strony postępowa-
nia, zadbać o instytucjonalne wzmocnienie pozycji strony w postępo-
waniach o „spornym” charakterze, w którym dochodzi do faktycznego 
konfliktu interesów i w których strona zamierza aktywnie uczestniczyć, 
korzystając z przysługujących jej gwarancji proceduralnych, szczegól-
nie w trakcie postępowania dowodowego. Nierzadko rozwaĔane jest, 
na ile formalistyczne podejĈcie do oceny działania aparatu podatkowe-
go moĔe jawić się jako utrudnienie dla prowadzenia postępowania. Nie 
powinno się jednak tracić z pola widzenia tego, Ĕe w postępowaniu po-
datkowym te nieliczne (w porównaniu do procedur sądowych) wymo-
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gi formalne zazwyczaj są ustanowione w interesie strony postępowania 
i mają charakter ochronny. W przeciwnym razie instytucje mające peł-
nić funkcje gwarancyjne dla strony postępowania nabiorą fasadowego 
charakteru.24 W toku prac akceptację Komisji zyskało kilka rozwiązań 
dotyczących tej waĔnej dla podatnika problematyki, o czym poniĔej. 
JednoczeĈnie, mimo iĔ inne zostały dostrzeĔone, Komisja nie zdecy-
dowała się na ich sformułowanie i rozwinięcie w kierunkowych zało-
Ĕeniach.

1.6. Utrwalanie czynnoĈci dowodowych technikami audio/video

Szerzej naleĔy dopuĈcić stosowanie nowoczesnych technik utrwa-
lania obrazu i dĒwięku przy przeprowadzaniu postępowania dowodo-
wego. 

Przesłuchania i oględziny dokonywane w sposób tradycyjny po-
winny być rejestrowane (audio/video). Pozwoli to na zwiększenie wia-
rygodnoĈci przeprowadzonego dowodu oraz będzie wierniej oddawać 
przebieg czynnoĈci, co pozwoli na obiektywizację oceny prawidłowoĈci 
jej dokonania przez organ odwoławczy lub sąd. Zminimalizuje to spo-
ry w tym zakresie, przyspieszy dokonywanie czynnoĈci dowodowych 
i zwiększy efektywnoĈć działania organu. NoĈniki utrwalające dokona-
ne czynnoĈci, dołączone do akt sprawy, będą stanowić alternatywę lub 
uzupełnienie dla sporządzania pisemnych protokołów z przesłuchania 
lub oględzin. O tym, w jakim zakresie wystarczające będą nagrania, 
a w jakim nastąpi takĔe zaprotokołowanie przebiegu czynnoĈci, będzie 
decydować organ prowadzący postępowanie oraz uczestnicy postępo-
wania. W przypadku sprzecznoĈci treĈci protokołu z nagraniem, nagra-
nie będzie rozstrzygające. W uzasadnieniu faktycznym decyzji wystar-
czające będzie wskazanie odpowiedniego fragmentu nagrania zamiast 
szerokiego przytaczania treĈci przeprowadzonego dowodu.

JednoczeĈnie zachować naleĔy moĔliwoĈć protokołowania tych 
czynnoĈci na obecnych zasadach w sytuacjach, gdy sporządzenie na-
grania byłoby utrudnione.

24 D. Strzelec, Dowody i postępowanie dowodowe…, op. cit., s. 413.
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1.7. Wzmocnienie mocy dowodowej oĈwiadczenia strony

Obecnie istnieją wątpliwoĈci co do tego Ĉrodka dowodowego, za-
równo jeĈli chodzi o jego dopuszczalnoĈć, jak i sposób oceny wartoĈci 
przyznania przez stronę istnienia pewnych faktów.25 NaleĔy dopuĈcić 
w dowodzeniu własne oĈwiadczenia strony, składane jednak pod ry-
gorem odpowiedzialnoĈci karnej za składanie fałszywych zeznań. Nie 
moĔe to być Ĉrodek dowodowy korzystający z domniemania prawdzi-
woĈci; okolicznoĈć faktyczna stwierdzona w oĈwiadczeniu moĔe być 
równieĔ przedmiotem przeciwdowodu z zeznań Ĉwiadków, opinii bie-
głych, dokumentów, jeĔeli prawdziwoĈć oĈwiadczenia wzbudzi wątpli-
woĈci. PodwaĔenie wiarygodnoĈci oĈwiadczenia potwierdzone osta-
tecznym (prawomocnym w razie sporu sądowego) rozstrzygnięciem 
otwiera teĔ drogę do uruchomienia odpowiedzialnoĈci karnej za skła-
danie fałszywych zeznań.

1.8. Konfrontacja podczas przesłuchania

Obecnie istnieją powaĔne wątpliwoĈci co do dopuszczalnoĈci łącz-
nego przesłuchania Ĉwiadków albo Ĉwiadka i strony na te same okolicz-
noĈci faktyczne sprawy. Wprowadzić naleĔy moĔliwoĈć łącznego prze-
słuchania (konfrontacji) Ĉwiadków lub strony. Warunkiem jest zgoda 
strony oraz Ĉwiadka na taki tryb przesłuchania. 

Proponowane rozwiązanie zwiększy wiarygodnoĈć dowodów 
z przesłuchania, zmniejszy koszty postępowania i uciąĔliwoĈci zwią-
zane z udziałem strony w toku odrębnie dokonywanych czynnoĈci. 
Zwiększona zostanie efektywnoĈć postępowania dowodowego poprzez 
bieĔące ustalenie rozbieĔnoĈci w wypowiedziach i ich ewentualne usu-
nięcie w toku podejmowanej czynnoĈci.

1.9. Ocena dowodów w zakresie wskazanym w prawie 

Regulacje, ograniczające zakres Ĉrodków dowodowych do ĈciĈle 
wskazanych przypadków, stanowią na gruncie prawa podatkowego le-
ges specialis w zestawieniu z ogólnym unormowaniem dotyczącym 
otwartego katalogu dowodów, zawartym w art. 180 o.p. Wyjątki od za-
sady swobodnej oceny dowodów (art. 191 o.p.) wynikać muszą jedno-

25 D. Strzelec, Dowody w postępowaniu podatkowym, Warszawa 2013, s. 169.
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znacznie z przepisu prawa materialnego. Za niedopuszczalne naleĔy 
uznać „tworzenie” w praktyce stosowania prawa preferencji i wymo-
gów co do rodzaju dopuszczalnego dowodu na udowodnienie okreĈlo-
nej okolicznoĈci w sytuacji, gdy nie wynika to z obowiązującego prze-
pisu prawa.26 

Sytuacje, w których dana okolicznoĈć faktyczna moĔe być udo-
wodniona tylko okreĈlonym dowodem, powinny wynikać z konkret-
nych przepisów prawa (wyjątki wobec otwartego katalogu Ĉrodków 
dowodowych). Brak takich regulacji prowadzić powinien do domnie-
mania otwartoĈci Ĉrodków dowodowych.27

1.10. Wydłużenie terminu do wniesienia odwołania/zażale-
nia oraz wniosku o wznowienie postępowania po wyro-
ku TK/TSUE

Nie trzeba dowodzić, Ĕe sprawy podatkowe stanowią najbardziej 
ingerencyjny dla obywateli i firm rodzaj spraw administracyjnych. 
W niektórych sprawach wysokoĈć wymierzanego podatku moĔe być 
znacząca. W sprawach spornych stan faktyczny jest zwykle doĈć skom-
plikowany. Prawo podatkowe nie jest proste. Organ podatkowy powi-
nien mieć odpowiedni czas na wnikliwe ustalenie stanu faktycznego 
sprawy i przygotowanie uzasadnienia prawnego wydawanego rozstrzy-

26 D. Strzelec, Zasada równej mocy dowodowej a legalne (ustawowe) teorie dowodowe 
w sprawach podatkowych, „Przegląd Podatkowy” 2012, nr 7.

27 Jest to rozwiązanie zasadne, zważywszy na kilka sytuacji, które wynikają z aktualnej prak-
tyki podatkowej, np. w zakresie kosztów uzyskania przychodów, wydatków na zakup usług 
niematerialnych. W ostatnim okresie w judykaturze dostrzegamy rewidowanie wczeĞniej-
szych poglądów w tym zakresie. Innym przykładem będą narosłe nieporozumienia, jeĞli 
chodzi o dokumentowanie wewnątrzwspólnotowej dostawy towarów, tj. art. 42 ust. 3 i 4 
w zw. z art. 42 ust. 11 ustawy o podatku od towarów i usług. Dowodzenie tej okolicznoĞci 
również innymi – nie tylko wymienionymi w tym przepisie – dowodami, nie może być trakto-
wane jako ustawowy zamknięty katalog dowodowy (zob. M. Militz, D. Dominik, Opodatko-
wanie WDT – przykład formalnej teorii dowodu w polskim prawie podatkowym, „Przegląd 
Podatkowy” 2010, nr 8). Ponadto wątpliwoĞci niekiedy powstają odnoĞnie do tego, w jaki 
sposób ma być wykazana przesłanka „względów technicznych” jako wad fi zycznych budyn-
ków, które uniemożliwiają ich eksploatację i wykorzystywanie do prowadzenia działalnoĞci 
gospodarczej, uzasadniają zastosowanie niższej stawki podatku od nieruchomoĞci (art. 1a 
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych). Interesują-
co omawiany w tym miejscu problem przedstawia się w przypadku opodatkowania docho-
dów nieujawnionych. Formalnie rzecz biorąc, przepisy nie wprowadzają żadnych preferencji 
dowodowych. Natomiast praktyka stosowania tych przepisów jednak pokazuje, że w niektó-
rych sytuacjach przyjmowano, że udowodnienie może nastąpić jedynie poprzez okreĞlone 
dowody (D. Strzelec, Dochody nieujawnione. Zasady opodatkowania, postępowanie podat-
kowe, Warszawa 2010).
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gnięcia. Konsekwentnie, strona postępowania takĔe powinna dyspono-
wać odpowiednim czasem na przygotowanie się do złoĔenia Ĉrodków 
zaskarĔenia. Błędy lub przeoczenia strony w przygotowaniu zarzutów 
dowodowych odwołania lub sformułowaniu odpowiedniej argumen-
tacji prawnej nie zawsze mogą być sanowane na etapie kontroli sądo-
woadministracyjnej. Trzeba teĔ zwrócić uwagę, Ĕe termin na wniesie-
nie skargi do sądu administracyjnego jest dwa razy dłuĔszy od terminu 
na wniesienie odwołania i cztery razy dłuĔszy od terminu wniesienia 
zaĔalenia. Zestawiając przepis art. 222 o.p. okreĈlający wymogi odwo-
łania oraz przepis art. 57 p.p.s.a. formułujący wymogi skargi do sądu, 
moĔna stwierdzić, Ĕe wymogi formalne w tym zakresie są doĈć po-
dobne. Termin na wniesienie skargi jest jednak dwa razy dłuĔszy niĔ 
termin na wniesienia odwołania. Wymaga to zmiany. Nie jest przecieĔ 
tak, Ĕe ta sama sprawa podatkowa jest na etapie odwoławczym dwa razy 
„prostsza” niĔ na etapie sądowoadministracyjnym. To cały czas ta sama 
sprawa. Nie zmienia tego fakt, Ĕe na etapie sądowoadministracyjnym 
spór z organem podatkowym bardziej się polaryzuje, a argumentacja 
strony oraz argumentacja organu uzasadniająca prawidłowoĈć decyzji 
jest wzmacniana. Przyjmując takie załoĔenie, naleĔy urealnić prawo 
strony do zaskarĔenia rozstrzygnięcia do organu drugiej instancji. Ter-
min do wniesienia odwołania powinien wynosić 30 dni, a zaĔalenia 14 
dni.28 Proponowane dwukrotne wydłuĔenie terminu zaskarĔenia umoĔ-

28 Rozwiązanie takie znajduje się w Modelowym kodeksie podatkowym Międzynarodowego 
Funduszu Walutowego (art. 90 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. 
Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000). Terminy do wniesienia od-
wołania obowiązujące w innych państwach są zróżnicowane. Przykładowo, w Bułgarii ter-
min ten wynosi 14 dni od dnia doręczenia decyzji wydanej w I instancji (art. 23(1) Ustawy 
o postępowaniu podatkowym). We Francji strona spornej procedury wymiarowej (procédure 

de rectifi cation contradictoire) otrzymuje od organu podatkowego najpierw propozycję ko-
rekty wymiaru (proposition de rectifi cation), do której może wnieĞć zastrzeżenia w terminie 
30 dni (termin ten na jej wniosek może być przedłużony do 60 dni). W razie gdy między stro-
ną a organem utrzymuje się spór, strona może wnieĞć (bezpoĞrednio lub za poĞrednictwem 
organu) do Commission départementale des impôts directs et des taxes sur le chiffre d’affa-
ires lub Commission nationale des impôts directs et des taxes sur le chiffre d’affaires (w za-
leżnoĞci od rodzaju sprawy) – w terminie 30 dni od dnia doręczenia odpowiedzi organu po-
datkowego na zastrzeżenia (art. L55-L61B oraz art. R*57-1-R*61 B-1 Livre des procédures 
fi scales). Skorzystanie z tego Ğrodka zaskarżenia nie pozbawia strony prawa do wniesie-
nia następnie skargi do sądu. Natomiast w tzw. procédure de réclamation termin ten może 
sięgać końca drugiego roku kalendarzowego następującego po doręczeniu zawiadomie-
nia o wysokoĞci podatku. Termin 30 dni obowiązuje także w przypadku wniosków o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy (internal review) przez HMRC w Wielkiej Brytanii. W Australii termin 
zaskarżenia decyzji, w zależnoĞci od typu podatku i rodzaju decyzji, wynosi zasadniczo od 
60 dni do 4 lat (zob. art. 14ZW Taxation Administration Act 1953).
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liwi lepsze przygotowanie strony do sformułowania zarzutów odwoła-
nia/zaĔalenia oraz bardziej precyzyjne przygotowanie wniosków dowo-
dowych. Odwołanie powinno być pełnym Ĉrodkiem zaskarĔenia, a nie 
jedynie sporządzoną pospiesznie syntezą zarzutów i wniosków dowo-
dowych, następnie uzupełnianą i rozwijaną przez skarĔącego w tzw. pi-
smach procesowych. 

Trudno zakładać, Ĕe dłuĔszy termin sam w sobie będzie generować 
wyĔszą skalę instancyjnej zaskarĔalnoĈci. Wymagałoby to głębszych 
badań, ale moĔna postawić tezę, Ĕe mocne przekonanie strony o potrze-
bie zaskarĔenia rozstrzygnięcia pojawia się zaraz po doręczeniu decyzji 
i to przekonanie zostaje zwiększone przez napięcie związane z krótkim 
terminem zaskarĔenia. Być moĔe dłuĔszy termin do wniesienia Ĉrodka 
zaskarĔenia stworzy warunki do bardziej pogłębionej refleksji strony 
nad prawidłowoĈcią decyzji i celowoĈcią wnoszenia odwołania. 

DłuĔszy termin do wniesienia Ĉrodka zaskarĔenia wydłuĔy mo-
ment ostatecznego rozstrzygnięcia sprawy, jeĔeli strona zdecyduje się 
ten termin maksymalnie wykorzystać. Rekomendowana zmiana nie 
ogranicza jednak prawa strony do wniesienia Ĉrodka zaskarĔenia szyb-
ciej. Logiczną konsekwencją wydłuĔenia terminu do wniesienia Ĉrodka 
zaskarĔenia będzie mniejsza liczba uchybień tego terminu, a co za tym 
idzie – mniejsza liczba spraw przywracania terminu do wniesienia od-
wołania. Nie to jest jednak głównym celem tej zmiany. Tym celem jest 
wzmocnienie uprawnień strony postępowania. 

W uzupełnieniu powyĔszych rozwaĔań trzeba dodać, Ĕe w toku 
prac Komisji rozwaĔana była kwestia połączenia wydłuĔenia terminu 
wniesienia Ĉrodka zaskarĔenia z prekluzją dowodową dla strony postę-
powania. Taka idea została jednak zarzucona z dwóch powodów. Po 
pierwsze, w sposób bezpoĈredni zostałaby ograniczona realizacja zasa-
dy prawdy obiektywnej stanowiąca jeden z fundamentów postępowa-
nia podatkowego. Po drugie, dowody, które z przyczyn formalnych nie 
mogłyby zostać podniesione w postępowaniu odwoławczym, stanowi-
łyby póĒniej przesłankę wniosku o wznowienie postępowania w związ-
ku z ujawnieniem nowych dowodów w sprawie lub nowych istotnych 
okolicznoĈci faktycznych nieznanych organowi w momencie wydawa-
nia decyzji. Odwoławcza prekluzja dowodowa, aby była skuteczna, wy-
magałaby zniesienia lub ograniczenia moĔliwoĈci wznowienia postępo-
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wania na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 o.p., a to prowadziłoby finalnie 
do ograniczenia zasady prawdy obiektywnej.

Wznowienie postępowania na wniosek strony, po wyroku Trybuna-
łu Konstytucyjnego lub wyroku Trybunału SprawiedliwoĈci UE, nastę-
puje obecnie na wniosek złoĔony w terminie miesiąca od wejĈcia w Ĕy-
cie orzeczenia lub jego publikacji (art. 241 § 2 pkt 2 o.p.). Największą 
szansę na dotrzymanie tego terminu ma w istocie strona, która w spra-
wie będącej przedmiotem decyzji ostatecznej była obsługiwana przez 
profesjonalnego pełnomocnika. Od niego zapewne otrzyma informację, 
Ĕe został opublikowany wyrok mający istotny wpływ na treĈć wydanej 
decyzji. W innych sytuacjach powzięcie wiedzy o zaistnieniu przesłan-
ki do złoĔenia wniosku o wznowienie postępowania moĔe być raczej 
dziełem przypadku. Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku 
z dnia 24 listopada 2009 r., sygn. akt SK 36/0729 stwierdza: „W tym wy-
padku naleĔy zgodzić się z wyraĔoną w stanowiskach Marszałka Sej-
mu oraz Prokuratora Generalnego opinią, Ĕe złoĔenie wniosku o wzno-
wienie postępowania na podstawie przesłanki, o której mowa w art. 
240 § 1 pkt 8 Ordynacji podatkowej, nie wymaga od podatnika pod-
jęcia skomplikowanych i czasochłonnych czynnoĈci. Rozstrzygnięcie 
Trybunału Konstytucyjnego o niekonstytucyjnoĈci podstawy prawnej 
decyzji jest przesłanką oczywistą, której strona nie musi szczegółowo 
uzasadniać. Aby skutecznie zainicjować postępowanie wznowienio-
we, zainteresowany musi jedynie powołać we wniosku konkretne roz-
strzygnięcie Trybunału Konstytucyjnego.” Nie wydaje się jednak, aby 
dobra chronione konstytucyjne, które były podstawą do oceny termi-
nu jednego miesiąca jako zgodnego z Konstytucją, zostały naraĔone 
przedłuĔeniem tego terminu do trzech miesięcy. Pozwoli to stronie peł-
niej rozpoznać celowoĈć i zakres inicjowania postępowania.30 Trzeba 
teĔ pamiętać, Ĕe mamy tu do czynienia z decyzją ostateczną, która mo-
gła być wydana nawet parę lat przed opublikowaniem wyroku Trybuna-
łu Konstytucyjnego lub wyroku Trybunału SprawiedliwoĈci Unii Euro-
pejskiej. Jest to procesowo trudniejsza sytuacja niĔ złoĔenie odwołania 

29 OTK-A 2009, nr 10, poz. 151.

30 OkreĞlenie dłuższego terminu w jednostkowych sprawach i wyłączenie terminu z ordynacji 
podatkowej miało miejsce ustawą z dnia 22 listopada 2013 r. zmieniającą ustawę o zmianie 
ustawy o podatku od spadków i darowizn oraz ustawy o podatku od czynnoĞci cywilnopraw-
nych (Dz.U. z 2014 r. poz. 19).
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od decyzji wydanej parę tygodni wczeĈniej, gdy spór toczy się na bie-
Ĕąco. Argumenty za wydłuĔeniem terminu do wniesienia odwołania/
zaĔalenia są aktualne takĔe w zakresie wydłuĔenia terminu do wnie-
sienia wniosku o wznowienie postępowania. Proponuje się więc wy-
dłuĔyć ten termin do trzech miesięcy. Stanie się to tym bardziej zasad-
ne w kontekĈcie wprowadzenia wyĔszych wymogów formalnych co do 
wniosku o wznowienie postępowania, o czym mowa w dalszej częĈci 
niniejszej pracy.

1.11. ćrodki zwalczania przewlekłoĈci postępowania i bezczyn-
noĈci organu podatkowego 

Na wstępie warto zwrócić uwagę na stereotypy panujące w Ĉwia-
domoĈci społecznej w zakresie zjawiska bezczynnoĈci administracji 
i metod jego zwalczania.31 W ĈwiadomoĈci społecznej zjawisko bez-
czynnoĈci administracji jest bardzo mocno zakorzenione (94% bada-
nych o tym słyszało, a 42% doĈwiadczyło bezczynnoĈci bezpoĈrednio). 
Blisko połowa badanych (49,6%) uwaĔa, Ĕe zjawisko bezczynnoĈci wy-
stępuje w Polsce często lub bardzo często. Sprawy podatkowe wskazy-
wane są jako trzeci najpowaĔniejszy obszar bezczynnoĈci (po sprawach 
pozwoleń na budowę i pomocy społecznej). WĈród często dotkniętych 
bezczynnoĈcią wskazywano sprawy, w których to urząd musiał wypła-
cić okreĈlone Ĉwiadczenia bądĒ teĔ zwolnić obywatela od zobowiązań. 
BezczynnoĈć nie dotyczy sprawy wymiaru i poboru podatku; w odczu-
ciu społecznym organy administracji działają sprawnie jedynie w przy-
padku, gdy same otrzymują korzyĈć w trakcie postępowania. Zdecy-
dowana większoĈć badanych stwierdziła, iĔ bezczynnoĈć administracji 
ma z punktu widzenia klienta administracji bardzo duĔe lub duĔe zna-
czenie (odpowiednio: 63,3% i 32,4%). BezczynnoĈć wydłuĔająca czas 
załatwienia sprawy w organach administracji z pewnoĈcią nie sprzy-
ja ani zadowoleniu klienta, ani teĔ wizerunkowi urzędu. NiepewnoĈć 
co do terminu rozpatrzenia danej sprawy, brak informacji i nieuzasad-
nione oczekiwanie moĔe sprawić, iĔ klient administracji publicznej czu-

31 Tematykę bezczynnoĞci poddano wielopłaszczyznowej analizie, także z wykorzystaniem 
powołanych badań ankietowych, w trzyczęĞciowej pracy: Koncepcja zapobiegania bez-
czynnoĞci w postępowaniu administracyjnym, Przeciwdziałanie bezczynnoĞci administracji, 
Prawne konsekwencje bezczynnoĞci administracji, red. R. Suwaj i M. Perkowski, Białystok 
2010. 
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je się bezsilny. WiększoĈć badanych stwierdziła, iĔ zaĔalenie na bez-
czynnoĈć, którego odpowiednikiem w o.p. jest ponaglenie, jest jedynie 
umiarkowanie skuteczne. Osoby deklarujące znajomoĈć instytucji za-
Ĕalenia na bezczynnoĈć twierdzą, iĔ o skutecznoĈci instytucji decyduje 
reakcja organu nadrzędnego. Poprzez interwencje u organów zwierzch-
nich moĔliwe jest przyspieszenie terminów działania organów admini-
stracji.

Liczba czynnych podatników wynosi obecnie ok. 17-18 mln. 
W latach 2010-2014 naczelnicy urzędów skarbowych przeprowadzili 
Ĉredniorocznie ok. 410 tys. postępowań podatkowych, a Ĉrednia dłu-
goĈć postępowania wyniosła 62 dni. W tym samym okresie dyrekto-
rzy izb skarbowych przeprowadzili Ĉredniorocznie ok. 23 tys. postępo-
wań podatkowych a Ĉrednia długoĈć postępowania to 110 dni. W latach 
2010-2014 uznano za zasadne 321 ponagleń na działanie urzędów skar-
bowych (stwierdzono raĔące naruszenie prawa 3 razy w 2013 r., raz 
w 2014 r.), przy rozpoznaniu w tym okresie ogółem 2521 ponagleń.32 
Wskazać takĔe naleĔy, Ĕe skorzystanie z prawa złoĔenia ponaglenia 
w duĔej mierze zaleĔy od charakteru prowadzonego postępowania. Do-
Ĉwiadczenie wskazuje, Ĕe podatnicy korzystają z ponaglenia wówczas, 
gdy zaleĔy im na szybkim zakończeniu postępowania wszczętego na 
wniosek. Skrócenie czasu postępowania następuje w przypadku uzna-
nia ponaglenia za zasadne i wyznaczenia przez organ wyĔszego stopnia 
terminu załatwienia sprawy. NiezaleĔnie od stopnia wykorzystywania 
instytucji ponaglenia w stosunku do wszystkich postępowań podat-
kowych, koniecznym jest zapewnienie podatnikom prawa do zaskar-
Ĕenia ewentualnej bezczynnoĈci organu lub przewlekle prowadzonego 
postępowania. PowyĔsze dane wskazują, Ĕe Ĉredni czas trwania postę-
powania naczelnika urzędu skarbowego jest zbliĔony do maksymalne-
go terminu dopuszczonego w art. 139 § 1 o.p. Analogiczny termin po-
stępowań dyrektorów izb skarbowych okreĈlony w art. 139 § 3 o.p. jest 
jednak przekroczony. Oznacza to, Ĕe częĈć postępowań jest prowadzo-
na wyraĒnie dłuĔej niĔ ustawa dopuszcza. To czyni aktualnym temat 
ochrony strony postępowania podatkowego przed bezczynnoĈcią lub 
przewlekłoĈcią. 

32 Dane Ministerstwa Finansów.
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Jedną z zasad ogólnych postępowania podatkowego jest zasada 
szybkoĈci postępowania. BezczynnoĈć organu podatkowego lub prze-
wlekłe prowadzenie postępowania godzi w zaufanie obywatela do or-
ganów państwa. TerminowoĈć postępowań podatkowych w ostatnich 
latach zasadniczo uległa poprawie, jednak nadal występują w tym za-
kresie patologie.33 Zasadne jest więc wzmocnienie pozycji strony postę-
powania przez wyposaĔenie jej w efektywne Ĉrodki prawne działania 
w sytuacji bezczynnego lub przewlekłego zachowania organu podatko-
wego.

Brak jest dostatecznej harmonii między regulacjami art. 140-141 
o.p. oraz art. 36-37 k.p.a. w zakresie pojęcia „przewlekłoĈć” i trybu jej 
zwalczania, co budzi praktyczne wątpliwoĈci. Uzasadnione jest wpro-
wadzenie do o.p. pojęcia „przewlekłoĈć” postępowania wraz z pra-
wem wniesienia ponaglenia. Przyjmując, Ĕe bezczynnoĈcią jest stan 
bezprawnoĈci, w którym uchybiono terminowi załatwienia sprawy, 
to przewlekłoĈcią będzie stan, w którym termin załatwienia sprawy jest 
formalnie zachowany, więc organ „jest w prawie”, ale pomimo to spra-
wa jest załatwiana zbyt długo, bez uzasadnionych powodów. W prak-
tyce przewlekłoĈcią najczęĈciej będzie stan, w którym organ bezza-
sadnie przedłuĔa termin załatwienia sprawy, uzasadniając to potrzebą 
podjęcia działań, które są na tle konkretnej sprawy nieefektywne lub 
pozorowane albo organ bezzasadnie zawiesza postępowanie. Przyczy-
ną przewlekłoĈci postępowania moĔe być swoista „nadaktywnoĈć” or-
ganu, przejawiająca się przykładowo w: Ĕądaniu przez organ przedło-
Ĕenia przez stronę lub innych uczestników postępowania zbędnej do 
załatwienia sprawy dokumentacji; prowadzeniu dowodów na okolicz-
noĈci juĔ wyjaĈnione; fakty notoryjne lub fakty znane organowi z urzę-
du; niepotrzebnym wystąpieniu o stanowisko innego organu. Do prze-
wlekłoĈci prowadzą takĔe zachowania pasywne organu, przykładowo: 
bierne i nadmiernie długie wyczekiwanie na otrzymanie akt sprawy od 

33 W Informacji Najwyższej Izby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wynikach kontroli „Prze-
strzeganie praw podatników przez wybrane urzędy skarbowe i izby skarbowe” na s. 10 
stwierdzono, że „Postępowania podatkowe były wszczynane w ustawowym terminie 
i – z nielicznymi wyjątkami – prowadzone bez zbędnej zwłoki, pomimo przekroczenia usta-
wowego terminu.” Stwierdzono też jednak, że „[...] w trzech z szeĞciu kontrolowanych izb 
skarbowych postępowania odwoławcze były prowadzone przewlekle, z naruszeniem za-
sady szybkoĞci działania, co podważało zaufanie do organów podatkowych”. Zob. tak-
że D. Strzelec, Naruszenia przepisów postępowania przez organy podatkowe, Warszawa 
2009.
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innego organu lub sądu, czy wstrzymywanie się z ekspedycją wyda-
nego aktu administracyjnego.34 Strona postępowania podatkowego po-
winna dysponować jednoznacznie zdefiniowanymi Ĉrodkami proceso-
wymi do zwalczania przewlekłoĈci działania organu.35

Dodatkowym wzmocnieniem proponowanych regulacji będzie 
zagwarantowanie dopuszczalnoĈci skargi na przewlekłoĈć ex post, tj. 
w celu ustalenia istnienia przewlekłoĈci według stanu z daty wniesie-
nia ponaglenia, co dla strony moĔe okazać się potrzebne dla ewentual-
nych roszczeń odszkodowawczych. Skarga na przewlekłoĈć wniesiona 
w toku postępowania nie moĔe stawać się bezprzedmiotową tylko dla-
tego, Ĕe postępowanie zostało zakończone. Zmiany w ustawie – Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi wprowadzają obo-
wiązek badania przez sądy administracyjne skarg na przewlekłoĈć ex 
post.36 

Obecnie obowiązujące (art. 141 § 2 o.p.) wyznaczenie nowego/do-
datkowego terminu załatwienia sprawy z perspektywy strony jest kolej-
nym działaniem utrwalającym stan przewlekłoĈci. Stan przewlekłoĈci, 
stwierdzony przez organ podatkowy wyĔszego stopnia, wymaga zdecy-
dowanie twardszej reakcji nadzorczej niĔ „wyznaczenie dodatkowego 
terminu” załatwienia sprawy. Proponowanym nowym Ĉrodkiem proce-
sowym jest „zobowiązanie” przewlekle działającego organu do zała-
twienia sprawy w wyznaczonym terminie. JuĔ po wyznaczeniu terminu 
zakończenia postępowania mogą jednak zaistnieć okolicznoĈci wyma-
gające odpowiednio dłuĔszego postępowania. Zasada szybkoĈci postę-
powania nie powinna mieć prymatu nad innymi zasadami ogólnymi, 
w tym zasadą prawdy obiektywnej i zasadą czynnego udziału stro-
ny. Przewidując takie sytuacje, naleĔy pozostawić organowi wyĔsze-

34 Problem obszernie analizuje Z. Kmieciak, PrzewlekłoĞć postępowania administracyjnego 
w Ğwietle ustaleń europejskiego case law, [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postępowa-
nia administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, G. Sibiga, War-
szawa 2012 oraz A. Korzeniowska-Polak, Zażalenie na przewlekłoĞć postępowania admini-
stracyjnego, [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postępowania administracyjnego w latach 
2010-2011, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, G. Sibiga, Warszawa 2012.

35 Szerszą analizę tego zagadnienia przedstawia Raport zespołu eksperckiego działającego 
przy Prezesie Naczelnego Sądu Administracyjnego – Reforma prawa o postępowaniu ad-
ministracyjnym, Warszawa czerwiec 2015 r. s. 82-101 dostępny pod adresem http://www.
nsa.gov.pl/wydarzenia-wizyty-konferencje/konferencja-dotyczaca-reformy-prawa-o-poste-
powaniu-administracyjnym-raport-zespolu-eksperckiego,news,24,209.php

36 Art. 54 p.p.s.a. zmieniony ustawą z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy – Prawo o po-
stępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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go stopnia nad organem prowadzącym postępowanie moĔliwoĈć mody-

fikacji wyznaczonego pierwotnie terminu zakończenia postępowania. 

Takie uprawnienie powinno być realizowane tylko wtedy, gdy wyjdą 
na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznoĈci faktyczne lub nowe do-

wody, wymagające odpowiednio dłuĔszego postępowania, nieznane 

w momencie wyznaczania pierwotnego terminu. W ten sposób organ 

wyĔszego stopnia kontynuować będzie bezpoĈredni nadzór nad termi-

nowoĈcią prowadzenia sprawy, uzasadniony faktem wczeĈniejszego 

stwierdzenia bezczynnoĈci lub przewlekłoĈci. JednoczeĈnie zachowana 

zostanie niezbędna elastycznoĈć związana z ewentualną, wczeĈniej nie-

moĔliwą do przewidzenia, komplikacją sprawy.

W ogólnym prawie administracyjnym coraz częĈciej korzysta się 
z instytucji „milczącego załatwienia sprawy”. „Milczące” załatwie-

nie sprawy jest adekwatne w zakresie spraw, w których nie rozstrzyga 

się o prawach lub obowiązkach stron, kształtując decyzją ich konkret-

ną treĈć, np. interpretacje indywidualne lub spraw, w których katalog 

moĔliwych rozstrzygnięć jest ograniczony. Takie rozwiązanie moĔe być 
bardzo uĔyteczne np. do spraw regulacyjnych i rejestracyjnych, gdy pra-

wo wymaga spełnienia przez stronę okreĈlonych wymogów formalnych 

wyraĔonych w sposób pozytywny lub negatywny, a więc te wymogi są 
przez stronę „z góry” znane. Nie jest jednak właĈciwe przenoszenie in-

stytucji „milczącego załatwienia sprawy” jako sposobu zakończenia 

jurysdykcyjnego postępowania podatkowego i „fikcyjnego” orzekania 

w sposób wiąĔący o prawach i obowiązkach strony. Rozwiązanie po-

legające na przyjęciu fikcji rozstrzygnięcia nie jest teĔ wolne od wad.37 

W sprawach podatkowych fikcja milczącego rozstrzygnięcia sprawy 

37 W wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, Trybunał Konstytucyjny, na gruncie 
art. 30 ust. 5 ustawy – Prawo budowlane, dostrzegł wiele zagrożeń milczącego załatwie-
nia sprawy poprzez niewniesienie przez organ sprzeciwu w okreĞlonym terminie, wskazując 
w szczególnoĞci, że wobec „doniosłych konsekwencji zarówno milczenia organu, jak i wnie-
sienia przezeń sprzeciwu, zasadnie można obawiać się, że regulacja sprzyjałaby oportu-
nistycznym, a nawet korupcyjnym zachowaniom, zmierzającym do przekroczenia przez or-
gan terminu wydania i doręczenia decyzji o sprzeciwie.” W ocenie Trybunału możliwoĞć 
manipulowania przez inwestorów, poprzez umiejętne dobranie momentu dokonania zgło-
szenia, jest czasem danym organom na analizę dokumentów, a w praktyce mogłoby po-
wodować niewniesienie sprzeciwu nawet w przypadkach wysoce wątpliwych. Co prawda 
w tym zakresie ciężar potencjalnych patologii wiązać należy bardziej ze sprzecznymi inte-
resami stron postępowania, ale równie dobrze Ĩródłem opisanych przez Trybunał patologii 
mogłaby być chęć uchylania się od obowiązków podatkowych.
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nie powinna być wprowadzana w zakresie w jakim miałoby to prowa-
dzić do rozstrzygnięcia o prawach i obowiązkach podatników. 

1.12. Nowoczesne Ĉrodki komunikacji

Zasadą komunikacji ze stroną w postępowaniu podatkowym jest 
obecnie pisemnoĈć. Wezwania telefoniczne są wyjątkiem – następują 
„w sprawach uzasadnionych waĔnym interesem adresata lub gdy stan 
sprawy tego wymaga” (art. 160 § 1 o.p.). Zasadą w komunikacji ze stro-
ną postępowania powinny być Ĉrodki komunikacji elektronicznej, te-
lefon (w tym SMS) oraz bezpieczne komunikatory internetowe umoĔ-
liwiające porozumiewanie się w czasie rzeczywistym (czat tekstowy, 
wideokonferencja). Wezwania pisemne powinny być stosowane wyjąt-
kowo, w szczególnoĈci gdy nie ma innej moĔliwoĈci kontaktu ze stro-
ną, strona nie dokonuje w ustalonym terminie czynnoĈci, do której jest 
wzywana albo strona preferuje pisemnoĈć kontaktu.38 Rzecz jasna, kon-
takt telefoniczny nie jest Ĕadną nowoĈcią w relacjach organów podat-
kowych z podatnikami, ale obecnie w praktyce stanowi zazwyczaj je-
dynie element uzupełniający wezwanie pisemne. Organ podatkowy 
powinien zachować prawo elastycznego doboru formy kontaktu w za-
leĔnoĈci od specyfiki podatnika, opierając się na dotychczasowych do-
Ĉwiadczeniach z kontaktów z podatnikiem i wadze sprawy. W przy-
padku gdy strona często podnosi zarzuty procesowe związane z formą 
działania organu albo kwestionuje skutecznoĈć czynnoĈci dokonanych 
w innej formie niĔ pisemna, to właĈciwszym byłoby kierowanie we-
zwań w formie pisemnej. Podatnicy bardziej konserwatywni w dobo-
rze formy kontaktu z organami, czy to w wyniku przyzwyczajenia, czy 
to jako efekt ograniczonego zaufania do organu, mogą preferować for-
mę pisemną – naleĔy to uszanować. W ramach form uproszczonych 
bardziej preferowane powinny być Ĉrodki komunikacji elektronicznej 
niĔ kontakty telefoniczne, bo są tańsze i szybsze oraz zapewniają pew-
niejszą identyfikację odbiorcy. Kontakt telefoniczny powinien mieć 
miejsce, gdy nie ma moĔliwoĈci komunikacji elektronicznej. Portal po-

38 Zgodnie z § 39 czeskiego kodeksu podatkowego (ustawa z dnia 22 lipca 2009, opublikowa-
na 280/2009 Coll. ze zm.) doręczenia elektroniczne są jedną z podstawowych form dorę-
czeń. Doręczenia przez pocztę czy pracowników mogą być bowiem dokonywane, jeĞli elek-
troniczne doręczenia nie są skutecznie zrealizowane.
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datkowy, o którym mowa w art. 3 pkt 14 o.p., powinien stanowić pre-

ferowaną bazę komunikacji elektronicznej z organami podatkowymi.

Proponowany kierunek rozwiązań pozwoli na interakcję pracow-

nika organu podatkowego z podatnikiem, co pozwoli bezkonfliktowo 

osiągnąć cel wezwania, bieĔąco sprecyzować – jeĔeli okaĔe się to po-

trzebne – oczekiwania organu oraz ustalić realny i dogodny dla po-

datnika termin realizacji wezwania. Indywidualizacja podatnika bez 

wątpienia zmniejszy jego stres związany z kontaktem z organem podat-

kowym w stosunku do tradycyjnych pisemnych wezwań, który wystę-
puje w okresie między doręczeniem wezwania a terminem dokonania 

czynnoĈci lub osobistego stawiennictwa.

Wezwanie w opisanej formule nie traci jednak charakteru czynno-

Ĉci procesowej, więc konieczne jest zagwarantowanie moĔliwoĈci od-

twarzania przebiegu tej czynnoĈci. Nagrania z wezwań „niepisemnych” 

powinny być rejestrowane i przechowywane przez organy dla celów 

dowodowych i weryfikacyjnych w zakresie legalnoĈci wezwania oraz 

skutecznoĈci jego realizacji. NaleĔy tu wykorzystać doĈwiadczenia 

funkcjonowania infolinii Krajowej Informacji Podatkowej. Techniczne 

wyposaĔenie organów podatkowych w tym zakresie wymaga poniesie-

nia kosztów. Taka inwestycja zwróci się. Zwiększy się dynamika po-

stępowania, usunięty zostanie obecny element opóĒniający tok postę-
powania, związany z oczekiwaniem na doręczenie wezwania w formie 

pisemnej. Koszty postępowań będą niĔsze, bo koszty wezwań elektro-

nicznych i telefonicznych będą niĔsze niĔ koszty wezwań dokonywa-

nych w formie pisemnej za poĈrednictwem tradycyjnej poczty.

1.13. Zawieszenie postępowania na wniosek strony

Ok. 48% decyzji ostatecznych wydawanych przez dyrektorów izb 

skarbowych oraz dyrektorów izb celnych w sprawach podatkowych jest 

zaskarĔanych do sądu administracyjnego; w zakresie decyzji VAT wy-

dawanych przez dyrektorów izb skarbowych ten współczynnik wynosi 

ok. 53%. Mimo wysokiego współczynnika zaskarĔalnoĈci odsetek wy-

roków „korzystnych” dla organów podatkowych (dyrektorów izb skar-

bowych oraz dyrektorów izb celnych) jest wysoki i wynosi 73% w za-
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kresie wyroków WSA oraz 71% w zakresie wyroków NSA.39 Efektem 

techniki samoobliczenia podatku jest powtarzalnoĈć działań podatnika 

w kolejnych okresach rozliczeniowych, bazujących na wczeĈniej przyję-
tym przez niego podatnika rozumieniu przepisów. Szczegółowe rozwią-
zania prawa materialnego wiąĔą czasem wynik bieĔącego rozliczenia 

podatku z wynikami rozliczenia za wczeĈniejsze okresy. W szczegól-

noĈci jest to systemową cechą podatku od towarów i usług oraz skut-

kiem pozostających do wykorzystania z poprzednich okresów rozlicze-

niowych ulg podatkowych. Procesowym odbiciem takich rozwiązań 
prawa materialnego są serie postępowań „kaskadowych”, gdy wymiar 

podatku uzaleĔniony jest od rozstrzygnięcia za poprzednie okresy roz-

liczeniowe. Pojawia się teĔ multiplikacja postępowań przedmiotowo 

identycznych z uwagi na zastosowane przepisy prawa oraz taką samą 
istotę sporu za róĔne okresy rozliczeniowe. Serie analogicznych spraw 

są wówczas przedmiotem postępowania odwoławczego, a następnie po 

wniesieniu skarg są przedmiotem postępowania sądowoadministracyj-

nego. Ustalenie odsetka spraw podatkowych o charakterze „kaskado-

wym” lub powtarzalnym wymaga szczegółowych analiz, ale bez ryzy-

ka większego błędu na podstawie obserwacji praktyki, a takĔe często 

zauwaĔanej „seryjnoĈci” sygnatur orzeczeń sądów administracyjnych 

załoĔyć moĔna, Ĕe znacząca częĈć wyĔej wskazanych sporów ognisku-

je się na tym samym problemie powielanym w kolejnych decyzjach, 

za kolejne okresy rozliczeniowe. Nie wydaje się bezwzględnie koniecz-

ne prowadzenie równoległego sporu we wszystkich sprawach za ko-

lejne okresy rozliczeniowe. Przepis art. 201 § 1 pkt 2 o.p. przesłankę 
zawieszenia postępowania zawęĔa jedynie do rozstrzygnięcia kwestii 

prejudycjalnej przez inny organ lub sąd rozumianej w ten sposób, Ĕe 

„wydanie orzeczenia merytorycznego w sprawie będącej przedmiotem 

postępowania przed właĈciwym organem uwarunkowane jest uprzed-

nim rozstrzygnięciem wstępnego zagadnienia prawnego […]”.40 Zagad-

nienie prowadzenia przez ten sam organ lub nawet róĔne organy podat-

kowe spraw analogicznych za róĔne okresy rozliczeniowe nie mieĈci 

39 Dane Ministerstwa Finansów.

40 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2001 r., sygn. akt III SA 32/00, „Przegląd Orzecznictwa Podatko-
wego” 2002, nr 2, poz. 37.
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się w zakresie obowiązującej dziĈ przesłanki zawieszenia postępowa-

nia podatkowego.41 

Ekonomika postępowania podatkowego i sądowoadministracyjne-

go uzasadnia stworzenie moĔliwoĈci zawieszenia postępowania w tego 

typu sprawach i w pierwszej kolejnoĈci rozstrzygnięcia sporu co do 

sprawy „reprezentatywnej”. Warunkiem zawieszenia będzie toĔsamoĈć 
podmiotowa i przedmiotowa spraw. Zakres zawieszenia postępowania 

oraz wybór sprawy „reprezentatywnej” będzie wynikiem porozumie-

nia między stroną i organem zarówno co do zakresu postępowań zawie-

szonych, jak i okresu zawieszenia (do wydania decyzji ostatecznej lub 

prawomocnego orzeczenia sądu administracyjnego). W razie osiągnię-
cia porozumienia przedmiotem prowadzonego postępowania powinna 

być tylko sprawa merytorycznie „reprezentatywna”, tj. taka, w której 

ujawniają się wszystkie sporne aspekty spraw albo sprawa pierwotna 

dla rozstrzygnięć za kolejne okresy rozliczeniowe. Konsekwentnie wy-

maga to zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiązań pozo-

stających w fazie zawieszenia postępowania; takĔe z tego względu jest 

istotna zgoda strony na zawieszenie. Bez takiego porozumienia zawie-

szenie postępowania nie nastąpi, a wszystkie postępowania naleĔy pro-

wadzić równoczeĈnie, zgodnie z ogólnym reĔimem procesowym. 

Energia i nakłady pracy strony postępowania, organu podatko-

wego oraz sądu administracyjnego powinny być skoncentrowane na 

sprawie wspólnie wskazanej jako sprawa „reprezentatywna”. Pozwoli 

to podatnikowi zracjonalizować wydatki procesowe oraz zniesie ryzy-

ko seryjnego wykonywania decyzji, które mogą okazać się wadliwe. 

Po rozstrzygnięciu sprawy uznanej przez organ podatkowy i stronę za 

„reprezentatywną” – w zaleĔnoĈci od jej rozstrzygnięcia – z perspek-

tywy organu zarysuje się mocniej kwestia celowoĈci lub kierunku roz-

strzygania w postępowaniach zawieszonych albo z perspektywy strony 

41 Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2000 r., sygn. akt I SA/Łd 594/98, niepubl.: „Rozstrzygnięcie 
w sprawie okreĞlenia wysokoĞci podatku dochodowego nie stanowi zagadnienia wstępne-
go, od którego zależy wydanie decyzji dotyczącej okreĞlenia wysokoĞci podatku od towa-
rów i usług. Chociaż pożądane jest, aby ustalenie wysokoĞci obrotu w postępowaniu do-
tyczącym podatku od towarów i usług było skorelowane z ustaleniem wielkoĞci przychodu 
w równolegle toczącym się postępowaniu w sprawie podatku dochodowego, to jednak po-
stępowania te są odrębnymi postępowaniami i w każdym z nich organy powinny dokonać 
odpowiednich odrębnych ustaleń […].”
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kwestia celowoĈci wnoszenia kolejnych Ĉrodków zaskarĔenia na podję-
te rozstrzygnięcia. 

1.14. Rygor natychmiastowej wykonalnoĈci

Kilka lat stosowania obecnie obowiązujących zasad wykonywania 
decyzji ostatecznych dostarcza danych pozwalających na diagnozę sto-
sowania instytucji rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci.42 ćrednio-
roczna liczba postanowień w sprawie nadania rygoru natychmiasto-
wej wykonalnoĈci wydanych przez naczelników urzędów skarbowych 
w latach 2011-2013 wynosi 4173. Udział kwoty zaległoĈci podatkowych 
wynikających z decyzji nieostatecznych wydanych w latach 2011-2013, 
którym nadano rygor natychmiastowej wykonalnoĈci do kwoty zaległo-
Ĉci podatkowych wyniósł ok. 13%. Oznacza to, Ĕe w badanym okresie 
decyzjom wymiarowym obejmującym ponad 85% zaległoĈci podatko-
wych (2,8 mld zł w 2011 r., 4,7 mld zł w 2012 r. 5,4 mld zł w 2013 r.) 
nie nadano rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci. W takich przypad-
kach podatnicy mogli prowadzić spór z organem podatkowym, nie oba-
wiając się jednoczeĈnie przymusowego dochodzenia spornej naleĔnoĈci 
przez organy podatkowe do momentu doręczenia decyzji przez organ 
odwoławczy. 

EfektywnoĈć nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci 
odzwierciedla udział kwoty podatków uiszczonych (wyegzekwowa-
nych) z decyzji, którym nadano rygor natychmiastowej wykonalnoĈci, 
w kwocie podatków wynikających z tych decyzji. WskaĒnik ten wyno-
si za lata 2011-2013 ok. 8%. Natomiast ogólny wskaĒnik efektywnoĈci 
egzekucji, liczony jako udział kwoty wyegzekwowanych zaległoĈci po-
datkowych do kwoty zaległoĈci podatkowych objętych tytułami wyko-
nawczymi wyniósł ok. 25%. RóĔnica między tymi wskaĒnikami jest 
znaczna, ale naleĔy mieć na względzie, Ĕe sprawy, w których zasto-
sowano rygor natychmiastowej wykonalnoĈci, dotyczyły podmiotów, 
w stosunku do których istniało duĔe prawdopodobieństwo, Ĕe podatek 
nie zostanie uiszczony. Wysoki wskaĒnik wykonania decyzji, którym 
nadano rygor natychmiastowej wykonalnoĈci, Ĉwiadczyłby, Ĕe nadanie 

42 Zagadnienie to jest materią kontrowersyjną; było też przedmiotem prezydenckiego projek-
tu ustawy o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw (druk nr 
3018).
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rygoru odbywa się z naruszeniem przepisu art. 239b § 2 ordynacji po-

datkowej i jest przedwczesne albo nietrafne. Tak jednak nie jest. Praw-

dopodobieństwo niewykonania decyzji przyjmowane przez organ przy 

nadawaniu rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci faktycznie potwier-

dza się potem aĔ w ponad 90% przypadków. W Ĉwietle powyĔszego na-

leĔy uznać, Ĕe rygor natychmiastowej wykonalnoĈci jest instrumentem 

wykorzystywanym trafnie oraz powĈciągliwie.43 

W postanowieniach w sprawie nadania rygoru natychmiastowej 

wykonalnoĈci wskazywano następujące przesłanki: 

a) organ podatkowy posiada informacje, z których wynika, Ĕe 

wobec strony toczy się postępowanie egzekucyjne w zakresie 

innych naleĔnoĈci pienięĔnych – 49% postanowień,
b) okres do upływu terminu przedawnienia zobowiązania podat-

kowego jest krótszy niĔ 3 miesiące – 26% postanowień,
c) strona nie posiada majątku o wartoĈci odpowiadającej wyso-

koĈci zaległoĈci podatkowej wraz z odsetkami za zwłokę, na 

którym moĔna ustanowić hipotekę przymusową lub zastaw 

skarbowy, które korzystałyby z pierwszeństwa zaspokojenia 

– 20% postanowień,
d) strona dokonuje czynnoĈci polegających na zbywaniu majątku 

znacznej wartoĈci – 5% postanowień.

Z powyĔszego zestawienia wynika, Ĕe prowadzenie wobec podat-

nika postępowania egzekucyjnego w zakresie innych naleĔnoĈci pie-

nięĔnych było zdecydowanie najczęstszą przesłanką nadania rygoru na-

tychmiastowej wykonalnoĈci. Przesłanka, Ĕe strona dokonuje czynnoĈci 

polegających na zbywaniu majątku znacznej wartoĈci, jest stosunkowo 

trudna do wykazania przez organ podatkowy, dlatego teĔ jest rzadko 

wskazywana w postanowieniach o nadaniu rygoru natychmiastowej 

wykonalnoĈci. A zatem rygor natychmiastowej wykonalnoĈci jest sto-

sowany głównie w stosunku do podmiotów, które w sposób trwały nie 

regulują dobrowolnie swoich zobowiązań podatkowych. 

43 W Informacji Najwyższej Izby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wynikach kontroli „Prze-
strzeganie praw podatników przez wybrane urzędy skarbowe i izby skarbowe” na s. 10, 
stwierdzono, że „Urzędy skarbowe działały z poszanowaniem interesów podatników, decy-
dując o wykonaniu decyzji wymierzających podatkowe (ostatecznych i nieostatecznych)…”.
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Analizując strukturę podatków, w których był stosowany rygor na-
tychmiastowej wykonalnoĈci, największy udział mają decyzje wymia-
rowe w podatku dochodowym od osób fizycznych (wszystkie formy 
opodatkowania) – 47% wszystkich decyzji, którym nadano rygor oraz 
decyzje w podatku od towarów i usług równieĔ 47%. 

Analizując terminy wszczęcia postępowań podatkowych zakoń-
czonych decyzją nieostateczną, której nadano rygor natychmiastowej 
wykonalnoĈci, ustalono, Ĕe: 

a) 56% postępowań zostało wszczętych w okresie przed upły-
wem 2 lat do terminu przedawnienia zobowiązania podatko-
wego, 

b) 13% w okresie od roku do 2 lat do terminu przedawnienia zo-
bowiązania podatkowego, 

c) 11% w okresie od 6 miesięcy do roku do terminu przedawnie-
nia zobowiązania podatkowego,

d) 10% w okresie od 3 do 6 miesięcy do terminu przedawnienia 
zobowiązania podatkowego, 

e) 10% w okresie krótszym niĔ 3 miesiące do terminu przedaw-
nienia zobowiązania podatkowego.

Z powyĔszego zestawienia wynika, Ĕe w około 70% spraw postę-
powanie podatkowe zostało wszczęte ponad rok przed upływem ter-
minu przedawnienia zobowiązania podatkowego. Tylko 10% spraw zo-
stało wszczętych w okresie krótszym niĔ 3 miesiące przed upływem 
terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego. Uprawnia to do 
sformułowania wniosku, Ĕe przesłanka odnosząca się do okresu krót-
szego niĔ 3 miesiące do upływu terminu przedawnienia zobowiązania 
podatkowego nie jest naduĔywana przez naczelników urzędów skarbo-
wych.

W latach 2011-2013 wskaĒnik zaskarĔalnoĈci postanowień o nada-
niu rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci w trybie odwoławczym wy-
nosił 15%. Dla porównania, wskaĒnik ten dla wszystkich decyzji wy-
miarowych wydanych przez naczelnika urzędu skarbowego, dyrektora 
urzędu kontroli skarbowej oraz dyrektora izby skarbowej wyniósł 4%, 
natomiast wskaĒnik ten liczony tylko dla decyzji pokontrolnych wy-
niósł 22% (rygor natychmiastowej wykonalnoĈci jest w praktyce nada-
wany tylko takim decyzjom). WskaĒnik uchylalnoĈci postanowień na-
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dających rygor przez organy odwoławcze wyniósł 26% (dla porównania 
wskaĒnik ten dla decyzji wymiarowych wyniósł aĔ 49%). WskaĒnik za-
skarĔalnoĈci do wojewódzkich sądów administracyjnych postanowień 
o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci wyniósł 13%. Dla po-
równania, wskaĒnik ten dla decyzji wymiarowych oscyluje ok. 45-50%. 
WskaĒnik uchylalnoĈci przez sądy postanowień nadających rygor to za-
ledwie 10%; dla porównania, wskaĒnik ten dla decyzji wymiarowych 
w róĔnych latach oscyluje w granicach ok. 23-27%. Porównanie wskaĒ-
ników odnoszących się do postanowień o nadaniu rygoru natychmiasto-
wej wykonalnoĈci oraz decyzji wymiarowych uprawnia do stwierdze-
nia, Ĕe instytucja nadania rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci jest 
stosowana prawidłowo przez organy podatkowe, o czym Ĉwiadczą, niĔ-
sze niĔ dla decyzji wymiarowych, odpowiednie wskaĒniki uchylalno-
Ĉci postanowień przez organy odwoławcze oraz wojewódzkie sądy ad-
ministracyjne. 

Szacuje się, Ĕe w badanym okresie w około 19% przypadkach 
nieostateczne decyzje wymiarowe zostały wykonane dobrowolnie, 
ale tylko około 4% podatków wynikających z decyzji wymiarowych 
nieostatecznych jest uiszczane dobrowolnie. Standardem jest zatem 
wstrzymanie się z wykonywaniem decyzji nieostatecznej, od której zło-
Ĕono odwołanie do czasu rozpatrzenia odwołania. Strony postępowania 
podatkowego szeroko korzystają z moĔliwoĈci wstrzymania się z wy-
konaniem spornej decyzji, mimo Ĕe stosownie do reguły wynikającej 
z art. 239h o.p. odsetki za zwłokę są naliczane. 

PowyĔsze dane wskazują, Ĕe przepisy ustawy – Ordynacja podat-
kowa w zakresie nadania rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci decy-
zji nieostatecznej sprawdziły się w praktyce, funkcjonują prawidłowo 
i nie wymagają radykalnej zmiany. Instytucja rygoru natychmiasto-
wej wykonalnoĈci, po doĈwiadczeniach kilku lat jej obowiązywania, 
wymaga jednak pewnych modyfikacji. W praktyce oraz orzecznic-
twie sądów administracyjnych wątpliwoĈci budzi charakter postępo-
wania w sprawie nadania rygoru. NaleĔy zdefiniować postępowanie 
w sprawie nadania rygoru jako powiązane z postępowaniem wymia-
rowym, zachowując jednak odrębnoĈć aktu nadania rygoru (postano-
wienie). Pełnomocnik szczególny w postępowaniu wymiarowym powi-
nien uzyskać legitymację procesową takĔe w sprawie nadania rygoru, 
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bez koniecznoĈci składania odrębnego pełnomocnictwa. Dostrzec na-
leĔy, Ĕe obecnie w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjne-
go prezentowany jest jednolity pogląd, Ĕe pełnomocnik strony postę-
powania w sprawie ustalenia lub okreĈlenia wysokoĈci zobowiązania 
podatkowego jest takĔe pełnomocnikiem w postępowaniu w sprawie 
nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci, chyba Ĕe treĈć 
udzielonego pełnomocnictwa moĔliwoĈć taką wyklucza.44 Tym bardziej 
kwestia ta wymaga jednoznacznego rozwiązania w treĈci ustawy. Jed-
nym z waĔniejszych zadań do wykonania przy tworzeniu nowej ustawy 
jest bowiem implementacja dorobku orzecznictwa sądowego, tak aby 
te kwestie, które budziły powaĔne wątpliwoĈci w praktyce, zostały roz-
wiązane w sposób trwały, bezpoĈrednio w treĈci przepisów. 

Uchylenie postanowienia nadającego rygor natychmiastowej wy-
konalnoĈci lub uchylenie decyzji, której nadano taki rygor, powinno 
unicestwiać skutki Ĉrodków egzekucyjnych zastosowanych na podsta-
wie nadanego rygoru w zakresie biegu terminu przedawnienia. Ta kwe-
stia została przesądzona w uchwale NSA z dnia 28 kwietnia 2014 r. 
sygn. akt I FPS 8/13, co jednak z wyĔej wskazanych powodów nie czy-
ni bezprzedmiotowym uregulowania tej kwestii w nowej ustawie.

Ponadto w związku z modyfikacją zasad przedawnienia i propo-
nowaną przez Komisję koncepcją rozdzielenia przedawnienia prawa do 
wymiaru od przedawnienia poboru, bezprzedmiotowym będzie nada-
wanie rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci w oparciu o przesłankę 
wskazaną aktualnie w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. (do upływu terminu prze-
dawnienia zobowiązania podatkowego pozostały mniej niĔ 3 miesią-
ce). W zakresie wydłuĔenia terminu wymiaru podatku nie powinny być 
rozpoznawane okolicznoĈci, które są związane z przedawnieniem jego 
poboru. Wszczęcie i tok postępowań podatkowych winien być tak roz-
planowany, aby postępowanie podatkowe zakończyło się przed upły-
wem terminu przedawnienia wymiaru podatku. PoniewaĔ termin prze-
dawnienia poboru podatku będzie liczony odrębnie, więc przesłanka 
zawarta obecnie w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. stanie się bezprzedmiotowa.

44 Zob. wyroki NSA z dnia: 16 stycznia 2014 r., sygn. akt II FSK 718/13; 12 lutego 2014 r., sygn. 
akt II FSK 1281/13; 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt II FSK 825/12 i 19 marca 2015 r., sygn. akt 
I FSK 2160/13.
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1.15. Wymogi wniosku o wznowienie postępowania lub stwier-
dzenie nieważnoĈci decyzji

Zgodnie z treĈcią art. 222 o.p. odwołanie od decyzji organu po-
datkowego powinno zawierać zarzuty przeciw decyzji, okreĈlać isto-
tę i zakres Ĕądania będącego przedmiotem odwołania oraz wskazywać 
dowody uzasadniające to Ĕądanie. NaleĔy podnieĈć sprawnoĈć postę-
powania w trybach nadzwyczajnych. Skoro wobec odwołania, a więc 
Ĉrodka procesowego w trybie zwyczajnym są obecnie okreĈlone mini-
malne wymogi formalne, to tym bardziej analogiczne wymogi formal-
ne powinien spełniać wniosek składany w trybach nadzwyczajnych. 

1.16. Uporządkowanie i miarkowanie kar porządkowych

NałoĔenie kary porządkowej mieĈci się w pojęciu tzw. uznania ad-
ministracyjnego. JeĈli zatem nawet wystąpią przesłanki do nałoĔenia 
kary porządkowej, to organ podatkowy moĔe, ale nie musi jej zasto-
sować.45 Nie wydaje się jednak zasadne aby istniała w tym przypadku 
uznaniowoĈć w pełnym zakresie. Ustawa powinna formułować ogólne 
dyrektywy miarkowania kar. „Kara porządkowa nakładana na podsta-
wie tego przepisu stanowi sankcję administracyjną (nie jest karą w zna-
czeniu przepisów prawa karnego). Mimo to Ĕe nie stanowi typowej nor-
my prawa karnego, to przy jej stosowaniu organ podatkowy powinien 
nawiązywać do niektórych zasad prawa karnego, takich jak np. zasa-
da adekwatnoĈci kary.”46 NaleĔy uwzględniać w szczególnoĈci rodzaj 
i rozmiar negatywnych następstw zachowania strony, rodzaj i stopień 
naruszeń, motywację i sposób zachowania się osoby karanej, a takĔe 
jej warunki osobiste, w tym zdolnoĈci płatnicze. Powinna być teĔ brana 
pod uwagę uporczywoĈć działania. 

W Ĉwietle przepisu art. 263 § 3 o.p. termin przedawnienia prawa 
do nałoĔenia kary porządkowej wynosi 3 lata od zaistnienia przesłan-
ki do nałoĔenia kary. Termin przedawnienia nałoĔonej kary wynosi 
zasadniczo 5 lat, ale mają w tym zakresie odpowiednie zastosowanie 

45 S. Presnarowicz, komentarz do art. 263 o.p., [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Do-
wgier, P. Pietrasz, M. Popławski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. 
Komentarz. 

46 Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2008 r., sygn. akt II FSK 1088/07, ONSAiWSA 2009, nr 6, 
poz. 119.
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okolicznoĈci wydłuĔające ten termin, które wskazuje art. 70 § 2-8 o.p. 
Celem kary porządkowej jest zdyscyplinowanie, przymuszenie uczest-
ników postępowania podatkowego do okreĈlonych zachowań, podyk-
towanych czynnoĈciami procesowymi organu. Kara porządkowa moĔe 
być efektywna i celowa, tylko jeĔeli zostanie nałoĔona i egzekwowana 
w czasie toczącego się postępowania. Skróceniu powinny więc ulec ter-
miny do wymiaru i poboru kar porządkowych. 

Sprecyzować naleĔy, w zakresie jakich czynnoĈci odmowa udzia-
łu moĔe skutkować nałoĔeniem kary. WątpliwoĈci praktyczne wywołu-
je między innymi kwestia nałoĔenia kary porządkowej w sytuacji, gdy 
stroną jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemająca osobo-
woĈci prawnej. Nie jest obecnie jasno uregulowana kwestia nałoĔenia 
kary porządkowej w sytuacji, gdy organ styka się z milczącym ignoro-
waniem wezwania dokonania okreĈlonej czynnoĈci, czy z brakiem ja-
kiejkolwiek reakcji na wezwanie; podlega karze porządkowej brak oso-
bistego stawiennictwa. Zignorowanie wezwania organu podatkowego 
do dokonania okreĈlonej czynnoĈci występuje w praktyce częĈciej niĔ 
wyraĒna odmowa dokonania czynnoĈci. W praktyce księgi podatkowe 
i inne dokumenty, które leĔą w obszarze zainteresowania organu podat-
kowego, znajdują się w fizycznym posiadaniu osób, którym podatnik 
zlecił na podstawie umowy cywilnoprawnej prowadzenie tych ksiąg. 
W przypadku bezzasadnej odmowy udostępnienia ksiąg podatkowych 
lub innych dokumentów ze strony tych osób, to raczej wobec tych osób, 
a nie podatnika winny urzeczywistniać się przesłanki nałoĔenia kary 
porządkowej.

1.17. Standaryzacja formularzy wniosków

EfektywnoĈć postępowania podatkowego podniesie wprowadzenie 
standardowego wzoru wniosku do organu podatkowego I instancji oraz 
odwołania/zaĔalenia zawierającego podstawowe wymogi wynikające 
z ordynacji podatkowej. Takie wzory funkcjonują juĔ obecnie w zakre-
sie interpretacji przepisów prawa podatkowego.47 Wzory nie powinny 

47 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie wzoru wniosku 
o wydanie interpretacji przepisów prawa podatkowego oraz sposobu uiszczenia opłaty od 
wniosku (Dz.U. poz. 644 ze zm.) oraz rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 27 grud-
nia 2011 r. w sprawie wzoru wniosku o wydanie interpretacji ogólnej oraz sposobu uiszcze-
nia opłaty od wniosku (Dz.U. Nr 296, poz. 1756). Wzory podań funkcjonują także w innych 



216

Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji

być jednak obligatoryjne. Nie moĔna odmówić skutecznoĈci wniosku 
złoĔonemu w innym formacie niĔ okreĈlony rozporządzeniem, pod wa-
runkiem zawarcia we wniosku wszystkich obligatoryjnych elementów. 
Uzasadnienie do wniosku w postaci papierowej powinno mieć postać 
uniwersalnego załącznika dołączanego do wniosku. Wniosek w postaci 
elektronicznej powinien być interaktywny, z opcją rozwijania jego uza-
sadnienia i poszczególnych pozycji wniosku. 

Proponowane rozwiązanie będzie przeciwdziałać popełnianiu 
uchybień formalnych, które następnie wymagają angaĔowania organu 
i strony w procedurę usuwania tych uchybień, okreĈloną w art. 169 o.p. 
Proponowane rozwiązanie sprzyjać będzie popularyzacji wnoszenia 
podań za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicznej.48

1.18. Limit bagatelnoĈci postępowania podatkowego

Nieekonomiczne jest wszczynanie postępowań podatkowych, gdy 
koszty ich prowadzenia, w tym nakłady pracy organu podatkowego oraz 
koszty doręczenia pism przewyĔszają wymierzaną kwotę zobowiąza-
nia.49 Proponuje się uprawnienie organu podatkowego do niewszczyna-
nia oraz umarzania wszczętego z urzędu postępowania, jeĔeli spodzie-
wana kwota uszczuplenia nie przekracza ustawowo okreĈlonego limitu 
kwotowego.50 Zaznaczyć jednak naleĔy, Ĕe bezwzględny zakaz proce-
sowy mógłby być odbierany jako nadmierne rozluĒnienie dyscypliny 
płatniczej. Mogłoby to prowadzić do rezygnacji z wykonywania jakich-
kolwiek obowiązków w mniejszych zakresach kwotowych lub „dopa-
sowanie” wyniku samoobliczenia podatku do tego limitu. Szczególnie 
destrukcyjne okazałoby się to wówczas dla dochodów z podatków po-
bieranych przez jednostki samorządu terytorialnego. Bezwzględny za-
kaz prowadziłby teĔ faktycznie do likwidacji zasad zaokrąglenia w sa-

państwach, np. w Australii (m.in. http://www.ato.gov.au/Forms/Objection-form---for-taxpay-
ers/).

48 Wzory podań powinny być umieszczone w Portalu Podatkowym oraz Repozytorium Wzo-
rów Dokumentów Elektronicznych umieszczonym na platformie usług administracji (ePU-
AP).

49 Na problem ten zwraca uwagę Ministerstwo Gospodarki w dokumencie „Nowa Ordynacja 
podatkowa – projekt rekomendacji”, Warszawa, paĨdziernik 2014.

50 Rozwiązanie takie zawiera np. przepis art. 6a ust. 6a ustawy – o podatku rolnym wprowa-
dzony ustawą z dnia 25 czerwca o zmianie ustawy o samorządzie gminnym oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045). Z analogicznych powodów organ podatkowy może 
umarzać zaległoĞci podatkowe z urzędu.



217

Założenia nowej ordynacji podatkowej, których celem jest zwiększenie...

moobliczenia podatków, bowiem jakiekolwiek błędy w tym zakresie 

nie mogłyby spotkać się z reakcją organu podatkowego.

W zakresie podatków pobieranych przez samorządowe organy po-

datkowe, gdzie zazwyczaj wymierzane są niĔsze kwoty zobowiązań 
oraz róĔnie, w zaleĔnoĈci od specyfiki i obszaru gminy, mogą kształto-

wać się koszty postępowania, naleĔałoby uprawnić radę gminy do obni-

Ĕenia ustawowo okreĈlonego limitu bagatelnoĈci.

1.19. Inne koncepcje zmian w zakresie postępowania podatko-

wego – przyczynek do dyskusji

1.19.1. Uwagi ogólne

Autonomia procedury podatkowej, o której swego czasu pisali 

B. Brzeziński i W. Nykiel,51 stała się faktem. Uzasadnia ją specyfika 

spraw podatkowych oraz występowanie szeregu instytucji procesowych 

właĈciwych tylko dla prawa podatkowego.52 WłaĈnie owa specyfika ze 

szczególną ostroĈcią ujawnia się w kwestiach związanych z pozyski-

waniem materiału dowodowego. Postępowanie podatkowe moĔe być 
nieco bardziej skomplikowane niĔ ogólne postępowanie administra-

cyjne,53 szczególnie w zakresie postępowania wyjaĈniającego i potrze-

by zrekonstruowania stanu faktycznego w celu ustalenia, czy podat-

nicy prawidłowo wywiązują się ze swoich obowiązków podatkowych, 

ewentualnie czy zostały spełnione warunki do zastosowania okreĈlo-

nych norm prawa podatkowego. Dostrzegając ten fakt, jak równieĔ wy-

stępujące w praktyce wątpliwoĈci związane ze stosowaniem przepisów, 

w toku prac pojawiło się kilka pomysłów będących reakcją na występu-

jące w praktyce problemy,54 które jednak Komisja odrzuciła. 

51 B. Brzeziński, W. Nykiel, Reforma systemu podatkowego…, op. cit., s. 5.

52 A. Gorgol, Dekodyfi kacja postępowań administracyjnych w sprawach fi nansowych, [w:] 
J. Niczyporuk (red.), Kodyfi kacja postępowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., Lu-
blin 2010, s. 194 i n.; R. Mastalski, Postępowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System 
instytucji prawno-fi nansowych PRL, t. 3, Instytucje budżetowe, Wrocław 1985, s. 224 i n.

53 Zob. R. Mastalski, Ochrona interesu podatnika w postępowaniu podatkowym, op. cit., 

s. 191; W. Wojtowicz (red.), Zarys fi nansów publicznych i prawa fi nansowego, Warszawa 
2003, s. 192-193; W. Olszowy, Decyzja podatkowa…, op. cit., s. 94.

54 Szerzej na temat sygnalizowanych w pracowaniu kwestii dowodowych: D. Strzelec, Dowody 
i postępowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015.
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1.19.2. Obowiązek wyjaĈnienia stanu faktycznego (reguły kształtu-
jące obowiązki dowodowe)

Inwentaryzując formułowane w piĈmiennictwie poglądy i ich uza-
sadnienia oraz analizując orzecznictwo sądów administracyjnych w za-
kresie obowiązku wyjaĈniania stanu faktycznego, dostrzeĔemy istotne 
róĔnice w podejĈciu do rozstrzygania tych podstawowych wątpliwoĈci. 
Niektóre z zaprezentowanych poglądów są ostrą krytyką obowiązują-
cej praktyki, inne z kolei stanowią swoiste uzasadnienie dla standar-
dów prowadzonych przez organy podatkowe postępowań i odwoła-
nie do nich znajdziemy w wyrokach sądów administracyjnych. Głos 
zabrał w tym temacie takĔe TK w uzasadnieniu wyroku dotyczącego 
tzw. dochodów nieujawnionych. Nie kwestionując oczywistych obo-
wiązków organów w sferze poszukiwania i gromadzenia dowodów, jak 
teĔ w pełni opowiadając się za niedopuszczalnoĈcią przerzucania tych 
cięĔarów na stronę postępowania, sądy w niektórych orzeczeniach sy-
gnalizują sytuacje, gdy we własnym, dobrze pojętym interesie inicja-
tywę dowodową powinna przejąć sama strona.55 Oprócz nich zdarza-
ją się jednak wyroki wskazujące na koniecznoĈć przyczyniania czy teĔ 
współdziałania strony w wyjaĈnieniu okolicznoĈci sprawy56 bądĒ wska-
zujące, iĔ nie moĔna oczekiwać, aby organ podatkowy prowadził po-
stępowanie dowodowe w nieograniczonym zakresie.57 MoĔna równieĔ 
spotkać orzeczenia, w których uznano, Ĕe w postępowaniu podatko-
wym cięĔar dowodowy z mocy art. 122 w zw. z art. 187 o.p. obciąĔa or-
gany podatkowe, chyba Ĕe przepisy szczególne bądĒ inicjatywa samej 
strony przesuną go na podatnika.58 Zatem, chociaĔ w postępowaniu po-
datkowym cięĔar dowodu spoczywa – co do zasady – na organach po-
datkowych, to jednak przesuwa się on na stronę, w sytuacji gdy ta wy-
kaĔe inicjatywę.59 Analiza orzeczeń wskazuje, iĔ to konstrukcje zawarte 
w przepisach prawa materialnego modyfikują zasady dowodowe wyni-

55 Wyrok NSA z dnia 23 paĨdziernika 2012 r., sygn. akt I FSK 2157/11

56 Wyrok WSA z dnia 26 lutego 2004 r., sygn. akt III SA 1452/02, „Monitor Podatkowy” 2004, 
nr 4, s. 5.

57 Wyrok NSA z dnia 15 wrzeĞnia 2010 r., sygn. akt II FSK 666/09, Lex nr 745794; wyrok NSA 
z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn. akt I GSK 752/09, Lex nr 594578; wyrok WSA w Kielcach 
z dnia 16 kwietnia 2009 r., sygn. akt I SA/Kr 90/09, Lex nr 500642; wyrok WSA we Wrocła-
wiu z dnia 22 paĨdziernika 2008 r., sygn. akt I SA/Wr 464/08, Lex nr 507150.

58 Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2005 r., sygn. akt FSK 2488/04, CBOSA.

59 Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., sygn. akt I FSK 343/11, CBOSA.
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kające z o.p. Klasycznym w tym zakresie przykładem jest instytucja 
opodatkowania dochodów nieujawnionych i tu sądy skłonne były twier-
dzić, Ĕe przepis prawa materialnego moĔe zawierać szczególne posta-
nowienia w tym zakresie, które modyfikują ogólne regulacje z art. 122 
w zw. z 187 o.p.,60 a przerzucenie obowiązku wyjaĈnienia stanu fak-
tycznego na podatnika następowało na róĔne sposoby. NajczęĈciej moĔ-
na spotkać się z poglądem, iĔ w przypadku dochodów nieujawnionych 
mamy do czynienia z dorozumianym przerzuceniem cięĔaru dowodze-
nia61 lub konstrukcją zbliĔoną do domniemania prawnego, sprowadza-
jącą się do przesunięcia na podatnika cięĔaru dowodowego.62 Zdarzały 
się jednak wyroki, w których składy orzekające argumentują, Ĕe „ge-
neralną zasadą postępowania dowodowego jest to, Ĕe kaĔdy, kto z fak-
tów wyprowadza dla siebie konsekwencje prawne, obowiązany jest fak-
ty te udowodnić”.63 Oprócz tego w nowszym orzecznictwie – co jest 
szczególnie niepokojące – coraz częĈciej prezentowany jest pogląd, Ĕe 
choć art. 6 kc. w postępowaniu podatkowym nie obowiązuje, to jed-
nak wynikająca z niego reguła dowodowa o uniwersalnym charakterze 
znajdzie zastosowanie w postępowaniu podatkowym. Kierując się bo-
wiem tylko i wyłącznie zasadami logiki, w pełni uprawniony staje się 
wniosek, Ĕe ten, kto w postępowaniu (w tym takĔe podatkowym) for-
mułuje okreĈlone twierdzenie, musi je następnie dowieĈć pod rygorem, 
iĔ twierdzenie uznane zostanie za nieudowodnione, przez co nie wywo-
ła ono poĔądanych przez twierdzącego skutków.64 Poglądy te – budzą-
ce uzasadnione wątpliwoĈci w literaturze przedmiotu – dostrzegł rów-
nieĔ TK, formułując istotne zastrzeĔenia związane z rozkładem cięĔaru 
dowodu w tego typu postępowaniach.65 TK zauwaĔył m.in., Ĕe skoro 
w Ĉwietle regulacji o.p. organy podatkowe są obowiązane zebrać mate-

60 Wyrok NSA z dnia 17 marca 2009 r., sygn. akt II FSK 1642/07, niepubl.; wyrok NSA z dnia 
6 czerwca 2008 r., sygn. akt II FSK 531/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia 29 listopada 2005 r., 
sygn. akt I FSK 2625/04, CBOSA.

61 Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt II FSK 1939/11, CBOSA. 

62 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2013 r., sygn. akt II FSK 2158/11, CBOSA.

63 Wyrok WSA z dnia 23 czerwca 2008 r., sygn. akt I SA/Gi 77/08, CBOSA; wyrok WSA z dnia 
9 stycznia 2008 r., sygn. akt I SA/Lu 446/07, CBOSA.

64 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r., sygn. akt I FSK 455/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia 14 
marca 2008 r., sygn. akt I FSK 454/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r., sygn. 
akt I FSK 453/07, CBOSA; wyrok WSA z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. akt I SA/Łd 445/08, 
CBOSA.

65 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09, CBOSA.
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riał dowodowy umoĔliwiający rozpatrzenie sprawy, to w konsekwencji 
muszą – inaczej niĔ utrzymuje się w praktyce – gromadzić dowody za-
równo na korzyĈć, jak i na niekorzyĈć podatnika. Uwzględniając treĈć 
u.p.d.o.f. i o.p., trudno – w ocenie TK – stwierdzić, jakie przepisy praw-
ne dają podstawę do przerzucenia na podatnika cięĔaru dowodowego, 
a to znaczy, Ĕe mamy do czynienia z wypracowaną przez praktykę kon-
strukcją pozaustawową. 

Co istotne, w uzasadnieniu wyroku znajdziemy – jakĔe słuszny po-
gląd – iĔ wyraĔona w art. 6 kc. zasada nie jest zasadą ogólnosystemo-
wą. Oznacza to, Ĕe jeĔeli ustawodawca zamierza w postępowaniu przed 
organami administracji przerzucić cięĔar dowodu na jednostkę, to po-
winien uczynić to wprost, przez ustanowienie okreĈlonej regulacji, wy-
łączając jednoczeĈnie czy modyfikując działanie o.p. Te zapatrywa-
nia TK w kwestii cięĔaru dowodowego powinny mieć szerszy wydzięk 
niĔ tylko w zakresie postępowań dotyczących dochodów nieujawnio-
nych. W wyrokach wydanych juĔ po tym orzeczeniu dostrzeĔemy drob-
ne przesunięcie akcentów i poglądy, w myĈl których z przepisów art. 
122 w zw. z art. 187 o.p. moĔna wywieĈć ogólną regułę dowodową, we-
dług której obowiązek zgromadzenia dowodów co do faktów istotnych 
dla rozstrzygnięcia sprawy spoczywa, co do zasady, na organie podat-
kowym. To organ ma obowiązek podjęcia wszelkich niezbędnych dzia-
łań w celu dokładnego wyjaĈnienia stanu faktycznego oraz załatwienia 
sprawy,66 aby w ten sposób ustalić fakty niezbędne do prawidłowego 
zastosowania normy prawa materialnego. 

Coraz częĈciej pojawiają się dyskusje dotyczące rozkładu obowiąz-
ków dowodowych, przenoszenia większej odpowiedzialnoĈci za wyniki 
postępowania dowodowego na stronę. Wydaje się, iĔ oparcie postępo-
wania podatkowego na załoĔeniach postępowania inkwizycyjnego jest 
słuszne i nie powinno być modyfikowane. Choć wprowadzenie insty-
tucji cięĔaru dowodu dynamizuje postępowanie dowodowe, to jednak 
w sprawach cywilnych okreĈla jednoczeĈnie wynik merytoryczny spo-
ru w sytuacji, gdy strona nie udowodni faktów istotnych dla rozstrzy-
gnięcia sprawy z uwagi na istniejącą zasadę spornoĈci. Choć w spra-
wach podatkowych doĈć często potocznie mówi się o „sporze pomiędzy 
organem a stroną postepowania”, to jest to spór z natury rzeczy zwią-

66 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt I GSK 240/13.
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zany z kolizją interesów faktycznych, a z taką zasadą w jej cywilistycz-
nym rozumieniu nigdy do czynienia mieć nie będziemy. W związku 
z tym pojawił się pomysł, aby doprecyzować regulacje wskazujące wy-
raĒnie, iĔ „cięĔar dowodu” spoczywa na organie i powiązanie jej z obo-
wiązkiem współdziałania oraz ewentualnym wskazaniem kategorii 
spraw, w których aktywnoĈć dowodowa powinna spoczywać na stronie. 

Na gruncie przepisów prawa materialnego w przypadku instytu-
cji opodatkowania dochodów nieujawnionych przewidziano normę, 
która w sposób wyraĒny nakłada cięĔar dowodu na podatnika. TakĔe 
w przypadku innych przepisów podatkowych formułowane są wnioski 
o ich wpływie modyfikującym ogólne zasady dowodowe. Przykłado-
wo, jeĈli chodzi o kwestie odpowiedzialnoĈci członków zarządu za za-
ległoĈci podatkowe, to opierając się na brzmieniu art. 116 o.p., wskazu-
je się, iĔ członek zarządu moĔe zwolnić się od odpowiedzialnoĈci, o ile 
to on wykaĔe okolicznoĈci egzoneracyjne. Tym samym funkcjonuje po-
gląd, iĔ przepis art. 116 § 1 o.p. wprowadza wyjątek od zasady zawar-
tej w art. 122 w zw. z art. 187 o.p., stąd – zdaniem niektórych sądów 
– jest przepisem szczególnym. Oprócz tego, ostatnimi czasy w orzecz-
nictwie zwraca się uwagę na szereg innych sytuacji, w których od stro-
ny postępowania oczekuje się istotnej aktywnoĈci w zakresie inicjowa-
nia postępowania dowodowego takĔe w przypadku innych konstrukcji 
zawartych w przepisach prawa podatkowego. Problematyczne w orzecz-
nictwie jest przykładowo ustalenie reguł dowodzenia przy okazji wy-
datków zaliczanych jako koszty, a w szczególnoĈci wydatków na usługi 
niematerialne. Ponadto, niekiedy w sposób nieuzasadniony, sądy nadin-
terpretują przepisy związane z rygorem natychmiastowej wykonalnoĈci 
(art. 239b o.p.), wskazując, iĔ to strona kwestionująca stan prawdopo-
dobieństwa niewykonania zobowiązania wynikającego z decyzji, której 
nadano rygor natychmiastowej wykonalnoĈci, powinna wskazać oko-
licznoĈci, które podawałyby w wątpliwoĈci twierdzenia organu. CięĔar 
poszukiwania takiego dowodu obciąĔa bowiem podatnika.67 

JeĈli nawet istnieją kategorie spraw, w których istotne obowiązki 
dowodowe powinny spoczywać na stronie i jeĈli strona nie udowodni 
faktów, na które się powołuje, nie będzie mogła wywodzić z nich kon-
sekwencji prawnych, to powinny być okreĈlone w przepisach o.p. a nie 

67 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2011 r., sygn. akt II FSK 1156/10.
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przepisach prawa materialnego. Zatem przyjmując model inkwizycyj-
ny z obowiązkiem wyjaĈnienia stanu faktycznego przez organ (art. 122 
w zw. 187 o.p.), jeĈli chcemy w większym zakresie zmobilizować po-
datnika do aktywnoĈci w zakresie gromadzenia materiału dowodowe-
go, moĔna wskazać w przepisach o.p. kategorie spraw, w których istot-
nymi obowiązkami dowodowymi obarcza się stronę postępowania, 
ewentualnie moĔna wprowadzić momenty zwrotne, np. po wydaniu de-
cyzji, które powinny oznaczać, iĔ to od podatnika wymaga się większej 
aktywnoĈci, jeĈli chodzi o inicjatywę dowodową. MoĔna to uczynić, ale 
to wymaga wprowadzenia takĔe innych instytucjonalnych rozwiązań 
chroniących interesy strony postępowania. W chwili obecnej dostrzeĔe-
my, Ĕe liczba wyłomów od zasady, iĔ obowiązek dowodzenia ciąĔy na 
organie podatkowym, wypracowanych w orzecznictwie jest doĈć roz-
legła i wewnętrznie zróĔnicowana i, jak da się zaobserwować, podlega 
ciągłej ewolucji. Dlatego pojawił się głos, iĔ zasadnym byłoby zinwen-
taryzowanie tych sytuacji i wyliczenie w przepisach znajdujących się 
w unormowaniach proceduralnych.

W tym zakresie, podobnie jak i w obszarze cięĔaru dowodowego, 
dorobek innych państw moĔe być bardzo interesujący i twórczy. Poja-
wiają się róĔne rozwiązania i tylko tytułem przykładu:

a) rozkład cięĔaru dowodu w przypadku dokonywania transakcji 
z podmiotami z rajów podatkowych spoczywa na podatniku;

b) ogólna reguła, Ĕe kaĔda strona ma obowiązek przedstawienia 
dowodów, które są dla niej łatwiejsze do zdobycia;

c) zasada korzyĈci – cięĔar dowodu dotyczący przychodu podle-
gającego opodatkowaniu spoczywa na organach podatkowych, 
a podatnik musi udowodnić ewentualne zwolnienia od podat-
ku; na podatniku spoczywa cięĔar udowodnienia kosztów uzy-
skania przychodów; 

d) w myĈl zasady inkwizycyjnoĈci organy mają obowiązek do-
łoĔenia starań w celu uzyskania niezbędnych informacji. Nie-
mniej jednak podatnik jest obowiązany do aktywnego uczest-
nictwa w procesie dostarczania informacji dotyczących 
przychodu podlegającego opodatkowaniu;

e) transfer-pricing – następuje podział cięĔaru dowodu. Podat-
nik musi wykazać zasadnoĈć zastosowanej ceny, z kolei organ 
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ma obowiązek udowodnienia, Ĕe cena ta nie została ustalo-
na zgodnie z zasadą długoĈci ramienia. Ponadto na podatni-
ku spoczywa obowiązek dokumentacyjny. Gdy podatnik nie 
przedstawi stosownej dokumentacji, cięĔar dowodu co do ryn-
kowego charakteru transakcji przechodzi na podatnika;

f) w przypadku zastosowania ogólnych przepisów zapobiegają-
cych naduĔyciom podatkowym onus probandi obciąĔa orga-
ny;

g) cięĔar dowodu obciąĔa organy podatkowe co do faktów, które 
kreują obowiązek podatkowy. Z kolei na podatniku spoczywa 
cięĔar wykazania faktów, które ograniczają obowiązek podat-
kowy, np. w odniesieniu do zwolnień podatkowych.

Ta kwestia wymaga jednak szerszej dyskusji. Choć najwłaĈciw-
szym wydaje się przyjęcie zasady, iĔ zadaniem organu jest dochodze-
nie do prawdy materialnej, podatnik ma zaĈ obowiązek współdziałania. 
W odniesieniu do przepisów zapobiegających naduĔyciom podatkowym 
organ musi wykazać, Ĕe wybrana forma miała na celu unikanie opodat-
kowania lub uchylanie się od opodatkowania. Z kolei podatnik powi-
nien dowieĈć, Ĕe dana forma była uzasadniona racjami ekonomicznymi

1.19.3. Pojęcie dowodów sprzecznych z prawem

Kwestia posługiwania się w trakcie postępowania dowodami, 
przy okazji przeprowadzenia których naruszono przepisy procedural-
ne, jest problemem znanym róĔnym gałęziom prawa procesowego. Nie-
dopuszczalnoĈć dowodów jest traktowana w róĔnych systemach pra-
wa procesowego jako wyjątek od zasady, w myĈl której kluczowe dla 
zastosowania normy prawnej jest ustalenie prawdy za pomocą moĔli-
wych Ĉrodków dowodowych. W ramach róĔnych gałęzi prawa, zarówno 
w doktrynie, jak i orzecznictwie, zagadnienie dopuszczalnoĈci posługi-
wania się dowodami zgromadzonymi z naruszeniem przepisów proce-
duralnych – gdy przepisy wprost nie wskazują, Ĕe są one niedopuszczal-
ne – nie jest postrzegane w jednolity sposób. Generalnie rzecz ujmując, 
pojawiają się dwa konkurencyjne podejĈcia. Pierwsze – w myĈl które-
go dowody zgromadzone z naruszeniem przepisów proceduralnych nie 
są pomijane, lecz oceniane w oparciu o zasadę oceny dowodów przyję-
tą w danej procedurze, najczęĈciej swobodną; drugie – w myĈl którego 
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formalna poprawnoĈć czynnoĈci dowodowych warunkuje moĔliwoĈć 
wykorzystania uzyskanych dowodów w celu ustalenia faktów prawnie 
relewantnych.

Na tym tle wypada rozstrzygnąć, na ile w Ĉwietle art. 180 o.p. man-
kamenty, jeĈli chodzi o formalną poprawnoĈć postępowania dowodo-
wego w sprawach podatkowych, przesądzać powinny o niemoĔno-
Ĉci wykorzystania zgromadzonych dowodów. Szczególnie Ĕe w innych 
przepisach proceduralnych kwestie wykorzystania dowodów uzyska-
nych wbrew prawu występują fragmentarycznie, najczęĈciej w kon-
tekĈcie konkretnych Ĉrodków dowodowych i związanych z nimi tzw. 
zakazów dowodowych. Przykładowo: zgodnie z art. 171 § 7 kpk. wyja-
Ĉnienia, zeznania oraz oĈwiadczenia złoĔone w warunkach wyłączają-
cych swobodę wypowiedzi lub uzyskane wbrew zakazom dowodowym 
przewidzianym w przepisach kpk. nie mogą stanowić dowodu. Nato-
miast aktualnie w postępowaniu cywilnym czy karnym ograniczenia 
dowodowe przejawiają się w formułowaniu jedynie tzw. zakazów do-
wodowych, brak jest natomiast generalnego zakazu dopuszczania jako 
dowodów materiałów zgromadzonych w sposób sprzeczny z prawem. 
Inaczej rzecz przedstawia się w postępowaniu podatkowym, w któ-
rym – podobnie jak w ogólnym postępowaniu administracyjnym (art. 
75 § 1 k.p.a.) – zdecydowano się wprowadzić ogólną dyrektywę proce-
sową: niesprzecznoĈci z prawem dowodu (art. 180 o.p.), choć jak moĔ-
na przyjąć, jej znaczenie nie zawsze w prawidłowy sposób jest postrze-
gane w orzecznictwie.

Z punktu widzenia powołanego przepisu w sprawach podatko-
wych przesłanką uznania Ĉrodka dowodowego za dowód, w rozumieniu 
przepisów o.p., jest jego niesprzecznoĈć z prawem. Na tym tle jednak 
w praktyce nierzadko powstaje szereg wątpliwoĈci co do tego, w jaki 
sposób rozumieć uĔyte w przepisie sformułowanie „sprzeczne z pra-
wem”. Kwestią istotną tak z teoretycznego punktu widzenia, jak rów-
nieĔ doniosłą z uwagi na aspekt praktyczny jest ustalenie, czy dowody 
uzyskane bądĒ przeprowadzone w sposób naruszający przepisy postę-
powania, za pomocą niezgodnych z prawem czy teĔ wadliwych z for-
malnego punktu widzenia czynnoĈci, mogą być wykorzystane jako 
dowód. Chcąc rozstrzygnąć tę kwestię, naleĔy w pierwszej kolejnoĈci 
rozwaĔyć, czy przez dowód sprzeczny z prawem naleĔy rozumieć je-
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dynie materiał zgromadzony wbrew wyraĒnemu zakazowi, czy takĔe 
uzyskany z naruszeniem przepisów dotyczących dokonywania czynno-
Ĉci postępowania. 

Wydaje się, iĔ traktując o formalnej poprawnoĈci postępowania 
dowodowego i sposobie rozumienia pojęcia „dowody sprzeczne z pra-
wem”, naleĔałoby wyróĔnić dwie grupy sytuacji: 

a) do pierwszej zaliczymy działania związane z gromadzeniem 
dowodów naruszające obowiązujące przepisy, które wyklucza-
ją moĔliwoĈć przeprowadzenia pewnych dowodów lub wska-
zują, kiedy przeprowadzonymi dowodami organ nie moĔe się 
posłuĔyć;

b) w ramach drugiej grupy sytuacji za przykład dowodu sprzecz-
nego z prawem naleĔałoby uznać dowody dopuszczone przez 
prawo procesowe, i nawet poĔądane z punktu widzenia przed-
miotu postępowania podatkowego oraz okolicznoĈci faktycz-
nych, które powinny zostać wyjaĈnione w celu prawidłowe-
go zastosowania przepisów prawa materialnego, ale w trakcie 
przeprowadzania których naruszono przepisy postępowa-
nia, np. przewidujące pewne wymogi formalne ich dotyczące, 
ewentualnie stanowiące gwarancje procesowe strony postępo-
wania.

Zasadnym wydaje się doprecyzowanie art. 180 o.p. o stwierdzenie, 
iĔ dowodem moĔe być wszystko, co przyczyni się do wyjaĈnienia spra-
wy a nie jest sprzeczne z prawem, w tym przepisami proceduralnymi 
dotyczącymi gromadzenia materiału dowodowego w sprawie. Katego-
rycznego sformułowania tej reguły pozwoli jedynie dowodom pozyska-
nym w prawidłowy z formalnego punktu widzenia sposób kształtować 
podstawę faktyczną decyzji. Uzyskanie okreĈlonego „dowodu” z naru-
szeniem przepisów postępowania powinno oznaczać, iĔ jako sprzecz-
ny z prawem nie powinien być wykorzystany dla ustalenia okoliczno-
Ĉci sprawy. 

W sprawach podatkowych, z punktu widzenia art. 180 o.p., za 
sprzeczne z prawem uznamy dowody, gdy przepisy wprost wykluczają 
moĔliwoĈć ich wykorzystania w postępowaniu z uwagi na metodę uzy-
skania lub Ēródło, czyli sytuacje, w których chronione są inne warto-
Ĉci niĔ prawda materialna. Wydaje się jednak, Ĕe równieĔ dowody uzy-
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skane z naruszeniem przepisów postępowania powinny zostać uznane 

za niedopuszczalne. Skoro przepisy normujące postępowanie podat-

kowe okreĈlają sposoby uzyskiwania dowodów, to naruszenie przepi-

sów postępowania, szczególnie związanych z gromadzeniem materiału 

dowodowego, wyklucza moĔliwoĈć oparcia na takich dowodach decy-

zji w sprawie. Nie moĔna odstępować od realizacji czynnoĈci dowodo-

wych w przepisanych formach, albowiem akceptowanie posługiwania 

się jako dowodem w sprawie materiałami uzyskanymi z naruszeniem 

przepisów postępowania uczyniłyby te wymogi relatywnymi. W prak-

tyce oznaczałoby to, Ĕe dopuszczając wydawanie decyzji na podstawie 

takiego materiału, ocenie organów pozostawiamy, czy naleĔy dopeł-
nić wszystkie wymogi proceduralne związane z pozyskaniem okre-

Ĉlonego dowodu, czy teĔ waĔniejsze jest uzyskanie maksymalnej ope-

ratywnoĈci działania niezaleĔnie od wprowadzonych przez przepisy 

wymogów formalnych. Praktyczne doĈwiadczenia wskazują na skłon-

noĈć organów podatkowych do poprawy skutecznoĈci działania kosz-

tem obowiązku Ĉcisłego przestrzegania prawa. Dzieje się tak, choć obo-

wiązek przestrzegania wymogów formalnych, zwłaszcza gdy chodzi 

o postępowanie dowodowe, stanowi ograniczenie dla organów do po-

dejmowania działań w zakresie gromadzenia materiału dowodowego 

z pominięciem pewnych unormowań. Analizując wyroki sądów admi-

nistracyjnych, moĔna dojĈć do przekonania, iĔ sędziowie kontrolujący 

rozstrzygnięcia podatkowe często stają przed dylematami, na ile forma-

listyczne podejĈcie do oceny działania aparatu podatkowego moĔe ja-

wić się jako utrudnienie dla prowadzenia postępowania. Nie powinno 

się jednak tracić z pola widzenia tego, Ĕe w postępowaniu podatkowym 

te nieliczne (w porównaniu do procedur sądowych) wymogi formalne 

są zazwyczaj ustanowione w interesie strony postępowania i mają cha-

rakter ochronny, i – co za tym idzie – pomijanie ich przez aparat po-

datkowy powinno być sankcjonowane. Zyskują one na aktualnoĈci, al-

bowiem w ramach prowadzonych postępowań podatkowych nasila się 
tendencja aparatu skarbowego do uzyskania maksymalnej operatyw-

noĈci działania, w których na plan dalszy schodzi obowiązek Ĉcisłego 

przestrzegania przepisów postępowania, niestety często kosztem gwa-

rancji proceduralnych przyznanych stronie.
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Dodatkowo analizując kwestię formalnej poprawnoĈci postępowa-

nia w sprawach podatkowych, wypada ustalić, w jakiej relacji pozo-

stają ze sobą art. 180 o.p. oraz art. 77 ust. 5 u.s.d.g., który znajduje za-

stosowanie w trakcie kontroli podatkowych i skarbowych dotyczących 

przedsiębiorców (art 291c o.p.), a który wyłącza moĔliwoĈć posługiwa-

nia się dowodami, przy przeprowadzeniu których doszło do naruszenia 

przepisów dotyczących kontroli, jeĈli miały one istotny wpływ na wy-

nik sprawy.

JeĈliby przyjąć, iĔ doprecyzowanie przepisu art. 180 w takim 

kształcie jest nieuzasadnione, to wydaje się, iĔ moĔna pokusić się 
o wskazanie w przepisach konkretnych przykładów, w których naru-

szenie przepisów postępowania powinno skutkować tym, iĔ dowód jako 

sprzeczny z prawem nie powinien zostać wykorzystany jako podstawa 

rozstrzygnięcia:

a) przesłuchania Ĉwiadków, w trakcie których nie umoĔliwiono 

stronie udziału, gdyĔ nie zawiadomiono bądĒ niewłaĈciwie za-

wiadomiono o tej czynnoĈci,

b) prowadzenie – bez zlecenia organu odwoławczego na pod-

stawie art. 229 o.p. oraz bez udziału strony przez organ I in-

stancji, juĔ po wydaniu decyzji – postępowania dowodowego 

(przesłuchanie Ĉwiadków, oględziny) w sytuacji, gdy dodatko-

we ustalenia w tym zakresie wykorzystałby organ odwoław-

czy,

c) odebranie od strony oĈwiadczeń o stanie majątkowym na 

okreĈlony dzień, w trybie art. 285a § 3 o.p., które nastąpiło np. 

w trakcie czynnoĈci sprawdzających, 

d) protokoły zeznań strony złoĔone w innym postępowaniu, 

w którym występowała ona w roli Ĉwiadka. Ich włączenie jako 

materiału dowodowego w postępowaniu podatkowym wzglę-
dem niej prowadzonym, gdy skorzystała z prawa odmowy wy-

raĔenia zgody na przesłuchanie (art. 199 o.p.), nie powinno 

mieć miejsca, albowiem byłoby próbą omijania gwarancji pro-

cesowych. Inaczej przedstawia się jednak sytuacja, gdy strona 

nie skorzystała z tego prawa i w trakcie postępowania podat-

kowego składa zeznania,
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e) zastąpienie przesłuchania Ĉwiadka zeznaniem złoĔonym na pi-
Ĉmie,

f) materiał dowodowy zgromadzony w trakcie oględzin, które 
przeprowadził biegły, albowiem oględziny przeprowadza nie 
biegły, a organ podatkowy,

g) informacje udzielone przez instytucje finansowe w sytuacji, 
gdy organ podatkowy nie posiadał upowaĔnienia strony postę-
powania do wystąpienia o ich uzyskanie, ewentualnie wystąpił 
bezpoĈrednio do tychĔe instytucji, bez uprzedniego wezwania 
strony do udzielenia takich informacji lub upowaĔnienia.

1.19.4. TreĈć zawiadomienia o czynnoĈciach dowodowych

W praktyce pewne wątpliwoĈci – zarówno w orzecznictwie,68 jak 
i literaturze przedmiotu – powstają na tle tego, czy organ, planując 
przesłuchanie Ĉwiadka, powinien informować o tym, kto będzie prze-
słuchiwany. Przykładowo w orzecznictwie wskazuje się, iĔ art. 190 
o.p. nie daje podstaw do wywodzenia obowiązku, by w zawiadomieniu 
o planowanym przesłuchaniu Ĉwiadka podawać jego personalia i oko-
licznoĈci, na które dowód ma być przeprowadzony. Strona co prawda 
ma nieograniczony wgląd w akta sprawy (art. 178 § 1 o.p.) i jeĈli chce, 
to moĔe ustalić dane Ĉwiadka, korzystając z tego prawa, wydaje się jed-
nak, Ĕe choć przepis art. 190 o.p. nie formułuje wymogów co do takich 
konkretnych informacji, jakie powinny być w zawiadomieniu zamiesz-
czone, to byłoby poĔądane doprecyzowanie jego treĈci i informowanie 
o tym, jaki Ĉwiadek ma być przesłuchiwany. Byłoby to podyktowane re-
alizacją zasady prowadzenia postępowania w sposób budzący zaufa-
nie do organów. Brak takiej informacji oczywiĈcie nie ogranicza stro-
ny w podjęciu decyzji co do uczestniczenia w takich czynnoĈciach, lecz 
koniecznoĈć wczeĈniejszego weryfikowania w aktach sprawy tego, kto 
będzie przesłuchiwany, stanowi dodatkową niedogodnoĈć i utrudnie-
nie, szczególnie w sytuacji gdy organ posługuje się obszernym materia-
łem pochodzącym z osobowych Ēródeł dowodowych.

68 Zob. wyrok NSA z dnia 19 marca 2010 r., sygn. akt II FSK 1369/08, LEX nr 570187; wyrok 
NSA z dnia 2 grudnia 2009 r., sygn. akt I FSK 1453/08, LEX nr 578910.
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1.19.5. RzetelnoĈć ksiąg podatkowych

Pojęciem rzetelnoĈci, obok o.p., posługują się równieĔ inne prze-
pisy regulujące prowadzenie poszczególnych urządzeń ewidencyjnych. 
Przykładowo w art. 24 u.r. występuje definicja rzetelnoĈci, która jest 
jednym z kryteriów prawidłowoĈci ksiąg, a kolejne postanowienia prze-
pisu wskazują, iĔ księgi powinny być takĔe bezbłędne, sprawdzalne, 
prowadzone na bieĔąco. Definicję rzetelnoĈci i niewadliwoĈci zawiera-
ją równieĔ przepisy § 11 ust. 3 i 4 rozporządzenia Ministra Finansów 
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie prowadzenia podatkowej księgi 
przychodów i rozchodów69 oraz § 13 ust. 2 i 3 rozporządzenia Mini-
stra Finansów z dnia 17 grudnia 2002 r. w sprawie prowadzenia ewi-
dencji przychodów i wykazu Ĉrodków trwałych oraz wartoĈci niemate-
rialnych i prawnych70. Cechą wspólną tych przepisów jest posługiwanie 
się pewną fikcją, gdyĔ w okreĈlonych prawem przypadkach pozwalają 
one uznawać za rzetelne takĔe takie księgi, w których dokonywane za-
pisy jednak nie odzwierciedlają rzeczywistego stanu rzeczy. Wskaza-
ne unormowania w pewnym sensie są konkurencyjne względem siebie. 
Z jednej strony regulacje podustawowe wprowadzają w drodze pewnej 
fikcji granice tolerancji dla sytuacji, które zgodnie z brzmieniem de-
finicji zawartej w o.p. Ĉwiadczą o nierzetelnoĈci. Z drugiej natomiast, 
przepisy o.p. nie przewidują ani Ĕadnych odstępstw od przyjętego po-
jęcia rzetelnoĈci, ani teĔ delegacji dozwalających na korektę rozwiązań 
lub unormowanie kwestii w odrębny sposób, niĔ to zostało uregulowa-
ne w tej ustawie. Problem, w jakiej relacji pozostają do siebie sygnali-
zowane definicje, rodzi wątpliwoĈci w doktrynie. Niekiedy wskazuje, 
iĔ te wszystkie definicje są konkurencyjne i mogą być stosowane w za-
leĔnoĈci od tego, jakiego podmiotu dotyczą i jakie on księgi prowadzi. 
W myĈl innego stanowiska, w postępowaniu podatkowym definicje 
te nie mają znaczenia dla oceny, czy księgi są, czy teĔ nie są rzetelne, 
albowiem oceny księgi pod kątem rzetelnoĈci naleĔy dokonywać jedy-
nie na podstawie art. 193 § 2 o.p., a nie na podstawie definicji zawartych 
w rozporządzeniach. Definicje te nie mają normatywnego znaczenia 
w postępowaniu podatkowym, albowiem o.p. nie przewiduje Ĕadnych 
odstępstw od przyjętej przez siebie definicji rzetelnoĈci, ani teĔ nie za-

69 Dz.U. Nr 152, poz. 1475 ze zm.

70 Dz.U. Nr 219, poz. 1836 ze zm.
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wiera delegacji do zdefiniowania tego pojęcia. Z kolei w orzecznictwie, 
w niektórych wyrokach sądy wprost przyjmują taki dominujący w pi-
Ĉmiennictwie pogląd, twierdząc, iĔ w postępowaniu podatkowym oce-
ny podatkowej księgi przychodów i rozchodów naleĔy dokonywać wy-
łącznie przy uwzględnieniu przepisu art. 193 § 2 o.p. 

Posługiwanie się na potrzeby postępowania podatkowego ujęciem 
rzetelnoĈci zawartym w o.p., które formułuje jedno kryterium, tj. zgod-
noĈć zapisów ze stanem rzeczywistym, wydaje się rozwiązaniem dale-
kim od doskonałoĈci. Z punktu widzenia poprawnoĈci teoretycznej tej 
konstrukcji, korzystniejsze byłoby umieszczenie w o.p. expressis ver-
bis sformułowania dozwalającego na uznanie księgi za dowód, mimo 
zaistnienia wymienionych w aktach podustawowych uchybień. Byłoby 
to zgodne z wyraĔanym w orzecznictwie podglądem, iĔ okolicznoĈci 
te stanowią „swojego rodzaju przypadki mniejszej wagi, co do których 
nie zachodzi potrzeba stosowania konsekwencji, jakie prawo wiąĔe 
z nierzetelnym prowadzeniem ksiąg podatkowych” . Takie rozwiązanie 
korespondowałoby takĔe z unormowaniem w kwestii prawidłowoĈci 
formalnej, które wskazuje na istnienie uchybień, jakie nie mają prawnie 
doniosłego znaczenia dla mocy dowodowej ksiąg.

1.19.6. Zakres czynnoĈci dowodowych w postępowaniu odwoław-
czym

W toku prac zwrócono równieĔ uwagę na potrzebę doprecyzowa-
nia sposobu działania organu odwoławczego w zakresie gromadzenia 
materiału dowodowego, w szczególnoĈci na koniecznoĈć rozstrzygnię-
cia: w jak szerokim zakresie, w toku postępowania odwoławczego, or-
gan moĔe wydać decyzje merytoryczną, przeprowadzając samodzielnie 
dowody w sprawie, bez szkody dla praw strony, a kiedy z powodu bra-
ków w materiale dowodowym oraz z uwagi na zasadę dwuinstancyjno-
Ĉci postępowania powinien uchylić decyzję organu I instancji i przeka-
zać sprawę do ponownego rozpoznania. 

Aktualnie w wielu postępowaniach determinantem podejmowa-
nych rozstrzygnięć, czy samodzielnie uzupełnić dowody, czy wydać 
decyzję kasacyjną, będzie perspektywa przedawnienia zobowiązania 
podatkowego, a nie wzgląd na realizację gwarancji proceduralnych. 
W wielu sytuacjach, zwłaszcza gdy chodzi o braki w ustaleniu, czy 
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teĔ o nieprawidłowoĈci w przeprowadzeniu dowodów, odnoszących 
się do faktów o kluczowym znaczeniu, do jakich doszło w postępo-
waniu pierwszoinstancyjnym, organ odwoławczy powinien wydać de-
cyzję na podstawie art. 233 § 2 o.p. W przypadku uchybień procedu-
ralnych (szczególnie jeĈli dotyczą gromadzenia dowodów w sprawie) 
organ odwoławczy w postępowaniu podatkowym, częĈciej niĔ admini-
stracyjnym, powinien korzystać z uprawnień kasacyjnych (art. 233 § 2). 
Przemawia za tym złoĔonoĈć spraw podatkowych, wyróĔniających się 
z ogółu spraw rozpoznawanych przez organy administracji tym, iĔ doĈć 
często są bardziej skomplikowane, co zwiększa moĔliwoĈć wykorzy-
stywania uprawnień kasacyjnych przez organy podatkowe. Co więcej, 
da się dostrzec pewną prawidłowoĈć: organy odwoławcze z jednej stro-
ny naduĔywają uprawnień kasacyjnych, gdy nie ma niebezpieczeństwa 
przedawnienia zobowiązania lub prawa do wymiaru, z drugiej zaĈ są 
sytuacje, gdy organ I instancji wydaje np. decyzję konstytutywną jedy-
nie z uwagi na zbliĔający się termin przedawnienia prawa do wydania 
decyzji (art. 68 o.p.), nie przeprowadzając odpowiedniego postępowa-
nia dowodowego. Bardzo często w takich przypadkach to organ odwo-
ławczy przeprowadzi zasadniczą częĈci postępowania dowodowego, 
aby stworzyć podstawę faktyczną dla wydanej decyzji. Ujmując rzecz 
modelowo, wydaje się, iĔ moĔna wskazać na kilka przykładowych sy-
tuacji procesowych, w których organ odwoławczy, wykazując się ak-
tywnoĈcią i przeprowadzając okreĈlonego rodzaju dowody, naruszył-
by gwarancje procesowe wynikające z zasady dwuinstancyjnoĈci, np. 
przesłuchanie większoĈci Ĉwiadków, badanie ksiąg podatkowych celem 
ustania, za jaki okres i w jakiej częĈci nie uznaje ich za dowód, po-
wołał pierwszy raz biegłego, wystąpił w trybie art. 199a o.p. do sądu 
powszechnego o ustalenie istnienia, ewentualnie nieistnienia stosun-
ku prawnego lub prawa, wystąpił do banku o udostępnienie informacji 
o stronie postępowania, które to uprawnienie zostało przewidziane dla 
organów I instancji (art. 182 i n o.p.). Z uwagi na znaczenie w sprawie 
takich czynnoĈci dowodowych wydanie decyzji po ich przeprowadze-
niu przez organ odwoławczy pozbawiłoby stronę moĔliwoĈci poddania 
kontroli instancyjnej wydanej decyzji, gdyĔ na rozstrzygnięcia wyda-
wane przez organ odwoławczy słuĔy jedynie skarga do sądu admini-
stracyjnego.
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Pojawił się w tej mierze pomysł, iĔ podstawą ustaleń faktycznych 
w postępowaniu odwoławczym powinien być materiał dowodowy zgro-
madzony przez organ I instancji. Organ odwoławczy ocenia komplet-
noĈć tego materiału dowodowego i ewentualnie dokonuje jego ponow-
nej oceny, mając prawo w uzupełniającym zakresie przeprowadzić 
postępowanie dowodowe w sprawie. WyjaĈnienie stanu faktycznego 
w postępowaniu odwoławczym powinno słuĔyć wyeliminowaniu wąt-
pliwoĈci co do zgromadzonego w prawidłowy sposób materiału dowo-
dowego, a nie zastępowaniu postępowania dowodowego, jakie powinno 
być przeprowadzone przed organem I instancji. JeĈli rozwaĔamy zakres 
uprawnień organu odwoławczego w sprawach podatkowych do prze-
prowadzenia postępowania dowodowego oraz analizujemy, na ile moĔ-
liwoĈć częstszego wydawania rozstrzygnięć kasacyjnych – w przypad-
ku braków w materiale dowodowym – moĔe jawić się jako szkodliwa 
z uwagi na czas załatwienia sprawy i ekonomię postępowania, naleĔy 
zwrócić uwagę na jeszcze jedną istotną kwestię. O ile w postępowaniu 
administracyjnym najczęĈciej przeprowadzane dowody dotyczą sytu-
acji aktualnie mającej miejsce w celu wiąĔącego rozstrzygnięcia sytu-
acji prawnej adresatów na przyszłoĈć, skutkiem czego naleĔy w miarę 
szybko rozwiązać problematyczną sytuację, a w związku z tym orze-
czenie merytoryczne wydawane przez organ odwoławczy jest jak naj-
bardziej poĔądane, o tyle w znacznej mierze postępowania podatko-
we dotyczą pewnych zaszłoĈci, a co za tym idzie – okolicznoĈci, które 
miały miejsce nawet kilka lat wczeĈniej niĔ moment orzekania w spra-
wie. W tym zakresie precyzyjne ustalenie stanu faktycznego, który bę-
dzie podstawą do jego kwalifikacji z punktu widzenia przepisów podat-
kowych, i szybkie zakończenie sprawy, nie moĔe przesłaniać istotnych 
gwarancji procesowych przysługujących stronie, w tym prawa do dwu-
instancyjnego postępowania. JeĈli chodzi o zmianę kształtu uprawnień 
kasacyjnych organu odwoławczego w ogólnym postępowaniu admini-
stracyjnym, sygnalizowano, iĔ celem tej zmiany jest wyeliminowanie 
coraz częĈciej występujących sytuacji, w których organ I instancji, przy 
niezmienionym stanie faktycznym i prawnym, wydaje taką samą decy-
zję, pomimo Ĕe wczeĈniejsza decyzja została uchylona jako wadliwa, ze 
wskazaniem jej wad oraz tego, co organ I instancji ma zrobić. W prak-
tyce na gruncie tego przepisu wskazywano, iĔ zdarzały się sytuacje na-
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wet kilkukrotnego uchylenia decyzji organu I instancji i ciągłego wy-
dawania takiej samej, wadliwej decyzji przez ten organ. W sprawach 
podatkowych kwestia ta była badana w trakcie kontroli przeprowadzo-
nej przez NajwyĔszą Izbę Kontroli. PodkreĈliła ona, iĔ główną przy-
czyną uchylania decyzji organów I instancji w kontrolowanym okresie 
były właĈnie braki w postępowaniu dowodowym.71 Stwierdzone niepra-
widłowoĈci Ĉwiadczyły o braku wystarczającej starannoĈci w ustalaniu 
i dokumentowaniu stanu faktycznego. Tym samym nie dochodziło w tej 
mierze do zachowań niepoĔądanych, które chciał wyeliminować usta-
wodawca, zmieniając kształt przepisów ogólnego postępowania admi-
nistracyjnego.

1.19.7. Uprawdopodobnienie w sprawach podatkowych

Przypadki, w których dane okolicznoĈci faktyczne mogą zostać 
uprawdopodobnione, ujęte są w hipotezach norm prawa materialnego 
i procesowego. 

W orzecznictwie sądowym wskazuje się, iĔ uprawdopodobnie-
nie jest Ĉrodkiem zwolnionym od Ĉcisłych formalnoĈci dowodowych, 
występującym tam, gdzie wystarczające jest uzyskanie prawdopo-
dobieństwa o jakimĈ fakcie istotnym z punktu widzenia normy, któ-
ra ma zostać zastosowana. Uprawdopodobnienie jako surogat dowodu 
nie oznacza koniecznoĈci udowodnienia danej okolicznoĈci. Sprowadza 
się zaĈ do uzyskania przekonania o istnieniu okreĈlonych okolicznoĈci 
faktycznych w nieskrępowanym regułami dowodowymi procesie my-
Ĉlowym. Uprawdopodobnienie to w pewnym uproszczeniu obiektyw-
ny stan wiedzy, w Ĉwietle którego istnienie danego faktu jest wysoce 
prawdopodobne. W orzecznictwie, ale równieĔ piĈmiennictwie podat-
kowym wskazuje się, iĔ przepisy prawa podatkowego nie dają zbyt wie-
lu moĔliwoĈci uprawdopodobnienia faktów istotnych dla rozstrzygnię-
cia sprawy. Te z reguły muszą być udowodnione. Uprawdopodobnienie 

71 Z Informacji o wynikach kontroli dokonanej przez NIK wynika, iż powodem uchylenia 101 
decyzji (86,3% badanych przez NIK spraw) było naruszenie w toku postępowania podatko-
wego zasady prawdy obiektywnej wyrażonej w art. 122 o.p. (niewyjaĞnienie wszystkich oko-
licznoĞci sprawy, nieprzeprowadzenie wyczerpującego postępowania dowodowego oraz 
oparcie rozstrzygnięcia na niekompletnym materiale dowodowym) – zob. Informacja o wyni-
kach kontroli: Przestrzeganie praw podatników przez wybrane urzędy i izby skarbowe. Naj-
wyższa Izba Kontroli, KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid. 26/2014/P/13/039KBF, Warszawa, 
3 czerwca 2014 r., s. 11 i 30.
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nie prowadzi bowiem do pewnoĈci, lecz jedynie daje lub wskazuje na 
prawdopodobieństwo istnienia lub nieistnienia danego faktu. Obowią-
zek uprawdopodobnienia występuje z reguły wówczas, gdy dokładne 
przeprowadzenie postępowania dowodowego, a więc dającego pewnoĈć 
co do istnienia faktów prawotwórczych, nie jest praktycznie moĔliwe 
lub celowe. Jak pokazuje praktyka, zagadnienie dopuszczalnoĈci posłu-
giwania się uprawdopodobnieniem w tego typu sytuacjach nie jest wol-
ne od wątpliwoĈci. 

Dylematy pojawiają się w zakresie róĔnych spraw podatkowych, 
choć ze szczególnym natęĔeniem problem ten ujawniał się w trakcie po-
stępowań dotyczących tzw. dochodów nieujawnionych. JednoczeĈnie 
wypada zauwaĔyć, iĔ w tych sprawach dystynkcja między udowodnie-
niem a uprawdopodobnieniem – jak się wydaje – zatarła się, o czym 
Ĉwiadczy wiele wyroków sądów administracyjnych, w których obu tych 
pojęć uĔywano w mało konsekwentny i niekiedy przypadkowy sposób. 
Aktualnie w nowych przepisach dotyczących dochodów nieujawnio-
nych pojawia się moĔliwoĈć dokonywania uprawdopodobnienia. MoĔe 
okazać się, iĔ w trudnych dowodowo sprawach, w których z róĔnych 
przyczyn strona czy teĔ organ podatkowy nie dysponują dowodami 
w Ĉcisłym znaczeniu, pojawiają się wątpliwoĈci, na ile istotne w spra-
wie okolicznoĈci mogą zostać uprawdopodobnione, aby było moĔliwe 
ich uwzględnienie przy rozstrzygnięciu sprawy. Rodzi to pytania: na ile 
dopuszczalne jest w postępowaniu podatkowym korzystanie ze Ĉrod-
ka zastępczego, czyli surogatu dowodu w postaci uprawdopodobnienia? 
W jakich okolicznoĈciach i kto w postępowaniu moĔe z niego korzy-
stać, wywodząc skutki prawne? 

W związku z tym wydaje się zasadne stworzenie ogólnego prze-
pisu, który powinien rozstrzygać, czy istnieje moĔliwoĈć, a jeĈli tak, 
to kiedy uprawdopodobnienia pewnych faktów, i co to oznacza.

1.19.8. Obowiązek współdziałania z jednoczesnym doprecyzowa-
niem okolicznoĈci uzasadniających nieuwzględnienie wnio-
sków dowodowych

Skoro istotnym standardem procedury jest zasada czynnego udzia-
łu w postępowaniu, to nie powinna się jednak jej realizacja sprowa-
dzać jedynie do moĔliwoĈci kontestowania działań organu podatkowe-
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go, ale takĔe podejmowania – we właĈciwym momencie postępowania 
– konstruktywnych działań przez stronę. OczywiĈcie kształtem regu-
lacji proceduralnych moĔna do tego zmobilizować uczestników po-
stępowania. RozwaĔając jakie elementy procedury mogłyby w istotny 
sposób zmobilizować podatników do efektywniejszego uczestniczenia 
w podejmowanych czynnoĈciach oraz gromadzeniu materiału dowo-
dowego, moĔna rozwaĔyć wprowadzenie zasady koncentracji materia-
łu dowodowego, co częĈciowo moĔna uzyskać poprzez wprowadzenie 
w sprawach podatkowych obowiązku współdziałania podatnika z or-
ganem podatkowym w zakresie gromadzenia materiału dowodowego 
i okreĈlenie jego ram prawnych. W niektórych państwach przepisy wy-
raĒnie okreĈlają obowiązki uczestników do współpracy z administracją 
podatkową w trakcie postępowania. W szczególnoĈci od osoby podle-
gającej opodatkowaniu wymaga się, by powiadomiła organ podatko-
wy o wszystkich znanych jej faktach, które są lub mogą być istotne 
dla celów opodatkowania. Ponadto osoba podlegająca opodatkowaniu 
nie powinna uniemoĔliwiać ani przeszkadzać organowi podatkowemu 
w dokonywaniu czynnoĈci postępowania. Reguła mogłaby jednocze-
Ĉnie przewidywać, iĔ administracja podatkowa ma obowiązek aktyw-
nego poszukiwania faktów celem poprawnego zastosowania prawa (nie 
moĔe ograniczyć się do tego, co wniósł podatnik do postępowania). 

1.19.9. OkolicznoĈci uzasadniające odmowę przeprowadzenia do-
wodu

W praktyce prowadzonych postępowań, składanych wniosków do-
wodowych oraz przeprowadzanych w ramach nich dowodów dochodzi 
doĈć często do pewnej kolizji pomiędzy oczekiwaniami podatników 
odnoĈnie do standardów prowadzenia postępowań a sposobem pojmo-
wania przez administrację obowiązków, jakie na niej w związku z po-
dejmowanymi czynnoĈciami procesowymi spoczywają.

W myĈl art. 188 o.p. Ĕądanie strony dotyczące przeprowadzenia do-
wodu naleĔy uwzględnić, jeĈli dotyczy on okolicznoĈci mających zna-
czenie dla rozstrzygnięcia sprawy, a okolicznoĈci te nie zostały w wy-
starczający sposób stwierdzone innymi dowodami. Przepis ten explicite 
wskazuje na dwie okolicznoĈci, które mogą uzasadniać nieuwzględnie-
nie złoĔonego wniosku:
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a) organ nie uwzględni wniosku dowodowego, jeĔeli dotyczy on 

okolicznoĈci niemających znaczenia dla sprawy. Przy tym, or-

gany podatkowe nie mogą dowolnie selekcjonować dowodów, 

które są podstawą ustaleń faktycznych. Nie mogą odmawiać 
przesłuchania Ĉwiadka zgłaszanego przez podatnika, jeĔeli 

z własnej inicjatywy przesłuchują Ĉwiadka, którego związek 

z interesami podatnika jest podobny,72

b) Ĕądanie przeprowadzenia dowodu na okolicznoĈć, która juĔ 
jest ustalona innymi dowodami. W orzecznictwie słusznie 

wskazuje się, iĔ organ moĔe nie uwzględnić wniosku dowodo-

wego, jeĔeli Ĕądanie dotyczy okolicznoĈci juĔ stwierdzonej, na 

korzyĈć strony. Natomiast jeĔeli dowód dotyczy tezy odmien-

nej (tzw. przeciwdowód), powinien zostać przeprowadzony.73 

Odmienna interpretacja oznaczałaby pozbawienie strony pra-

wa do skorzystania z instrumentu, za pomocą którego moĔe 

Ĕądać usunięcia braków w materiale dowodowym i realizuje 

prawo do czynnego udziału w sprawie.74 

Poza dwiema okreĈlonymi przez przepis sytuacjami brak jest in-

nych okolicznoĈci, z powodu zaistnienia których organ moĔe nie 

uwzględnić wniosku dowodowego. Natomiast orzecznictwo dostarcza 

wskazówek co do róĔnych wątpliwych sytuacji, w których organ odmó-

wią przeprowadzenia dowodu:

a) zakładając a priori, jeszcze przed przeprowadzeniem czynno-

Ĉci, iĔ dowód nic do sprawy nie wniesie;

b) argumentując, iĔ Ĉwiadek z uwagi na powiązania o charakte-

rze rodzinnym, osobistym, gospodarczym, stosunku zaleĔno-

Ĉci słuĔbowej, biznesowym będzie niewiarygodny, a w związ-

ku z tym jego zeznania zbędne,

c) z uwagi na trudnoĈci związane z przeprowadzeniem czyn-

noĈci dowodowej, np. nie jest dopuszczalne odstępowanie od 

72 Wyrok WSA z dnia 3 sierpnia 2006, sygn. akt III SA/Wa 187/05, „Monitor Podatkowy” 2006, 
nr 9, s. 3.

73 Wyrok WSA z dnia 29 listopada 2006, sygn. akt I SA/Wr 1559/05, CBOSA; wyrok NSA 
z dnia 22 listopada 2005, sygn. akt FSK 2669/04, CBOSA.

74 Wyrok WSA z dnia 5 grudnia 2006 r., sygn. akt I SA/Łd 1422/06, CBOSA.
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przesłuchania, dlatego Ĕe istnieją trudnoĈci w przesłuchaniu 
Ĉwiadka”,75 

d) uznając, iĔ wniosek dowodowy został złoĔony zbyt póĒno, tj. 
po zakończeniu przeprowadzenia dowodów,

e) wskazując, Ĕe jest złoĔony celem przedłuĔenia postępowa-
nia w sprawie i dlatego jest niewiarygodny. W tym zakresie 
w orzecznictwie sądowym słusznie wskazuje się, iĔ nie moĔna 
z góry zakładać, Ĕe z uwagi na moment zgłoszenia wniosków 
dowody te zostały wytworzone na uĔytek tego postępowania, 
a zatem są niewiarygodne. Taka ocena moĔe być trafna, ale 
dopiero po przeprowadzeniu i naleĔytej ocenie tych dowodów. 
Nie moĔna takĔe wykluczyć, Ĕe ta – przedwczesna ocena ule-
gnie zmianie.76

Dlatego zgłoszono postulat doprecyzowania wzorem innych pro-
cedur poprzez wyliczenie w przepisach okolicznoĈci, w których organy 
mogą oddalić wnioski dowodowe składane przez stronę postępowania.

1.19.10. Wprowadzenie zasady bezpoĈrednioĈci w zakresie groma-
dzenia materiału dowodowego oraz wyjątków od tej zasady

Istotnym problemem jest sposób interpretacji art. 181 o.p. w spo-
sób instrumentalny, poprzez włączanie do materiału dowodowego 
protokołów z przesłuchania Ĉwiadków pochodzących z innych postę-
powań, co de facto ogranicza moĔliwoĈć uczestniczenia strony w postę-
powaniu dowodowym. Analiza tego zagadnienia sprowadza się właĈnie 
do rozstrzygnięcia, czy na gruncie postępowania podatkowego powin-
niĈmy mówić o znanej innym gałęziom prawa procesowego zasadzie 
bezpoĈrednioĈci, czy teĔ moĔe postępowanie podatkowe ma odforma-
lizowany charakter i mamy tu do czynienia z jej przeciwieństwem, tj. 
zasadą poĈrednioĈci? Z punktu widzenia prakseologii postępowania, tj. 
wyboru sposobu gromadzenia materiału dowodowego, który najpełniej 
realizuje załoĔenia postępowania, w tym odkrycie prawdy materialnej, 
zasadnym jest wprowadzenie expressis verbis zasady bezpoĈrednioĈci 
z uregulowanymi odstępstwami. Wydaje się, iĔ istnieją powaĔne argu-

75 Wyrok WSA z dnia 8 marca 2005 r. sygn. akt I SA/Łd 42/05, CBOSA.

76 Wyrok NSA z dnia 22 listopada 2005, sygn. akt FSK 2669/04, CBOSA.
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menty przemawiające za tym, Ĕe z uwagi na swoje ogólne znaczenie po-
winna mieć ona zastosowanie równieĔ w postępowaniu podatkowym. 
Trudno jest znaleĒć uzasadnienie, dlaczego w postępowaniu podatko-
wym miałyby być stosowane odmienne niĔ w innych procedurach stan-
dardy gromadzenia materiału dowodowego w sprawie, a treĈć art. 181 
o.p. dopuszczającego moĔliwoĈć posługiwania się materiałami zgroma-
dzonymi w innych postępowaniach nie zmienia takiego wniosku, lecz 
wymaga jedynie doprecyzowania, o jakie materiały w tym względzie 
chodzi. 

W Ĕadnej z procedur nie jest przecieĔ praktykowane, aby zasad-
niczym sposobem wyjaĈnienia stanu faktycznego było zastępowanie 
przesłuchań Ĉwiadków włączaniem do akt jedynie protokołów pocho-
dzących z innych postępowań i rezygnowaniem z przeprowadzenia ta-
kich dowodów w tych postępowaniach. Co prawda kluczowe znaczenie 
w sprawach podatkowych odgrywają dowody z dokumentów, natomiast 
nie wydaje się uzasadnione, iĔ przepis ten wprowadza do postępowania 
podatkowego zasadę poĈrednioĈci w gromadzeniu materiału dowodo-
wego. PrzecieĔ w innych procedurach istnieją przepisy wprowadzające 
odstępstwa od bezpoĈrednioĈci w gromadzeniu materiału dowodowe-
go, a mimo to nikt nie formułuje poglądów, iĔ w postępowaniach tych 
obowiązuje zasada poĈrednioĈci. 

Nie budzi większych wątpliwoĈci, iĔ udział strony, ewentualnie 
jej pełnomocnika, w okreĈlonej czynnoĈci stanowi realizację gwaran-
cji procesowej, Ĕe zostaną wyjaĈnione istotne dla sprawy okolicznoĈci 
faktyczne przy udziale strony. Strona w trakcie czynnoĈci ma okreĈlo-
ne uprawnienia, np. prawo zadawania pytań, za pomocą których moĔe 
uzyskać takie informacje o zdarzeniach, których istotnoĈci dla roz-
strzygnięcia organ nie dostrzega bądĒ nie chce zauwaĔyć. Co więcej, 
wiele z tych okolicznoĈci moĔe ujawnić się w trakcie samego przesłu-
chania. Inna kwestia to moĔliwoĈć na bieĔąco, w trakcie przesłuchania, 
konfrontowania zeznań Ĉwiadka z innymi zgromadzonymi dowodami 
czy teĔ okolicznoĈciami sprawy. Za pomocą tych Ĉrodków strona moĔe 
wykazać, iĔ dana osoba nie dysponuje właĈciwą wiedzą, czy teĔ myli 
fakty bądĒ jest niewiarygodna. Ale te wszystkie okolicznoĈci mogą się 
ujawnić dopiero w trakcie podejmowania okreĈlonej czynnoĈci dowo-
dowej, i to w ich toku strona – poprzez bezpoĈrednie oddziaływanie na 
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przebieg przeprowadzania dowodów, np. przesłuchania – moĔe usuwać 
sprzecznoĈci w zeznaniach, np. w drodze zadawania Ĉwiadkom pytań 
dotyczących okolicznoĈci istotnych dla rozstrzygnięcia sprawy. Ponad-

to w trakcie przesłuchania osoba prowadząca postępowanie, która na-

stępnie będzie oceniała wartoĈć dowodową przeprowadzonego dowo-

du, moĔe wyrobić sobie zdanie co do wiarygodnoĈci danego Ĉwiadka, 

tego, czy posiada on niezbędne informacje w zakresie okolicznoĈci, na 

które jest przesłuchiwany, a w konsekwencji pozwala na wyrobienie so-

bie przekonania o wartoĈci dowodowej konkretnego dowodu. Istotny 

wpływ na taką ocenę moĔe mieć sposób udzielania odpowiedzi na py-

tania sformułowane przez organ, stronę.

1.19.11. Uregulowanie zasad posługiwania się jako dowodami pro-

tokołami pochodzącymi z innych postępowań

Nie ma przeszkód, aby w postępowaniu podatkowym korzystać 
z dokumentów gromadzonych w postępowaniach prowadzonych wo-

bec innych podatników, ale właĈnie w takich sytuacjach naleĔy zadbać 
o to, Ĕeby podatnikowi nie tylko umoĔliwić zapoznanie się z treĈcią ze-

branych dokumentów, ale takĔe w uzasadnionych wypadkach ponowić 
niektóre dowody, zwłaszcza z przesłuchania Ĉwiadków, z opinii bie-

głych, z oględzin. NaleĔy się zgodzić, iĔ ponawianie wszystkich do-

wodów w kaĔdej sytuacji nie byłoby celowe z uwagi na ekonomikę po-

stępowania, szczególnie jeĈli strona w postępowaniu nie wykazuje się 
aktywnoĈcią, czy teĔ nie kwestionuje stanu faktycznego ustalonego za 

pomocą dowodów pochodzących z innego postępowania. 

JednoczeĈnie decydując się na wprowadzenie wyĔej opisanego wy-

mogu, kierując się względem na ekonomię postępowania, wprowadze-

niu takiej regulacji towarzyszyć powinno uregulowanie w sposób dosta-

tecznie precyzyjny, w jakim zakresie moĔna posługiwać się dowodami 

z zeznań Ĉwiadków (protokoły) z innych postępowań, rozstrzygnięcie, 

kiedy organ moĔe rezygnować z ich przesłuchania oraz czy moĔna re-

zygnować z przesłuchania Ĉwiadków, gdy organ podatkowy ogranicza 

się jedynie do włączenia jako dowodów w sprawie protokołów ich prze-

słuchania. WiąĔe się to z potrzebą wprowadzenia generalnego zakazu 

zastępowania dowodów nazwanych dowodami nienazwanymi.
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1.19.12. Zakaz zastępowania dowodów nazwanych dowodami nie-

nazwanymi

Wydaje się potrzebne wprowadzenie regulacji rozstrzygających, 

czy dowody uregulowane w przepisach o.p. mogą być zastępowane do-

wodami nienazwanymi. Przykładowo, o.p. nie zna dowodu z pisem-

nych ,,oĈwiadczeń kontrahentów’’. Dowodem w konkretnej sprawie 

mogą być natomiast zeznania tych osób (kontrahentów) w charakterze 

Ĉwiadków, złoĔone przed organem podatkowym w okreĈlonym trybie 

i przy zachowaniu zasad procedury podatkowej. W nowszym orzecz-

nictwie – chyba nie do końca słusznie – wskazuje się, iĔ dopuszczal-

nym dowodem w Ĉwietle art. 180 § 1 o.p. są takĔe wyjaĈnienia Ĉwiad-

ka złoĔone na piĈmie i podpisane. Wydaje się jednak, iĔ taki pogląd 

nie jest uprawniony. Przepisy przewidują bowiem okreĈlone gwaran-

cje dla strony związane z przesłuchaniem Ĉwiadka, natomiast brak jest 

w przepisach regulacji, która na takie czynnoĈci – jako zaakceptowane 

przez sąd – mogłaby pozwalać. Co istotne, jeĔeli ustawodawca chciałby 

w taki sposób usprawnić przebieg postępowania – jak to niekiedy jest 

podnoszone jako argument za ich dopuszczeniem – to powinien wpro-

wadzić stosowne przepisy, choćby na wzór tych znanych dekretowi 

o postępowaniu podatkowym z 1946 r. Niekiedy analizując formułowa-

ne w orzecznictwie poglądy co do okreĈlonych sytuacji procesowych, 

moĔna odnieĈć wraĔenie, iĔ wbrew obowiązującym przepisom niektó-

re aktualnie wydawane orzeczenia utrzymane są w duchu unormowań 
obowiązujących kiedyĈ. Zastępowanie przesłuchania Ĉwiadka jego wy-

jaĈnieniami złoĔonymi na piĈmie i podpisanymi wprost nie wynika 

z obowiązujących regulacji, a było przewidziane w przepisach dekre-

tu o postępowaniu podatkowym z 1946 r. JeĔeli dziĈ stwierdzamy, Ĕe 

istnieje potrzeba korzystania z takich alternatywnych metod pozyski-

wania materiału dowodowego naleĔy wprowadzić odpowiednie w tym 

względzie regulacje prawne, choć z uwagi na zapewnienie stronie czyn-

nego udziału w trakcie postępowania zasadnym wydaje się wprowa-

dzenie zakazu zastępowania dowodów uregulowanych w o.p. dowoda-

mi nienazwanymi.
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1.19.13. Modyfikacja zakresu uprawnień do zmiany własnej decy-
zji przez organ w trybie autokorekty

W praktyce przyznane kompetencje autokontrolne art. 226 o.p. 
w istotny sposób zawęĔają moĔliwoĈć eliminowania błędów w tym try-
bie. Oznacza to, iĔ moĔe on być wykorzystany jedynie do korygowa-
nia decyzji z uwagi na nieprawidłowoĈci, jakie zostaną stwierdzone 
w związku z juĔ zgromadzonym materiałem dowodowym, ewentual-
nie załączonym do odwołania przez stronę. Co więcej, jeĔeli organ jed-
nak uzna, Ĕe jedynie częĈć zarzutów odwołania dotyczących manka-
mentów, np. w ocenie wyników postępowania dowodowego, zasługuje 
na uwzględnienie, to nie będzie mógł samodzielnie zweryfikować wła-
snej decyzji. JeĈli organ I instancji dojdzie do przekonania, Ĕe uzasad-
niona jest zmiana decyzji w częĈci, albowiem jedynie niektóre z zarzu-
tów odwołania są zasadne, to wykluczona jest moĔliwoĈć samodzielnej 
weryfikacji wydanej decyzji. Tak samo naleĔy ocenić sytuację, gdy or-
gan I instancji zamierzałby zmienić decyzję w częĈci, pomimo Ĕe stro-
na zaskarĔyła ją w całoĈci. Zmiana decyzji w trybie autokontroli jest 
takĔe niemoĔliwa wtedy, gdy organ dostrzeĔe inne niĔ podniesione 
w odwołaniu wady własnej decyzji, uzasadniające jej zmianę lub uchy-
lenie, a nie zostały one ujęte w formie zarzutu. MoĔe to mieć miejsce 
przykładowo, gdy strona załączy do odwołania nowe dowody w spra-
wie. Zasadnym wydaje się zmodyfikowanie tego przepisu i dopuszcze-
nie uwzględnienia odwołania i zmiany swojej decyzji w częĈci, co moĔe 
uchronić przed uruchamianiem trybu odwoławczego. 

1.19.14. Uprawnienie strony do rezygnacji ze złoĔenia odwołania/
zaĔalenia

SpoĈród pomysłów, które były analizowane w toku prac Komisji, 
ale nie zyskały rekomendacji do dalszych prac, warto zwrócić uwagę na 
koncepcję przyznania stronie prawa do rezygnacji z odwołania/zaĔale-
nia na rzecz bezpoĈredniej skargi do sądu administracyjnego. 

Art. 78 Konstytucji RP odwołanie statuuje jako prawo strony. MoĔ-
na więc postawić tezę, Ĕe realizacja konstytucyjnego prawa do sądu nie 
powinna wymuszać na stronie uprzedniego skorzystania z prawa do 
wniesienia administracyjnego Ĉrodka zaskarĔenia. Dostrzec teĔ nale-
Ĕy coraz mocniejsze akcenty w kierunku orzekania reformatoryjne-
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go przez sądy.77 Stąd pojawiła się koncepcja przyznania stronie prawa 
do rezygnacji z odwołania/zaĔalenia na rzecz bezpoĈredniego wniesie-
nia skargi do sądu administracyjnego.78 Instytucja odwołania z per-
spektywy strony moĔe nie mieć większego znaczenia, jeĔeli strona nie 
kwestionuje kompletnoĈci materiału dowodowego zebranego w spra-
wie przez organ I instancji i nie ma zastrzeĔeń do rzetelnoĈci proceso-
wej organu. JeĔeli stan faktyczny sprawy, zdaniem strony, został prawi-
dłowo ustalony, to w pewnym uogólnieniu spór moĔe dotykać jedynie 
oceny materiału dowodowego albo wykładni przepisów prawa przyję-
tej przez organ w wydanej decyzji. Generalnie będzie to wtedy spór 
prawny, jurydyczny, a nie spór dowodowy. Przepis art. 14a o.p. zasad-
nie realizuje dąĔenie do zapewnienia jednolitego stosowania prawa po-
datkowego przez wszystkie organy podatkowe niezaleĔnie od ich wła-
ĈciwoĈci instancyjnej. Gwarancja jednolitoĈci stosowania i interpretacji 
prawa podatkowego przez wszystkie organy jest fundamentem spra-
wiedliwoĈci podatkowej. Praktyka wskazuje, Ĕe prawdopodobieństwo 
uchylenia decyzji w postępowaniu odwoławczym z powodu odmien-
nej wykładni prawa nie jest duĔe. „Główną przyczyną uchylania decy-
zji organów pierwszej instancji w kontrolowanym okresie (86,3% bada-
nych przez NIK spraw) były braki w postępowaniu dowodowym i błędy 
proceduralne, co Ĉwiadczy o braku wystarczającej starannoĈci w usta-
laniu i dokumentowaniu stanu faktycznego, a takĔe w ocenie zgroma-
dzonych dowodów.”.79 Z perspektywy strony postępowania etap odwo-
ławczy jest czasami odbierany jako formalnoĈć, którą trzeba przejĈć 
w dąĔeniu do właĈciwego rozstrzygnięcia sporu jurydycznego przez sąd 
administracyjny. Z duĔą dozą prawdopodobieństwa moĔna przyjąć, Ĕe 
rzetelnie przeprowadzone postępowanie dowodowe i brak błędów for-
malnych w postępowaniu organu I instancji oznaczać będzie utrzyma-
nie w mocy decyzji przez organ odwoławczy. Skorzystanie z prawa re-

77 Przepis art. 145a § 1 p.p.s.a. wprowadzony ustawą z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie usta-
wy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 658).

78 W Wielkiej Brytanii decyzję dotyczącą podatków poĞrednich lub ceł można zaskarżyć 
bezpoĞrednio do sądu z pominięciem administracyjnej procedury odwoławczej. Statystki 
w tym zakresie są dostępne pod adresem https://www.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment_data/fi le/322801/140610_Reviews_and_Appeals_MI_2013-14_fi nal.
pdf

79 W Informacji Najwyższej Izby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wynikach kontroli „Prze-
strzeganie praw podatników przez wybrane urzędy skarbowe i izby skarbowe”. 
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zygnacji z odwołania byłoby równoznaczne z akceptacją przez stronę 
ustalonego w decyzji stanu faktycznego sprawy i kompletnoĈci zebra-
nego materiału dowodowego. Rezygnując z administracyjnego Ĉrodka 
zaskarĔenia, strona automatycznie zrezygnowałaby z zarzutów, w tym 
takĔe w postępowaniu sądowym, w zakresie przepisów postępowania. 
NaleĔy przyjąć, Ĕe w tym postępowaniu nie było wad formalnych albo 
zaistniałe wady nie miały wpływu na wynik postępowania. Rezygnu-
jąc z odwołania, strona przyjmuje więc, Ĕe stan faktyczny sprawy został 
prawidłowo i bezspornie ustalony. Są to fundamenty i warunki anali-
zowanej idei. Bez ich uwzględnienia na sąd administracyjny zostały-
by przerzucone funkcje organu odwoławczego, co wobec ograniczo-
nych moĔliwoĈci prowadzenia postępowania dowodowego przed sądem 
oznaczałoby koniecznoĈć uchylania decyzji i finalne wydłuĔenie czasu 
trwania postępowań oraz znaczne pogorszenie „przepustowoĈci” sądów 
administracyjnych. W zakresie formalnym strona powinna zawiadomić 
organ, Ĕe rezygnuje z prawa odwołania i wniesie skargę bezpoĈrednio 
do sądu (decyzja staje się wtedy ostateczna). Decyzja musiałaby zawie-
rać pouczenie o takim prawie i procesowych skutkach takiego wybo-
ru strony.

KorzyĈcią z wdroĔenia przedstawionej koncepcji byłoby to, Ĕe spór 
trafiłby do sądu szybciej, gdy – w ocenie strony – miałby charakter 
czysto prawny. Szybciej nastąpiłoby więc prawomocne rozstrzygnięcie 
sprawy. Uzasadnieniem jest ekonomika i szybkoĈć postępowania. Or-
gan podatkowy zachowałby prawo autoreformacji wydanej decyzji na 
etapie postępowania sądowoadministracyjnego poprzez uwzględnienie 
wniesionej skargi.80 

Jednak analiza opisanej koncepcji ujawniła teĔ jej znaczące słabo-
Ĉci i ryzyka. Z perspektywy administracji zwiększyłyby się obciąĔenia 
z tytułu kosztów postępowania sądowego, bo prawdopodobnie byłaby 
większa liczba wyroków uchylających; sąd i tak uchyliłby decyzję, do-
strzegając powaĔne braki dowodowe postępowania. Na szczeblu samo-
rządowych organów podatkowych pomysł wydał się szczególnie trudny 
do realizacji. W razie oddalenia skargi przez sąd strona prawdopodob-

80 Rezygnacja z prawa wniesienia odwołania nie może być jednak utożsamiana z sytuacją, 
w której prawo takiego Ğrodka zaskarżenia nie przewiduje, a zatem instytucja wezwania do 
usunięcia naruszenia prawa, o której mowa w art. 52 p.p.s.a. w przypadku rezygnacji z przy-
sługującego odwołania nie miałaby zastosowania.
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nie i tak podjęłaby próbę wzruszenia decyzji w trybie wznowienia po-
stępowania, w związku z ujawnieniem nowych dowodów w sprawie 
lub nowych istotnych okolicznoĈci faktycznych nieznanych organo-
wi w momencie wydawania decyzji. W zakresie dowodowym przynaj-
mniej częĈć spraw prawdopodobnie trafiłaby do sądu, tyle Ĕe w ramach 
skargi na decyzję ostateczną w przedmiocie wznowienia postępowania. 

Sądy, co do zasady, nie prowadzą postępowania dowodowego, ale 
badają zgodnoĈć z prawem działania administracji. Brak takiej zgod-
noĈci moĔe wynikać w niektórych przypadkach z niepełnego ustale-
nia stanu faktycznego w relacji do zastosowanych przepisów prawnych 
w sprawie będącej przedmiotem rozstrzygnięcia sądowego. Raczej ni-
ska jest ĈwiadomoĈć tego, iĔ sąd administracyjny jest wyłącznie sądem 
prawa i nie przeprowadza się w nim postępowań dowodowych. 

Przede wszystkim jednak ten pomysł stanowiłby duĔe ryzyko dla 
„przepustowoĈci” sądów administracyjnych. Liczba skarg do sądów 
administracyjnych na decyzje podatkowe dyrektorów izb skarbowych 
oraz dyrektorów izb celnych jest około dwukrotnie mniejsza niĔ liczba 
odwołań. Przedstawiona koncepcja byłaby neutralna dla spraw, w któ-
rych strona kwestionuje rzetelnoĈć ustalenia stanu faktycznego sprawy 
przez organ podatkowy, bo prawo pominięcia odwołania nie dotyczy-
łoby takich sytuacji. Konieczne byłyby jednak szczegółowe badania, 
w jakim zakresie uzasadnienie prawne zawarte w decyzji organu odwo-
ławczego wpływa na przekonanie strony o racjach prawnych organów 
podatkowych, a co za tym idzie niecelowoĈci wnoszenia skargi do sądu 
i zakończenia sporu. JeĔeli ten odsetek „przekonanych” decyzją orga-
nów odwoławczych jest duĔy, to dowodziłoby celowoĈci zachowania 
obligatoryjnoĈci odwołania. W takich okolicznoĈciach, otwarcie drogi 
do pominięcia odwołania prowadziłoby bowiem do zwiększenia liczby 
skarg do sądu; skarga do sądu przejęłaby w pewnym sensie funkcje od-
wołania. JeĔeli jednak odsetek „przekonanych” decyzją organu odwo-
ławczego nie jest duĔy i strona, decydując się na wniesienie odwołania, 
zakłada juĔ wniesienie skargi do sądu w razie niekorzystnej dla siebie 
decyzji ostatecznej, to obciąĔenie sądów administracyjnych w istocie 
nie uległoby zmianie. Te spory i tak trafiłyby na wokandę, a dzięki po-
minięciu odwołania trafiłyby szybciej. Dla grupy sporów podatkowych 
koncentrujących się na sporze o wykładnię prawa naleĔałoby rozpoznać 
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motywy, jakimi kieruje się strona skarĔąca do sądu, a takĔe, co moĔe 
waĔniejsze, motywy, jakimi kieruje się strona, nie wnosząc do sądu 
skargi na decyzję ostateczną, która neguje argumentację prawną odwo-
łania. Konieczne byłyby badania, jaki jest odsetek skarĔonych do sądu 
decyzji ostatecznych bez stawiania decyzji zarzutu naruszenia przepi-
sów postępowania, tj. kwestionujących wyłącznie ocenę materiału do-
wodowego lub zastosowaną wykładnię prawa. 

Komisja uznała przedstawioną koncepcję za niedojrzałą do reali-
zacji. Nie moĔna wykluczyć, Ĕe proponowane rozwiązanie doprowadzi-
łoby do istotnego wzrostu skarg do sądu administracyjnego i jeszcze 
większej przewlekłoĈci postępowań sądowych, z drugiej strony prowa-
dziłoby do faktycznego zaniku II instancji postępowania podatkowego. 
Konieczne jest uprzednie wszechstronne zbadanie nie tylko przesłanek 
i zakresu wnoszonych obecnie skarg do sądów administracyjnych, ale 
takĔe aspektów behawioralnych składania odwołań oraz skarg do sądu. 
Mimo zdefiniowania korzyĈci dla stron postępowania oraz, w pewnym 
zakresie, takĔe dla organów podatkowych ryzyko rozchwiania obecne-
go systemu sądowoadministracyjnego wydało się Komisji zbyt duĔe. 
Warto byłoby jednak zwrócić uwagę na tę koncepcję w ramach ewen-
tualnej przyszłej debaty nad kształtem postępowania administracyjne-
go w Polsce, potrzebą utrzymania i zakresem działania administracyj-
nych organów odwoławczych.

1.19.15. Zapoznanie z projektem decyzji

Komisja rozwaĔała teĔ postulat, aby organ podatkowy, wyzna-
czając stronie termin do zapoznania się z zebranym materiałem do-
wodowym przed wydaniem decyzji (art. 200 o.p.), przedstawiał ocenę 
prawną sprawy w formie projektu decyzji.81 Jako korzyĈci takiego roz-
wiązania wskazuje się umoĔliwienie stronie zdobycia wiedzy, czy po-
winna przedłoĔyć dodatkowe dowody jeszcze przed wydaniem decyzji, 
czy teĔ jest to zbędne oraz jak powinna ustosunkować się do materiału 
dowodowego i jego oceny przez organ. Zwolennicy takiego rozwiąza-
nia wskazują, Ĕe wprowadzenie wymogu przesyłania projektu decyzji 
stworzyłoby lepszą moĔliwoĈć wykorzystania tej instytucji dla właĈci-

81 Proponuje to Ministerstwo Gospodarki w dokumencie „Nowa Ordynacja podatkowa – pro-
jekt rekomendacji”, Warszawa, paĨdziernik 2014. 



246

Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji

wego wyjaĈnienia sprawy. Komisja postanowiła jednak nie rekomen-
dować tego rozwiązania. Propozycja wprowadzenia obowiązku przed-
stawienia przez organ podatkowy – w tej fazie postępowania – oceny 
prawnej sprawy nie koresponduje z istotą i celem przepisu art. 200 o.p., 
stanowiącego wyraĒnie o zebranym materiale dowodowym. Prawdo-
podobnie strona niezadowolona z oceny prawnej będzie podejmowa-
ła działania zmierzające do jej zakwestionowania przed zakończeniem 
postępowania. Ocena prawna sprawy będącej przedmiotem postępowa-
nia jest więc na tym etapie przedwczesna. Wskazać przy tym naleĔy, Ĕe 
wprowadzenie proponowanej regulacji nie spowoduje poprawy komu-
nikacji między podatnikiem a organem podatkowym. Będzie natomiast 
rodzić niepewnoĈć strony postępowania podatkowego co do stanu spra-
wy oraz wpłynie na destabilizację orzecznictwa podatkowego. Propo-
zycja przedstawiania – przed wydaniem decyzji – prognozowanej oce-
ny prawnej nie zasługuje na aprobatę, bowiem godzi w fundamentalną 
zasadę postępowania podatkowego stanowiącą o rozstrzyganiu spraw 
w formie decyzji. Z treĈci art. 210 o.p. wynika, Ĕe wyjaĈnienie podsta-
wy prawnej z przytoczeniem przepisów prawa (uzasadnienie prawne) 
jest niezbędnym elementem decyzji. PowyĔsze obliguje organ podat-
kowy do dokonania w decyzji kwalifikacji prawnej zdarzeń stwierdzo-
nych w trakcie postępowania podatkowego. Dopiero zatem umieszcze-
nie w decyzji oceny prawnej powoduje, Ĕe nabiera ona charakteru aktu 
administracyjnego. Tym samym przedstawianie przez organy podatko-
we oceny prawnej na wczeĈniejszych etapach postępowania, tj. przed 
wydaniem decyzji, naleĔy uznać za niezasadne. Przedstawienie oce-
ny prawnej w momencie wyznaczenia 7-dniowego terminu na wypo-
wiedzenie się w sprawie zebranego materiału dowodowego, nosiłoby 
znamiona zapoznania z projektem decyzji. Strona postępowania mo-
głaby traktować tę ocenę jako prerozstrzygnięcie sprawy, a w postępo-
waniu odwoławczym lub sądowoadministracyjnym przedmiotem swo-
ich zarzutów uczynić okolicznoĈć, Ĕe kwalifikacja prawna zdarzeń 
dokonana na etapie zapoznania z materiałem dowodowym nie jest toĔ-
sama z uzasadnieniem prawnym decyzji. Na gruncie takich przypad-
ków powstawałaby liczne spory między organami podatkowymi i po-
datnikami. Projektowana zmiana moĔe rodzić ryzyko, Ĕe strona będzie 
posługiwać się tą oceną w innych postępowaniach czy teĔ przed inny-
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mi organami, traktując ją jako wiąĔącą. Przedstawienie oceny praw-
nej sprawy (projektu decyzji) wywoływałoby kontrowersje w kontek-
Ĉcie zasady zaufania do organu podatkowego, w sytuacji gdyby decyzja 
okazała się jednak mniej korzystna dla strony. Strona miałaby roszcze-
nie o niepogarszanie jej sytuacji. Ocena prawna sprawy (projekt decy-
zji) w praktyce miałaby rangę decyzji i musiałaby zyskać akceptację 
osoby uprawnionej do jej podpisania. Ponadto, ocena prawna mogłaby, 
a nawet musiałaby ulec zmianie przed zakończeniem postępowania np. 
w związku z przedłoĔeniem przez podatnika dodatkowych dowodów 
lub wyjaĈnień w trybie art. 200 o.p. To z kolei wymagałoby przygo-
towania nowego, zaktualizowanego projektu decyzji i powtarzania ca-
łej procedury. Przedstawianie „pozadecyzyjnej” oceny prawnej sprawy 
rodziłoby ryzyko znaczącego wydłuĔenia postępowania. Analogie do-
tyczące zamieszczania w protokole kontroli podatkowej oceny praw-
nej sprawy będącej przedmiotem kontroli (art. 290 § 2 pkt 6a o.p.) nie 
są trafne. Po pierwsze, protokół kontroli jest aktem kończącym kontro-
lę a nie aktem poprzedzającym jej zakończenie, po drugie inny jest cel 
i zakres kontroli podatkowej oraz postępowania podatkowego. Sprawy 
podatkowe załatwia się w postępowaniu podatkowym, jak stanowi art. 
122 o.p. Protokół kontroli stanowi jedynie o zebraniu materiału dowo-
dowego i dokonuje jego wstępnej oceny prawnej, ale bez wypowiadania 
się wiąĔąco o prawach i obowiązkach podatnika. 

2. Procedura ustalania wartości rynkowej rzeczy i praw 

majątkowych

Zasady ustalania wartoĈci rynkowej rzeczy, mającej często istot-
ny wpływ na podstawę opodatkowania, są odmiennie uregulowa-
ne w kilku ustawach podatkowych: w ustawie o podatku od czynno-
Ĉci cywilnoprawnych,82 w ustawie o podatku od spadków i darowizn,83 
ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych,84 ustawie o podat-

82 Art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 9 wrzeĞnia 2009 r. o podatku od czynnoĞci cywilnoprawnych, 
(tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 101, poz. 649).

83 Art. 8 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i darowizn (tekst jedn. 
Dz.U. z 2009 r. Nr 93, poz. 768 ze zm.).

84 Art. 19 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fi zycznych (tekst 
jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 361 ze zm.).
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ku dochodowym od osób prawnych,85 ustawie o podatku od towarów 
i usług,86ustawie o podatku akcyzowym,87 ustawie o zwrocie nadpłaty 
w podatku akcyzowym zapłaconym z tytułu nabycia wewnątrzwspól-
notowego albo importu samochodu osobowego,88 ustawie o podatkach 
i opłatach lokalnych.89 PoniĔej zaprezentowano regulacje w tym zakre-
sie:

a) Konstrukcja definicji w podatku od czynnoĈci cywilnopraw-
nych: 
 – przeciętna cena, 
 – obrót rzeczami tego samego rodzaju i gatunku,
 – miejsce połoĔenia, 
 – stan i stopień zuĔycia, 
 – dzień dokonania czynnoĈci, 
 – bez odliczania długów i cięĔarów. 

JeĔeli podatnik:
 – nie okreĈlił wartoĈci przedmiotu czynnoĈci cywilnoprawnej 

albo
 – wartoĈć okreĈlona przez niego nie odpowiada, według oceny or-

ganu podatkowego, wartoĈci rynkowej, organ ten wezwie podat-
nika do jej okreĈlenia, podwyĔszenia lub obniĔenia, w terminie 
nie krótszym niĔ 14 dni od dnia doręczenia wezwania, podając 
jednoczeĈnie wartoĈć według własnej, wstępnej oceny.

JeĔeli podatnik, pomimo wezwania, nie okreĈlił wartoĈci lub podał 
wartoĈć nieodpowiadającą wartoĈci rynkowej, organ podatkowy doko-
na jej okreĈlenia z uwzględnieniem opinii biegłego lub przedłoĔonej 
przez podatnika wyceny rzeczoznawcy. JeĔeli organ podatkowy powo-
ła biegłego, a wartoĈć okreĈlona z uwzględnieniem jego opinii róĔni się 

85 Art. 14 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych (tekst 
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 851 ze zm.). 

86 Art. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. 
Nr 177, poz. 1054 ze zm.).

87 Art. 104 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. 
poz. 752 ze zm.). 

88 Art. 3 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o zwrocie nadpłaty w podatku akcyzowym zapłaconym 
z tytułu nabycia wewnątrzwspólnotowego albo importu samochodu osobowego (Dz.U. Nr 
118, poz. 745). 

89 Art. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (tekst jedn.
Dz.U. z 2014 r. poz. 849 ze zm.). 



249

Założenia nowej ordynacji podatkowej, których celem jest zwiększenie...

o więcej niĔ 33% od wartoĈci podanej przez podatnika, koszty opinii 

ponosi podatnik. 

b) Konstrukcja definicji w podatku od spadków i darowizn zbliĔo-

na do powyĔszej:

 – przeciętna cena, 

 – obrót rzeczami tego samego rodzaju i gatunku,

 – miejsce połoĔenia, 

 – stan i stopień zuĔycia, 

 – z dnia powstania obowiązku podatkowego. 

JeĔeli nabywca:

 – nie okreĈlił wartoĈci nabytych rzeczy lub praw majątkowych 

albo 

 – wartoĈć okreĈlona przez niego nie odpowiada, według oceny na-

czelnika urzędu skarbowego, wartoĈci rynkowej, organ ten we-

zwie nabywcę do jej okreĈlenia, podwyĔszenia lub obniĔenia, 

w terminie nie krótszym niĔ 14 dni od dnia doręczenia wezwa-

nia, podając jednoczeĈnie wartoĈć według własnej, wstępnej 

oceny. JeĔeli nabywca nie okreĈlił wartoĈci nabytych rzeczy lub 

praw majątkowych albo wartoĈć okreĈlona przez niego nie od-

powiada, według oceny naczelnika urzędu skarbowego, warto-

Ĉci rynkowej, organ ten wezwie nabywcę do jej okreĈlenia, pod-

wyĔszenia lub obniĔenia, w terminie nie krótszym niĔ 14 dni 

od dnia doręczenia wezwania, podając jednoczeĈnie wartoĈć 
według własnej, wstępnej oceny. JeĔeli nabywca, pomimo we-

zwania, nie okreĈlił wartoĈci lub podał wartoĈć nieodpowiada-

jącą wartoĈci rynkowej, naczelnik urzędu skarbowego dokona 

jej okreĈlenia z uwzględnieniem opinii biegłego lub przedłoĔo-

nej przez nabywcę wyceny rzeczoznawcy. JeĔeli organ podat-

kowy powoła biegłego, a wartoĈć okreĈlona z uwzględnieniem 

jego opinii róĔni się o więcej niĔ 33% od wartoĈci podanej przez 

nabywcę, koszty opinii biegłego ponosi nabywca.

Reasumując: konstrukcja definicji oraz procedura ustalania war-

toĈci rynkowej podatku od czynnoĈci cywilnoprawnych i podatku od 

spadków i darowizn są bardzo zbliĔone. 
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c) Konstrukcja definicji w podatkach dochodowych (od osób fi-
zycznych oraz od osób prawnych):
 – cena rynkowa,
 – obrót rzeczami tego samego rodzaju i gatunku,
 – stan i stopień zuĔycia, 
 – czas i miejsce zbycia. 

JeĔeli wartoĈć wyraĔona w cenie okreĈlonej w umowie odpłatnego 
zbycia znacznie odbiega od wartoĈci rynkowej nieruchomoĈci lub praw 
majątkowych oraz innych rzeczy, organ podatkowy lub organ kontroli 
skarbowej wezwie strony umowy do zmiany tej wartoĈci lub wskaza-
nia przyczyn uzasadniających podanie ceny znacznie odbiegającej od 
wartoĈci rynkowej. W razie nieudzielenia odpowiedzi, niedokonania 
zmiany wartoĈci lub niewskazania przyczyn, które uzasadniają podanie 
ceny znacznie odbiegającej od wartoĈci rynkowej, organ podatkowy lub 
organ kontroli skarbowej okreĈli wartoĈć z uwzględnieniem opinii bie-
głego lub biegłych. JeĔeli wartoĈć ustalona w ten sposób odbiega co naj-
mniej o 33% od wartoĈci wyraĔonej w cenie, koszty opinii biegłego lub 
biegłych ponosi zbywający.

d) Konstrukcja definicji w podatku od towarów i usług: 
 – całkowita kwota,
 – do zapłaty niezaleĔnemu dostawcy lub usługodawcy na tery-

torium kraju,
 – w danym momencie danych towarów lub usług,
 – w warunkach uczciwej konkurencji.

W przypadku, gdy nie moĔna ustalić porównywalnej dostawy to-
warów lub Ĉwiadczenia usług, przez wartoĈć rynkową rozumie się:

 – w odniesieniu do towarów – kwotę nie mniejszą niĔ cena naby-
cia towarów lub towarów podobnych, a w przypadku braku ceny 
nabycia koszt wytworzenia, okreĈlone w momencie dostawy; 

 – w odniesieniu do usług – kwotę nie mniejszą niĔ całkowity koszt 
poniesiony przez podatnika na wykonanie tych usług. 

e) Konstrukcja definicji w podatku akcyzowym: 
 – notowana na rynku krajowym Ĉrednia cena, 
 – zarejestrowany na terytorium kraju samochód osobowy,
 – tej samej marki, tego samego modelu, rocznika, 
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 – jeĔeli moĔliwe do ustalenia – z tym samym wyposaĔeniem 
i o przybliĔonym stanie technicznym co nabyty na terytorium 
kraju lub nabyty wewnątrzwspólnotowo samochód osobowy,

 – w dniu powstania obowiązku podatkowego.

JeĔeli wysokoĈć podstawy opodatkowania w przypadku nabycia 
wewnątrzwspólnotowego samochodu osobowego niezarejestrowanego 
wczeĈniej na terytorium kraju lub jest to pierwsza sprzedaĔ na teryto-
rium kraju samochodu osobowego niezarejestrowanego na terytorium 
kraju, bez uzasadnionej przyczyny znacznie odbiega od Ĉredniej warto-
Ĉci rynkowej tego samochodu osobowego, organ podatkowy lub organ 
kontroli skarbowej wzywa podatnika do zmiany wysokoĈci podstawy 
opodatkowania lub wskazania przyczyn uzasadniających podanie jej 
wysokoĈci w kwocie znacznie odbiegającej od Ĉredniej wartoĈci rynko-
wej samochodu osobowego.

W razie nieudzielenia odpowiedzi, niedokonania zmiany wysoko-
Ĉci podstawy opodatkowania lub niewskazania przyczyn, które uzasad-
niają podanie jej wysokoĈci znacznie odbiegającej od Ĉredniej wartoĈci 
rynkowej samochodu osobowego, organ podatkowy lub organ kontroli 
skarbowej okreĈli wysokoĈć podstawy opodatkowania.

JeĔeli wysokoĈć podstawy opodatkowania ustalona z uwzględnie-
niem opinii biegłego odbiega co najmniej o 33% od zadeklarowanej 
podstawy opodatkowania, koszty opinii biegłego lub biegłych ponosi 
podatnik.

f) Konstrukcja definicji w ustawie o zwrocie nadpłaty w podatku 
akcyzowym zapłaconym z tytułu nabycia wewnątrzwspólnoto-
wego albo importu samochodu osobowego:
 – notowana na rynku krajowym Ĉrednia cena, 
 – w miesiącu powstania obowiązku podatkowego w podatku 

akcyzowym,
 – jeĔeli miesiąc powstania obowiązku podatkowego nie jest 

moĔliwy do ustalenia – w miesiącu zapłaty podatku akcyzo-
wego albo importu samochodu osobowego,

 – tej samej marki, tego samego modelu, rocznika, 
 – jeĔeli moĔliwe do ustalenia – z tym samym wyposaĔe-

niem i o przybliĔonym stanie technicznym, co nabyty we-
wnątrzwspólnotowo albo importowany samochód osobowy, 
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od którego zapłacono podatek akcyzowy z tytułu jego naby-
cia wewnątrzwspólnotowego albo importu.

g) WartoĈć rynkowa w ustawie o podatkach i opłatach lokalnych 
– brak definicji wartoĈci budowli.90 

JeĔeli podatnik nie okreĈlił wartoĈci budowli lub ich częĈci lub po-
dał wartoĈć nieodpowiadającą wartoĈci rynkowej, organ podatkowy 
powoła biegłego, który ustali tę wartoĈć. W przypadku gdy podatnik 
nie okreĈlił wartoĈci budowli lub ich częĈci, lub wartoĈć ustalona przez 
biegłego jest wyĔsza co najmniej o 33% od wartoĈci okreĈlonej przez 
podatnika, koszty ustalenia wartoĈci przez biegłego ponosi podatnik. 
Organ podatkowy powołuje biegłego spoĈród rzeczoznawców majątko-
wych, o których mowa w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomoĈciami.91 

Omówione powyĔej przepisy odmiennie definiują pojęcie wartoĈci 
rynkowej92 i wprowadzają róĔne procedury ustalania tej wartoĈci. De-
finicje wartoĈci odzwierciedlają specyfikę poszczególnych podatków 
i nie jest moĔliwe ich ujednolicenie, tym bardziej Ĕe niektóre z nich są 

90 Brak defi nicji wywołuje liczne spory interpretacyjne – por. L. Etel, Podatek od nieruchomo-
Ğci Komentarz 2013 Wersja elektroniczna Wydawnictwo Lex – komentarz do art. 4; W. Mo-
rawski (red.), T. Brzezicki, K. Lasiński-Sulecki, O. Łunarski, P. Majka, J. Wantoch-Rekowski, 
Podatek od nieruchomoĞci w orzecznictwie sądów administracyjnych. Komentarz. Linie in-
terpretacyjne Wydawnictwo Lex komentarz do art. 4.

91 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoĞciami. (tekst jednolity Dz.U. 
z 2014 r. poz. 518). Warto zauważyć, że w ustawie tej w przepisie art. 151 ust. 1 zdefi nio-
wano wartoĞć rynkową nieruchomoĞci jako najbardziej prawdopodobną cenę, możliwą do 
uzyskania na rynku, okreĞloną z uwzględnieniem cen transakcyjnych przy przyjęciu nastę-
pujących założeń: 1) strony umowy były od siebie niezależne, nie działały w sytuacji przy-
musowej oraz miały stanowczy zamiar zawarcia umowy; 2) upłynął czas niezbędny do wy-
eksponowania nieruchomoĞci na rynku i do wynegocjowania warunków umowy.

92 Zgodnie z doktryną pojęcie wartoĞci rynkowej wynikające z ustaw podatkowych jest w pew-
nych granicach względne, a w konsekwencji może wywoływać wątpliwoĞci i spory w proce-
sie stosowania prawa. – por B. Brzeziński, Wybrane problemy ustalania wartoĞci rynkowej 
akcji spółek dla celów podatkowych, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 4, s. 79-80. 
Pojęcie „wartoĞci rynkowej” używane jest powszechnie, niemniej jednak niekiedy używane 
jest pojęcie „wartoĞci godziwej”, por. przepis art. 28 ust. 6 u.r. – za wartoĞć godziwą przyj-
muje się kwotę, za jaką dany składnik aktywów mógłby zostać wymieniony, a zobowiązanie 
uregulowane na warunkach transakcji rynkowej pomiędzy zainteresowanymi i dobrze poin-
formowanymi, niepowiązanymi ze sobą stronami. WartoĞć godziwą instrumentów fi nanso-
wych znajdujących się w obrocie na aktywnym rynku stanowi cena rynkowa pomniejszo-
na o koszty związane z przeprowadzeniem transakcji, gdyby ich wysokoĞć była znacząca. 
Cenę rynkową aktywów fi nansowych posiadanych przez jednostkę oraz zobowiązań fi nan-
sowych, które jednostka zamierza zaciągnąć, stanowi zgłoszona na rynku bieżąca ofer-
ta kupna, natomiast cenę rynkową aktywów fi nansowych, które jednostka zamierza nabyć 
oraz zaciągniętych zobowiązań fi nansowych stanowi zgłoszona na rynek bieżąca oferta 
sprzedaży.
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oparte o przepisy prawa Unii Europejskiej, do których implementowa-
nia zobowiązała się Polska.93

W związku z tym zasadnym jest uregulowanie w tworzonej ordy-
nacji wyłącznie jednej wspólnej procedury ustalania wartoĈci rynko-
wej rzeczy dla celów podatkowych mającej zastosowanie, co do zasady, 
do wszystkich podatków.94 Zaprezentowane powyĔej przykłady jedno-
znacznie wskazują na elementy wspólne procedur ustalania w warto-
Ĉci rzeczy i praw majątkowych. W ramach procedury ustalania wartoĈci 
zasadą powinno być okreĈlanie wartoĈci w pierwszej kolejnoĈci przez 
podatnika. JeĔeli jednak podatnik nie okreĈli wartoĈci rzeczy albo war-
toĈć okreĈlona przez niego nie będzie odpowiadała według wstępnej 
oceny organu podatkowego wartoĈci rynkowej, organ ten będzie pro-
wadził procedurę mającą na celu ustalenie wartoĈci rzeczy. Procedu-
ra powinna okreĈlać zarówno zasady przeprowadzenia wstępnej oce-
ny wartoĈci, jak i zasady ustalania wartoĈci rynkowej rzeczy, w sytuacji 
gdy do ustalania tej wartoĈci będzie powoływany biegły. 

3. Organy podtkowe i ich właściwość

3.1. Państwowe organy podatkowe

3.1.1 Uwagi ogólne

Nowe przepisy dotyczące organów podatkowych powinny zapew-
nić zarówno podstawowe prawa podatnika, jak i jednoczeĈnie efektyw-
ny pobór podatków (minimalizacja kosztów funkcjonowania organów 

93 Por. przepis art. 72 dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie 
wspólnego systemu podatku od wartoĞci dodanej (Dz.U.UE L z dnia 11 grudnia 2006 r.) 
– Do celów niniejszej dyrektywy „wartoĞć wolnorynkowa” oznacza całkowitą kwotę, jaką 
w celu uzyskania w danym momencie danych towarów lub usług, nabywca lub usługobior-
ca na takim samym etapie sprzedaży jak ten, na którym dokonywana jest dostawa towarów 
lub Ğwiadczenie usług, musiałby, w warunkach uczciwej konkurencji, zapłacić niezależne-
mu dostawcy lub usługodawcy na terytorium państwa członkowskiego, w którym transakcja 
podlega opodatkowaniu. W przypadku gdy nie można zapewnić porównywalnej dostawy to-
warów lub usług, „wartoĞć wolnorynkowa” oznacza, co następuje: 1. w odniesieniu do towa-
rów, kwotę nie mniejszą niż cena nabycia towarów lub towarów podobnych lub, w przypadku 
braku ceny nabycia, koszt wytworzenia, okreĞlone w momencie dostawy; 2. w odniesieniu 
do usług, kwotę nie mniejszą niż całkowita kwota wydatków poniesionych przez podatnika 
na wykonanie tych usług.

94 Elementy procedury ustalania wartoĞci rynkowej zostały uregulowane w akcie ogólnego 
prawa podatkowego m.in. na Węgrzech (por. art. 126 ustawy 2003. évi XCII. törvény az 
adózás rendjéről).
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podatkowych). Powinny być uporządkowane i przejrzyste zarówno dla 
samych podatników, jak i organów podatkowych. Wskazane jest rów-
nieĔ, aby przepisy w tym zakresie w sposób jednoznaczny okreĈlały 
organy podatkowe, ale jednoczeĈnie odsyłały do odrębnych przepisów 
ustrojowych administracji podatkowej w sprawach organizacyjnych 
oraz okreĈlających właĈciwoĈć tych organów. 

ElastycznoĈć przepisów w tym zakresie jest niezmiernie waĔna dla 
prawidłowego funkcjonowania administracji podatkowej. Pierwotnym 
zagadnieniem problematyki organów podatkowych jest jednak roz-
strzygnięcie kwestii, które przepisy prawa powinny pierwotnie kształ-
tować funkcjonowanie państwowych organów podatkowych, czy prze-
pisy ogólnego prawa podatkowego, czy teĔ przepisy ustrojowe? Decyzję 
w tym zakresie pozostawiono Ministrowi Finansów w ustawach ustro-
jowych organów podatkowych, który jest odpowiedzialny za prawi-
dłowe zarządzanie i ich funkcjonowanie. Ostateczny kształt organów 
podatkowych z całą pewnoĈcią wpłynie na ewentualną modyfikację za-
sady dwuinstancyjnoĈci postępowania podatkowego poprzez odejĈcie 
od pełnej dewolutywnoĈci z uwzględnieniem zasad konstytucyjnych. 

3.1.2. Ustrój organów podatkowych

Nowa ustawa, w stosunku do obecnie obowiązujących rozwiązań, 
powinna uwzględnić projektowany ustrój organów podatkowych podle-
głych Ministrowi Finansów w ustawie o administracji podatkowej. Wy-
pracowane w tym zakresie rozwiązania zostaną uwzględnione w pra-
cach nad docelową strukturą organów podatkowych. 

Przepisy tej ustawy przewidują między innymi ustanowienie or-
ganu ds. interpretacji podatkowych – Dyrektora Biura Krajowej Infor-
macji Podatkowej. Obecnie rozproszenie organizacyjne Biur Krajowej 
Informacji Podatkowej, usytuowanie ich w pięciu izbach skarbowych 
odbija się niekorzystnie na jednolitoĈci i jakoĈci wydawanych indy-
widualnych interpretacji przepisów prawa podatkowego oraz udziela-
nych informacji podatkowych. W związku z tym, Ĕe Biura Krajowej 
Informacji Podatkowej są usytuowane w strukturze izb skarbowych, 
uniemoĔliwia to efektywne wykorzystanie posiadanych zasobów oso-
bowych i rzeczowych oraz ich alokację w zaleĔnoĈci od aktualnych po-
trzeb. Stąd teĔ wyodrębnienie w strukturze administracji podatkowej 
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Dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej pozwoli na wprowa-
dzenie jednolitych zasad zarządzania i skutecznego nadzoru nad jedno-
litoĈcią wydawanych interpretacji przez Biuro Krajowej Informacji Po-
datkowej.

Nowe przepisy powinny równieĔ obejmować obecny kształt po-
zostałych państwowych organów podatkowych (naczelnik urzędu cel-
nego, dyrektor izby celnej), a w przypadku wypracowania innych roz-
wiązań w tym zakresie zostaną uwzględnione w pracach nad docelową 
strukturą organów podatkowych.95 

W perspektywie najbliĔszych lat konieczne jest równieĔ podjęcie 
działań legislacyjnych zmierzających do zmian organizacyjnych i ustro-
jowych w funkcjonowaniu samorządowych organów podatkowych, któ-
re będą uwzględniać doĈwiadczenia rozpoczętych reform państwowej 
administracji podatkowej. Docelowo model funkcjonowania samorzą-
dowych organów podatkowych powinien bowiem realizować te same 
postulaty, jakie legły u podstaw zmian organizacyjnych państwowej ad-
ministracji podatkowej. 

3.1.3. WłaĈciwoĈć miejscowa organów podatkowych

Z ustrojem i kształtem organów podatkowych wiąĔe się bezpoĈred-
nio kwestia właĈciwoĈci. Nowa ordynacja podatkowa powinna dąĔyć 
do maksymalnego uproszczenia przepisów dotyczących właĈciwoĈci 
miejscowej, polegającego na szerszym niĔ dotychczas stosowaniu jed-
nakowej zasady obowiązującej we wszystkich podatkach pobieranych 
przez organy podległe Ministrowi Finansów. 

Obecny system ustalania właĈciwoĈci miejscowej nie przystaje do 
rzeczywistoĈci społeczno-gospodarczej. Nie znajduje bowiem uzasad-
nienia utrzymywanie np. dla podatnika posiadającego siedzibę na te-
renie Polski rozdzielenia właĈciwoĈci w zakresie podatku od towarów 
i usług oraz podatku dochodowego od osób fizycznych. NajwaĔniej-
sze z punktu widzenia podatnika powinno być dochowanie przez or-
gan podatkowy wszelkich prawnych standardów przy wymiarze i po-

95 Zasadne jest uwzględenienie w tym zakresie również doĞwiadczeń prezentowanych w na-
uce prawa podatkowego – zob. J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, War-
szawa 2014 oraz P. Smoleń (red.), System organów podatkowych w Polsce, Warszawa 
2009. 
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borze podatków, które są takie same na obszarze całego kraju. Organy 
podatkowe właĈciwe rzeczowo i instancyjnie, niezaleĔnie od ich wła-
ĈciwoĈci miejscowej, prowadzą postępowania i wydają decyzje na pod-
stawie tych samych przepisów prawa, co oznacza, iĔ ich rozstrzygnię-
cia niezaleĔnie od właĈciwoĈci miejscowej są zunifikowane. Przepisy 
o właĈciwoĈci miejscowej powinny zatem zostać sprowadzone do ran-
gi przepisów instrukcyjnych, co w konsekwencji oznacza rezygnację 
z sankcji bezwzględnej niewaĔnoĈci decyzji wydanej przez organ nie-
właĈciwy miejscowo.

Skomplikowane stany faktyczne i złoĔony stan prawny w zakre-
sie właĈciwoĈci miejscowej są bowiem przyczyną powstawania licz-
nych sporów między podatnikami a organami podatkowymi, a po-
myłka w tym zakresie skutkuje stwierdzeniem niewaĔnoĈci decyzji 
ostatecznej. Wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji z powodu wy-
dania jej przez organ niewłaĈciwy rodzi z kolei dalsze skutki (anulo-
wanie skutków zastosowania Ĉrodków egzekucyjnych, powstanie nad-
płaty, koniecznoĈć wypłaty oprocentowania nadpłaty, odszkodowania), 
a jednoczeĈnie przewaĔnie powoduje koniecznoĈć ponownego przepro-
wadzenia postępowania podatkowego i wydania identycznej decyzji 
przez właĈciwy organ. WiąĔe się to zawsze z dodatkowymi kosztami, 
a często ponowne postępowanie jest niemoĔliwe z uwagi na upływ ter-
minu przedawnienia. Procesowe konsekwencje naruszenia właĈciwoĈci 
miejscowej są zatem zdecydowanie niewspółmierne do skali tego naru-
szenia.

Zmiany w tym zakresie są korzystne takĔe dla podatników. Skraca 
to bowiem czas postępowania podatkowego w przypadku wystąpienia 
jakichkolwiek sporów dotyczących właĈciwoĈci organów podatkowych, 
a jednoczeĈnie umoĔliwia załatwienie podstawowych spraw podatko-
wych w kaĔdym organie podatkowym. Priorytetem powinna być bo-
wiem: jakoĈć obsługi podatników, prowadzonego postępowania podat-
kowego i prawidłowe rozstrzygnięcie. Rozwiązania te pozwolą równieĔ 
ograniczyć zbędne koszty po stronie organów.

Wyjątki od zasady ustalania właĈciwoĈci miejscowej powinny 
funkcjonować, niemniej muszą być dobrze uzasadnione, przykładowo 
zasadne jest utrzymanie właĈciwoĈci miejscowej w przypadku samo-
rządowych organów podatkowych. 
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Ponadto zmiany w zakresie właĈciwoĈci powinny obejmować za-
sady dotyczące tzw. petryfikacji właĈciwoĈci, która oznacza, iĔ or-
gan właĈciwy w chwili wszczęcia kontroli pozostawałby właĈciwy we 
wszystkich kwestiach związanych z przedmiotem sprawy, zarówno 
w postępowaniu podatkowych, jak równieĔ w innych wpadkowych, np. 
w przedmiocie zabezpieczenia. 

3.2. Samorządowe organy podatkowe

3.2.1. Uwagi ogólne

Organy podatkowe to nie tylko częĈć administracji państwowej. 
W Polsce funkcjonuje 2478 gmin, których organy realizują własne po-
datki. Z tego względu nie moĔna przy tworzeniu nowej ordynacji podat-
kowej pominąć ich oczekiwań i potrzeb. Zagadnienie to ma szczególnie 
istotne znaczenie takĔe z punktu widzenia podatników, gdyĔ takie po-
datki samorządowe, jak: od nieruchomoĈci, rolny czy leĈny, ze wzglę-
du na ich powszechny charakter, powinny być realizowane w sposób 
moĔliwie prosty. Sprzyjać temu powinny, zasadniczo jednolite dla pań-
stwowych i samorządowych organów podatkowych, procedury wymia-
ru oraz poboru podatków i opłat, a takĔe ich daleko idące uproszcze-
nie w sprawach, które mają charakter niesporny. Postulaty te powinny 
zostać uwzględnione w pracach nad poszczególnymi instytucjami no-
wej ustawy. 

W pracach nad nową ordynacją podatkową zasadne jest przyję-
cie załoĔenia, aby wszystkie organy podatkowe na gruncie przepisów 
ogólnego prawa podatkowego miały zbliĔone kompetencje. Przeło-
Ĕy się to na sytuację podatników tak, iĔ będą oni mieli prawo zakła-
dać, Ĕe bez względu na to, czy mają do czynienia z państwowym czy 
teĔ samorządowym organem podatkowym, ich prawa i obowiązki na 
gruncie ogólnego prawa podatkowego będą ukształtowane w zbliĔo-
ny sposób. Aktualnie taka jednolitoĈć jest zachwiana. Obowiązujące 
przepisy ordynacji podatkowej zawierają regulacje, które są stosowa-
ne wyłącznie przez okreĈloną kategorię organów podatkowych. Podsta-
wowym kryterium róĔnicowania w tym zakresie są przy tym kategorie 
Ĉwiadczeń, do których te regulacje są stosowane. W szczególnoĈci na-
leĔy zauwaĔyć, iĔ taki charakter mają przepisy Działu IIa Porozumie-
nia w sprawach ustalania cen transakcyjnych, czy teĔ dotyczące wy-
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miany informacji Działu VIIa, które zasadniczo nie mają zastosowania 
do podatków stanowiących dochód jednostek samorządu terytorialne-
go. RównieĔ w innych szczegółowych regulacjach uwzględnia się spe-
cyfikę wymiaru i poboru okreĈlonych grup Ĉwiadczeń. Zjawisko to wi-
doczne jest np. w zakresie okreĈlania prawidłowej wysokoĈci zwrotu 
podatku lub kwoty nadwyĔki podatku naliczonego nad naleĔnym w ro-
zumieniu przepisów o podatku od towarów i usług (art. 21 § 3a), okre-
Ĉlenia wysokoĈci straty (art. 24), czy teĔ ograniczenia odpowiedzialno-
Ĉci podatnika w przypadku zaniĔenia lub nieujawnienia przez płatnika 
podstawy opodatkowania w przypadku niektórych kategorii Ēródeł 
przychodów objętych podatkiem dochodowym od osób fizycznych (art. 
26a). ZauwaĔyć przy tym trzeba, iĔ takich specyficznych rozwiązań jest 
znaczenie więcej dla podatków stanowiących dochód budĔetu państwa 
niĔ zasilających budĔety samorządu. WĈród tych nielicznych przypad-
ków, w których ustawodawca dostrzega specyfikę tej ostatniej grupy 
Ĉwiadczeń wskazać moĔna np. art. 61a upowaĔniający rady gmin, rady 
powiatu oraz sejmiki województw do dopuszczenia zapłaty podatków 
stanowiących dochody odpowiednio budĔetu gminy, powiatu lub woje-
wództwa, instrumentem płatniczym, w tym instrumentem płatniczym, 
na którym przechowywany jest pieniądz elektroniczny, art. 63 § 2 wy-
łączający zaokrąglanie podstaw opodatkowania i kwot podatków w od-
niesieniu do opłat, o których mowa w przepisach o podatkach i opłatach 
lokalnych, czy teĔ art. 91 § 2, który w sposób specyficzny reguluje za-
sady odpowiedzialnoĈci solidarnej w przypadku zobowiązań podatko-
wych pobieranych w formie łącznego zobowiązania pienięĔnego.96

JuĔ na tle wskazanych wyĔej przykładów, ale równieĔ mając na 
uwadze inne przepisy obowiązującej ordynacji podatkowej, moĔna po-
stawić pytanie, czy w niektórych przypadkach istnieje dostateczne uza-
sadnienie dla róĔnicowania regulacji prawnych ze względu na rodzaj 
realizowanego Ĉwiadczenia, czy teĔ realizujący je podmiot? Dlaczego 
przy pomocy instrumentów płatniczych moĔna płacić wyłącznie podat-

96 Zgodnie z art. 6c ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn. 
Dz.U. z 2013 r. poz. 1381 ze zm.) „Osobom fi zycznym, na których ciąży obowiązek podatko-
wy w zakresie podatku rolnego oraz jednoczeĞnie w zakresie podatku od nieruchomoĞci lub 
podatku leĞnego dotyczący przedmiotów opodatkowania położonych na terenie tej samej 
gminy, wysokoĞć należnego zobowiązania podatkowego pobieranego w formie łącznego 
zobowiązania pieniężnego ustala organ podatkowy w jednej decyzji (nakazie płatniczym), 
z zastrzeżeniem ust. 2.”
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ki samorządowe, ale juĔ nie państwowe? Czy racjonalne jest przy ob-

ligatoryjnym charakterze opłaty prolongacyjnej utrzymywanie jej fa-

kultatywnego charakteru w zakresie podatków zasilających budĔet 

jednostek samorządu terytorialnego? Uzasadnienia takiego róĔnicowa-

nia nie w kaĔdym przypadku moĔna się doszukać. W związku z tym 

załoĔeniem o charakterze generalnym przy tworzeniu ogólnego prawa 

podatkowego powinna być zasada jednolitoĈci kompetencji organów 

podatkowych. NaleĔy ją postrzegać jako brak odrębnoĈci rozumiany 

w ten sposób, iĔ zasadniczo państwowe i samorządowe organy podat-

kowego powinny działać w oparciu o te same przepisy prawne, które 

w taki sam sposób regulują ich kompetencje. OczywiĈcie odstępstwa 

od wskazanej zasady, uwzględniające przede wszystkim specyfikę wy-

mierzanych i pobieranych przez okreĈloną kategorię organów podatko-

wych Ĉwiadczeń, będą występowały. Muszą być one jednak dostatecz-

nie uzasadnione (zasada adekwatnoĈci).97 JeĔeli specyfika ta występuje, 

to konieczne jest dołoĔenie naleĔytej starannoĈci przy regulowaniu in-

stytucji stosowanych wyłącznie lub przede wszystkim przez daną gru-

pę organów, w tym samorządowe organy podatkowe, uwzględniając re-

alne potrzeby tych organów, które są m.in. sygnalizowane w literaturze 

przedmiotu.98

3.2.2. Propozycje wybranych rozwiązań szczegółowych

Realizacji powyĔszego postulatu słuĔą wskazane załoĔenia o cha-

rakterze ogólnym, które powinny być uwzględnione w tworzeniu nowe-

go aktu i doprecyzowane w przepisach regulujących poszczególne in-

stytucje ogólnego prawa podatkowego. Nie są to instytucje nowe i nie 

wymagają one odrębnego wydzielenia w ramach projektowanej ustawy. 

Zasadny jest natomiast przegląd wprowadzanych rozwiązań i w tych 

wszystkich przypadkach, w których wymagają one doprecyzowania 

97 R. Dowgier, O koniecznoĞci uwzględnienia w ordynacji podatkowej specyfi ki podatków sa-
morządowych, [w:] R. Dowgier, Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, Biały-
stok 2015, s. 64.

98 Por. L. Etel, Kontrola tworzenia i stosowania lokalnego prawa podatkowego, [w:] L. Etel, 
C. Kosikowski, E. RuĞkowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod 
rządami Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 159 i n. oraz R. Dowgier, Ordynacja podatko-
wa w praktyce gminnych organów podatkowych – stan obecny i kierunki zmian, Warszawa 
2014.
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z uwzględnieniem specyfiki okreĈlonych Ĉwiadczeń czy teĔ okreĈlonej 
kategorii organów, takie działania powinny być podjęte. 

Z faktu, iĔ tworząc nową regulację, wyjĈć naleĔy od zasady, wedle 
której priorytetem powinno być takie ukształtowanie instytucji ogólne-
go prawa podatkowego, aby miały one uniwersalny charakter, wypro-
wadzić naleĔy wniosek, iĔ to te regulacje powinny być bazą dla róĔnego 
rodzaju szczególnych modyfikacji. Z tego względu poniĔej zasygnali-
zowano koniecznoĈć dostosowania do potrzeb samorządowych orga-
nów podatkowych oraz specyfiki podatków i opłat samorządowych 
przeanalizowanych w większoĈci we wczeĈniejszej częĈci opracowa-
nia propozycji. Oznacza to, Ĕe w tym zakresie naleĔy sięgnąć właĈnie 
do tych rozwaĔań. W tym miejscu zasygnalizowano jedynie te kwestie, 
które wymagają dodatkowego doprecyzowania. 

Specyfiką podatków realizowanych przez gminne organy podatko-
we jest to, Ĕe zasadnicza ich częĈć wymaga wydawania przez nie decy-
zji ustalających wysokoĈć zobowiązania podatkowego. Akt ten kończy 
postępowanie podatkowe, które ma bardzo sformalizowany charak-
ter. Nawet najprostsze postępowanie naleĔy z zasady wszcząć stosow-
nym postanowieniem, a przed wydaniem decyzji poinformować stro-
nę o jej prawie do zapoznania się z materiałami sprawy. Obowiązujące 
w tym zakresie wyjątki naleĔy uznać za niewystarczające.99 Takie for-
malne działania generują koszty w niektórych przypadkach niepropor-
cjonalne do wysokoĈci ustalonego zobowiązania podatkowego i wagi 
– często bezspornej – sprawy. Zasadne jest więc w pierwszej kolejnoĈci 
przyjęcie załoĔenia, wedle którego w sprawach o bagatelnym charak-
terze, w których koszty wymiaru są wyĔsze niĔ wymierzany podatek, 
od wymiaru naleĔy odstąpić.100 Natomiast w pozostałych przypadkach 
konieczne jest radykalne uproszczenie procedury wydawania decy-
zji podatkowych w sprawach, w których stan faktyczny wynikający ze 
złoĔonej przez podatnika informacji nie budzi zastrzeĔeń organu podat-
kowego. Chodzi więc o takie przypadki, w których nie ma potencjal-
nie zagroĔenia interesu podatnika, albowiem organ podatkowy działa 
zgodnie z przedstawionym przez niego stanem faktycznym. Wskazane 

99 Por. art. 165 § 5 w zw. z art. 200 § 2 o.p.

100 Postulat od dokonywania nieekonomicznego wymiaru został sformułowany m.in. w doku-
mencie przygotowanym przez Ministerstwo Gospodarki pt. Nowa Ordynacja podatkowa 
– projekt rekomendacji.
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postulaty mają uniwersalny charakter i powinny odnosić się do wszyst-
kich postępowań podatkowych, bez względu na charakter Ĉwiadczeń, 
które są w nich ustalane lub okreĈlane. Tym niemniej, jak wskazano 
na wstępie, wprowadzenie tego rodzaju rozwiązania będzie miało kolo-
salne znaczenie dla samorządowych organów podatkowych, które wy-
mierzają podatki, w których zasadą jest koniecznoĈć corocznego wyda-
nia i doręczenia decyzji podatkowej (od nieruchomoĈci, rolny, leĈny). 
NaleĔy teĔ zwrócić uwagę, iĔ jest to materia, która powinna być ure-
gulowana w ogólnym prawie podatkowym, a nie w przepisach prawa 
materialnego. Za kontrowersyjny naleĔy więc uznać fakt, iĔ w ostat-
nim czasie zmiany o takim charakterze wprowadzono do ustaw: o po-
datkach i opłatach lokalnych, podatku rolnym oraz podatku leĈnym.101 
W aktach tych wskazano, iĔ „Nie wszczyna się postępowania, a postę-
powanie wszczęte umarza, jeĔeli wysokoĈć zobowiązania podatkowe-
go na dany rok podatkowy nie przekraczałaby, okreĈlonych na dzień 
1 stycznia roku podatkowego, najniĔszych kosztów doręczenia w ob-
rocie krajowym przesyłki poleconej za potwierdzeniem odbioru przez 
operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 
2012 r. – Prawo pocztowe (Dz.U. poz. 1529). W takim przypadku de-
cyzję umarzającą postępowanie pozostawia się w aktach sprawy, a or-
gan jest nią związany od chwili wydania. Do zmiany decyzji umarza-
jącej postępowanie przepis art. 254 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
– Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r. poz. 613 i 699) stosuje się od-
powiednio.” 

Co więcej we wskazanych Ĉwiadczeniach wprowadzono regułę, 
wedle której w przypadku gdy kwota podatku nie przekracza 100 zł, 
podatek jest płatny jednorazowo w terminie płatnoĈci pierwszej raty. 
Tego rodzaju regulacja mająca uniwersalny charakter, powinna znaleĒć 
się w przepisach ogólnego prawa podatkowego.

Obie wskazane zmiany motywowane są brakiem adekwatnoĈci 
działań organu podatkowego do osiąganych efektów. W przypadku wy-
dawania decyzji podatkowych ich koszty nie mogą przekraczać wyso-
koĈci osiąganych wpływów. Z kolei w zakresie jednorazowej płatnoĈci 
podatku równieĔ koszty po stronie podatnika związane z dokonywa-

101 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorządzie gminnym oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045). 
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niem zapłaty, np. poleceniem przelewu i nadkład pracy po stronie orga-
nu podatkowego związany z księgowaniem i zarachowywaniem wpłat 
uzasadniają przyjęcie obowiązku jednorazowej płatnoĈci. OczywiĈcie 
sprawą do dyskusji pozostaje zarówno poziom tzw. bagatelnoĈci postę-
powania, który uzasadnia jego nieprowadzenie, jak i wysokoĈć zobo-
wiązania, które powinno być płatne jednorazowo. Generalnie jednak 
taki kierunek zmian naleĔy uznać za zasadny, z tym jednak zastrze-
Ĕeniem, Ĕe powinien dotyczyć wszystkich Ĉwiadczeń. Nie powinno 
być bowiem tak, Ĕe organ samorządowy nie wymierza podatku rolne-
go w wysokoĈci 5 zł, ale taki sam podatek od spadków i darowizn bę-
dzie musiał ustalać naczelnik urzędu skarbowego. Analogicznie powin-
no wyłączyć się płatnoĈć ratalną przy niskiej kwocie zobowiązania, bez 
względu na rodzaj Ĉwiadczenia.

Sprawą wymagającą uporządkowania jest teĔ kwestia udziela-
nia ulg w niektórych podatkach samorządowych (podatek od czynno-
Ĉci cywilnoprawnych, od spadków i darowizn i zryczałtowany podatek 
dochodowy od osób fizycznych opłacany w formie karty podatkowej) 
przez naczelników urzędów skarbowych, co aktualnie odbywa się za 
zgodą wójta, burmistrza lub prezydenta. Przepisy w tym zakresie po-
winny znaleĒć się w nowej ordynacji podatkowej, albowiem jest to ma-
teria stanowiąca częĈć ogólnego prawa podatkowego.102 Po drugie, wójt, 
burmistrz (prezydent miasta) samodzielnie winien podejmować decyzję 
w przedmiocie ulg w spłacie zobowiązań podatkowych, które stanowią 
dochód gminy. W aktualnym stanie prawnym nie moĔna bowiem wy-
kluczyć sytuacji, w której pomimo takiej woli beneficjenta wpływów 
z tytułu danego podatku, a więc jednostki samorządu terytorialnego, 
naczelnik urzędu skarbowego moĔe odmówić zastosowania ulgi. Art. 
18 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego sta-
nowi, iĔ „W przypadku pobieranych przez urząd skarbowy podatków 
i opłat stanowiących w całoĈci dochody jednostek samorządu teryto-
rialnego, naczelnik tego urzędu moĔe umarzać, odraczać termin zapła-
ty lub rozkładać na raty naleĔnoĈci oraz zwalniać płatnika z obowiązku 
pobrania bądĒ ograniczać pobór naleĔnoĈci wyłącznie za zgodą prze-
wodniczącego zarządu jednostki samorządu terytorialnego”. Przepis 
ten uzaleĔnia więc zastosowanie ulgi od zgody właĈciwego wójta, bur-

102 Aktualnie kwestia jest uregulowana w art. 18 u.d.j.s.t.
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mistrza (prezydenta miasta), ale nie daje tym podmiotom prawa do de-

cydowania o takiej uldze wtedy, gdy naczelnik urzędu skarbowego nie 

chce jej zastosować.103 Brak jest racjonalnych podstaw do takiego dzia-

łania. Nie powinno przy tym poszukiwać się ich w fakcie, iĔ takie po-

datki jak od czynnoĈci cywilnoprawnych czy od spadków i darowizn są 
realizowane przez państwowe organy podatkowe. W przypadku wyra-

Ĕania zgody na ulgę właĈciwy wójt, burmistrz (prezydent miasta) musi 

bowiem analizować przesłanki udzielenia ulgi, a zatem waĔny interes 

podatnika lub interes publiczny. Muszą więc oni prowadzić postępowa-

nie wyjaĈniające w tym zakresie. 

Przekazanie wyłącznego uprawnienia do decydowania o udziela-

niu ulg w spłacie podatków stanowiących dochody gmin ich organom 

powinno być pierwszym krokiem do tego, aby w przyszłoĈci wszyst-

kie te podatki były realizowane przez te organy. Jest to jednak postulat, 

który wymaga zmian w szczegółowym prawie podatkowym i pozostaje 

poza zakresem regulacji nowej ordynacji podatkowej.

Praktycznym problemem z punktu widzenia pewnoĈci stosowa-

nia prawa jest fakt, iĔ za rozproszoną strukturą samorządowych orga-

nów podatkowych idzie rozdrobnienie w zakresie wydawania indywi-

dualnych interpretacji przepisów prawa podatkowego. Decentralizacja 

w tym aspekcie, brak jednolitego wzoru wniosku o wydanie interpre-

tacji oraz brak wspólnej bazy, w której byłyby one podawane do pu-

blicznej wiadomoĈci, wskazywana jest jako jedna z barier dla rozwo-

ju przedsiębiorczoĈci w Polsce.104 Zagadnienie to ma więc przynajmniej 

trzy wymiary.

Po pierwsze, aktualnie w istocie nawet nie wiadomo, ile i czego 

dotyczących interpretacji indywidualnych wydają samorządowe organy 

podatkowe. Poczynienie w tym zakresie jakichkolwiek ustaleń wyma-

gałoby analizy Biuletynu Informacji Publicznej kaĔdej z gmin, co jest 

zadaniem karkołomnym. Zatem implikuje to stwierdzenie, iĔ koniecz-

ne jest w pierwszej kolejnoĈci stworzenie ogólnopolskiej bazy indywi-

103 W stanie prawnym obowiązującym do dnia 1 stycznia 2008 r. ulgi były udzielane za zgodą 
lub na wniosek wójta, burmistrza (prezydenta miasta), przy czym wniosek ten nie był dla na-
czelnika urzędu skarbowego wiążący. 

104 Por. Polska Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier rozwoju przedsiębiorczoĞci 2014, 
Warszawa, kwiecień 2014.
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dualnych interpretacji prawa podatkowego wydanych w zakresie podat-
ków i opłat realizowanych przez gminne organy podatkowe. 

Po drugie, z punktu widzenia podmiotów zainteresowanych, ale 
i samych gminnych organów podatkowych, zasadne jest wprowadze-
nie jednolitego wzoru wniosku o wydanie interpretacji, który stoso-
wany byłby w zakresie wszystkich podatków, w tym równieĔ samo-
rządowych. Działanie takie znacznie ułatwi składanie wniosków 
zainteresowanym podmiotom.

Po trzecie wreszcie, i jest to postulat najdalej idący, w który wpisują 
się dwie wskazane wczeĈniej propozycje, naleĔy dąĔyć do centralizacji 
wydawania indywidualnych interpretacji prawa podatkowego dotyczą-
cych podatków i opłat stanowiących dochód gmin. PewnoĈć w zakresie 
stosowania prawa podatkowego, która legła u podstaw centralizacji wy-
dawania indywidualnych interpretacji przepisów prawa podatkowego 
przez państwowe organy podatkowe, powinna być uwzględniona rów-
nieĔ w zakresie przepisów regulujących podatki samorządowe. Ustro-
jowa odrębnoĈć poszczególnych gmin nie uzasadnia bowiem sytuacji, 
w której te same przepisy mogą być aktualnie w róĔny sposób interpre-
towane przez ich organy podatkowe. Co za tym idzie, naleĔy postulo-
wać – jako model docelowy – centralizację wydawania indywidualnych 
interpretacji przepisów prawa podatkowego przez wójtów, burmistrzów 
(prezydentów miast), przy zapewnieniu im gwarancji uczestniczenia 
w tym procesie. Rozwiązanie takie jest dopuszczalne w Ĉwietle przepi-
sów Konstytucji RP.105 Do rozwaĔania pozostaje oczywiĈcie, jaki pod-
miot lub podmioty miałyby w miejsce wójtów, burmistrzów (prezyden-
tów miast) wydawać takie interpretacje. MoĔliwych do zaproponowania 
jest kilka rozwiązań – samorządowe kolegia odwoławcze, regionalne 
izby obrachunkowe, Minister Finansów. NaleĔy jednak zwrócić uwagę, 
iĔ juĔ aktualnie Minister Finansów posiada kompetencję do wydawania 
ogólnych interpretacji przepisów prawa podatkowego równieĔ w zakre-
sie podatków realizowanych przez gminne organy podatkowe. Przema-
wia to za przyjęciem modelu, w którym to właĈnie Minister Finansów 
byłby organem właĈciwym do wydawania wszelkich interpretacji, za-
równo indywidualnych, jak i ogólnych. Uwzględnić przy tym naleĔy 

105 Zob. szerzej rozważania dotyczące interpretacji przepisów prawa podatkowego, rozdział II, 
pkt 3.
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fakt utworzenia w strukturze administracji podatkowej Biura Krajo-
wej Informacji Podatkowej. Działający jako organ podatkowy właĈci-
wy w sprawach dotyczących wydawania interpretacji indywidualnych 
przepisów prawa podatkowego Dyrektor wskazanego Biura mógłby od-
powiadać równieĔ za wydawanie takich interpretacji dotyczących po-
datków samorządowych. 

Chcąc zapewnić jednostkom samorządu terytorialnego udział 
w procesie wydawania indywidualnych interpretacji dotyczących ich 
podatków, w dalszych pracach nad ordynacją podatkową naleĔy tak-
Ĕe stworzyć mechanizm zapewniający ich współudział w tym zakresie. 
Wniosek o indywidualną interpretację mógłby być składany za poĈred-
nictwem właĈciwego wójta, burmistrza (prezydenta miasta), który miał-
by obowiązek – analogicznie jak w przypadku złoĔenia odwołania od 
decyzji (art. 227 § 2 o.p.) – ustosunkować się do stanowiska wniosko-
dawcy, wskazując własny pogląd na dany temat. 

Rozwiązaniem, które ze względu na sposób wymiaru i poboru po-
datków samorządowych powinno być wprowadzone do nowej ustawy, 
jest umorzenie podatku. Mające powszechny charakter podatki zwią-
zane z władaniem majątkiem, takie jak: od nieruchomoĈci, rolny czy 
leĈny są opłacane w ratach. To uprawnienie podatników w aktualnym 
stanie prawnym prowadzi jednak do tego, Ĕe nie mogą oni korzystać 
z ulgi w spłacie zobowiązania podatkowego w postaci umorzenia zale-
głoĈci podatkowej, dopóki nie upłynie termin płatnoĈci danej raty. Do-
piero bowiem z upływem tego terminu mamy do czynienia z taką za-
ległoĈcią. Taki stan prawny powoduje, iĔ podatnik, który na początku 
roku otrzymuje decyzję ustalającą podatek, a którego sytuacja unie-
moĔliwia mu jego zapłatę, musi czekać ze złoĔeniem wniosku o umo-
rzenie aĔ do momentu powstania zaległoĈci podatkowej. Powstanie za-
ległoĈci podatkowej pociąga za sobą okreĈlone konsekwencje, w tym 
naliczanie odsetek za zwłokę oraz odpowiedzialnoĈć karną skarbo-
wą. W związku z tym naleĔy, w uzasadnionych przypadkach, dopuĈcić 
moĔliwoĈć wnioskowania o umorzenie podatku, dla którego jeszcze nie 
upłynął termin płatnoĈci.

W praktyce na tle wskazanego postulatu moĔe pojawić się oczywi-
Ĉcie wątpliwoĈć co do zasadnoĈci stosowania umorzenia jeszcze przed 
upływem terminu płatnoĈci podatku, a więc gdy nie moĔna wykluczyć 
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przypadków, w których juĔ po złoĔeniu wniosku, ale jeszcze przed ter-
minem płatnoĈci sytuacja podatnika ulegnie poprawie. NaleĔy jednak 
podkreĈlić, iĔ ulgi w spłacie zobowiązań podatkowych mają uznanio-
wy charakter i w kaĔdym indywidualnym przypadku organ podatkowy 
dokonuje oceny zaistnienia przesłanek ich stosowania. Zatem instytucja 
umorzenia podatku umoĔliwi wygaĈniecie zobowiązania podatkowego 
jedynie w tych przypadkach, gdy jest to zasadne zwykle złą sytuacją 
podatnika, która ma charakter trwały. Ich występowanie w dacie złoĔe-
nia wniosku o umorzenie podatku, w przypadku uznania przez organ 
podatku, iĔ mają jedynie przejĈciowy charakter, nie będzie uzasadniało 
stosowania umorzenia podatku. UznaniowoĈć ulgi stanowi więc gwa-
rancję jej poprawnego stosowania przez organ podatkowy, który w toku 
prowadzonego postępowania będzie w stanie okreĈlić istnienie przesła-
nek jej stosowania. 

Postulatem, który realizuje zasadę unifikacji w zakresie wymia-
ru i poboru podatków państwowych i samorządowych, jest uprawnienie 
Ministra Finansów do stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodat-
kowania równieĔ w zakresie podatków realizowanych przez gminne or-
gany podatkowe. Agresywna optymalizacja podatkowa jest dostrzega-
na nawet w zakresie podatków stanowiących dochód gmin (zwłaszcza 
w zakresie podatku od nieruchomoĈci). W związku z tym zasadne jest 
wprowadzenie do polskiego porządku prawnego klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania oraz umoĔliwienie jej stosowania równieĔ 
w odniesieniu do wskazanych wyĔej Ĉwiadczeń.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania pozwala organowi 
podatkowemu stosującemu prawo okreĈlić konsekwencje podatkowo-
prawne zaistniałego stanu rzeczy nie na podstawie jego formalnopraw-
nego obrazu, lecz w oparciu o ekonomiczną treĈć zdarzeń.106 W konse-
kwencji organ podatkowy moĔe okreĈlić skutki podatkowe zaistniałych 
zdarzeń nie na podstawie tych zdarzeń prawnych, które w rzeczywisto-
Ĉci miały miejsce, ale na podstawie hipotetycznego stanu rzeczy, któ-
ry byłby bardziej adekwatny do istoty ekonomicznej zaistniałych zda-
rzeń. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania wyznaczy więc 
granice dopuszczalnego optymalizowania podatków i będzie stanowiła 

106 Por. A. Olesińska, Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania, Toruń 2013, s. 17. 
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skuteczne narzędzie słuĔące do ochrony interesów fiskalnych zarówno 
Skarbu Państwa, jak i samorządu.

Ze względu na szczególne cechy analizowanej instytucji, któ-
ra będzie miała wyjątkowy, z zasady prewencyjny charakter oraz za-
stosowanie do skomplikowanych stanów faktycznych, jedynym orga-
nem uprawnionym do jej stosowania powinien być Minister Finansów. 
To zastrzeĔenie winno dotyczyć takĔe podatków gminnych, ale w tym 
zakresie klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania będzie mogła 
być stosowana tylko z inicjatywy gminnego organu podatkowego, wła-
Ĉciwego w zakresie danego podatku.107 

Końcowo podnieĈć naleĔy, iĔ sprawą istotną wydaje się takĔe do-
regulowanie w przepisach ogólnego prawa podatkowego oraz przepi-
sach ustrojowych statusu gminnych organów podatkowych. Nie ma 
aktu, który regulowałby sprawy ustrojowe, organizacyjne i funkcjonal-
ne administracji podatkowej samorządu terytorialnego, z wyjątkiem sa-
morządowych kolegiów odwoławczych.108 Być moĔe problem utoĔsa-
miania gminy z działającym na jej rzecz nie jako organ wykonawczy, 
lecz organ podatkowy wójtem, burmistrzem (prezydentem miasta) nie 
występowałby, gdyby nie to, Ĕe podmioty te działające w tej drugiej 
roli w zasadzie nie są w Ĕaden sposób organizacyjnie i funkcjonalnie 
wyodrębnione. W konsekwencji np. odmawia się gminie jako osobie 
prawnej uprawnienia do kwestionowania w drodze skargi do sądu ad-
ministracyjnego decyzji wydawanych przez samorządowe kolegia od-
woławcze.109

Być moĔe, na kształt pomysłu o stworzeniu państwowej admini-
stracji podatkowej, powinna być stworzona samorządowa administracja 
podatkowa (SAP), której organami byliby wójt, burmistrz (prezydent 
miasta), starosta, marszałek województwa lub skarbnik jednostki sa-
morządu terytorialnego. Nadanie im statusu SAP i wyposaĔenie w jed-
nostki organizacyjne je obsługujące (samorządowy wydział podatkowy, 

107 R. Dowgier, Kierunkowe założenia nowej ordynacji podatkowej – czego mogą oczekiwać 
gminne organy podatkowe?, „Przegląd Podatków Lokalnych i Finansów Samorządowych” 
2015, nr 7.

108 Ustawa z dnia 12 paĨdziernika 1994 r. o samorządowych kolegiach odwoławczych (tekst 
jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.).

109 Por. J. Dembczyńska, P. Pietrasz, Gmina jako podmiot uprawniony do wniesienia skargi 
do sądu administracyjnego na decyzję wydaną przez samorządowe kolegium odwoławcze, 
„Samorząd Terytorialny” 2009, nr 7-8. 
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samorządowy urząd podatkowy) podkreĈliłoby ich odrębnoĈć od gmi-
ny rozumianej jako osoba prawna. To w istocie nie wiązałoby się z Ĕad-
nymi dodatkowymi kosztami, bo takie wydzielenie organizacyjne w ra-
mach referatów i wydziałów juĔ istnieje. Skutek takich działań byłby 
natomiast, jak się wydaje, taki, iĔ być moĔe bardziej oczywista byłaby 
odrębnoĈć organu podatkowego od gminy jako osoby prawnej, a co za 
tym idzie, zaakceptowano by koncepcję o posiadaniu przez gminę in-
teresu prawnego w skarĔeniu decyzji wydawanych przez samorządowe 
kolegia odwoławcze. Alternatywnie na czele SAP mógłby stać powo-
ływany przez wójta, burmistrza (prezydenta miasta) naczelnik/dyrek-
tor. To takĔe w istocie byłoby odzwierciedlenie tego, co aktualnie funk-
cjonuje, gdyĔ sprawami podatkowymi zajmują się zwykle działający 
z upowaĔnienia organu kierownicy wydziałów/referatów.110

3.2.3. Uwagi końcowe

Docelowo zaproponowane działania mają usprawnić funkcjonowa-
nie samorządowych organów podatkowych, podnieĈć ich efektywnoĈć, 
a takĔe stanowić ułatwienie dla podatników w prawidłowym wypełnia-
niu ich obowiązków związanych z rozliczeniem podatków i opłat stano-
wiących dochód samorządu. Jak widać, zasadniczo nie chodzi o zmiany 
o znaczeniu fundamentalnym. Konieczne jest natomiast w tych wszyst-
kich obszarach, w których jest to moĔliwe i zasadne, dostosowanie re-
gulacji ogólnego prawa podatkowego do potrzeb i specyfiki samorządu. 

4. Kontrola podatkowa

Podstawowym celem nowej ustawy – w zakresie kontroli podat-
kowej – powinno być stworzenie ram prawnych, które zracjonalizują, 
usprawnią procedurę kontroli podatkowej z jednoczesnym zagwaran-
towaniem kontrolowanemu szerokich uprawnień procesowych. Propo-
nuje się więc stworzenie w przepisach ordynacji podatkowej jednolitej, 
zintegrowanej procedury kontroli podatkowej.

Przez ostatnie lata system kontroli podatkowej w Polsce uległ 
znacznym przeobraĔeniom. Uznać jednak naleĔy, iĔ nie jest on jeszcze 

110 R. Dowgier, O koniecznoĞci uwzględnienia..., op. cit., s. 71-72.
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nadal dobrze uregulowany pod względem normatywnym. PodkreĈlenia 
wymaga fakt, iĔ kontrola podatkowa uregulowana jest przede wszyst-
kim w dziale VI o.p., który:

 – okreĈla zasady wszczęcia oraz prowadzenia kontroli podatko-
wej, prawa i obowiązki kontrolowanego i kontrolujących, zasady 
gromadzenia dowodów i informacji, a takĔe sposoby zakończe-
nia kontroli podatkowej, 

 – uwzględnia uregulowania ustawy o swobodzie działalnoĈci go-
spodarczej, w zakresie kontroli podatkowej przedsiębiorców, 

 – jest równieĔ stosowana do kontroli podatkowej prowadzonej 
w toku postępowania kontrolnego prowadzonego przez organy 
kontroli skarbowej. 

Ponadto równolegle ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie 
działalnoĈci gospodarczej, w rozdziale V: „Kontrola działalnoĈci go-
spodarczej przedsiębiorcy” (art. 77-84d) zawiera następujące uregulo-
wania w zakresie kontroli przedsiębiorcy: 

 – zawiadomienie o zamiarze wszczęcia kontroli, 
 – wykazywanie upowaĔnienia do kontroli przez osoby kontrolu-

jące, 
 – sposób uczestnictwa kontrolowanego w toku kontroli, 
 – miejsce prowadzenia kontroli, 
 – prowadzenie ksiąĔki kontroli, 
 – niedopuszczalnoĈć kontroli równoległych, 
 – czas trwania kontroli, 
 – Ĉrodki prawne przysługujące kontrolowanemu. 

Dualizm w zakresie podstaw prawnych prowadzenia kontroli po-
datkowej nie jest oczywiĈcie stanem poĔądanym, jednak idea komplet-
noĈci i zupełnoĈci ordynacji podatkowej w zakresie kontroli powinna 
ulec ograniczeniu na rzecz ustawy o swobodzie działalnoĈci gospodar-
czej, ze względu na jej horyzontalny charakter, regulujący między in-
nymi wspólne aspekty podejmowania i wykonywania kontroli działal-
noĈci gospodarczej niezaleĔnie od zakresu przedmiotowego kontroli. 

Ustawa o swobodzie działalnoĈci gospodarczej w zakresie kontro-
li obejmuje szczególną ochroną podmioty prowadzące działalnoĈć go-
spodarczą. Przykładowo w chwili obecnej nie jest dopuszczalne, co do 
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zasady podejmowanie i prowadzenie więcej niĔ jednej kontroli działal-
noĈci przedsiębiorcy, czy teĔ ustawa wprowadza czasowe ograniczenia 
moĔliwoĈci prowadzenia kontroli.111 Brak jest racjonalnych argumen-
tów dla pozostawienia takiego zróĔnicowania. Standard ochrony w tym 
zakresie powinien być taki sam dla wszystkich podmiotów. Dlatego teĔ 
zasadnym jest rozciągnięcie tego standardu na wszystkich podatników 
i wprowadzenie do ordynacji podatkowej przepisów dotyczących stoso-
wania odpowiednich przepisów ustawy o swobodzie działalnoĈci go-
spodarczej do podatników niebędących przedsiębiorcami. 

Specyfika kontroli podatkowej powoduje, Ĕe nie wszystkie szcze-
gółowe rozwiązania zawarte w ustawie o działalnoĈci gospodarczej 
prawne mogą mieć wprost zastosowanie do kontroli podatkowej, dla-
tego teĔ tak jak w chwili obecnej powinny być uregulowane odmien-
nie w ordynacji.112 

Do systemu prawa podatkowego naleĔy wprowadzić odrębną regu-
lację w zakresie kontroli dla podatników, co do zasady, wywiązujących 
się z obowiązków podatkowych oraz bardziej rygorystyczną procedurę 
kontroli nakierowaną na zwalczanie szeroko rozumianej przestępczoĈci 
skarbowej. Obecna procedura kontroli podatkowej jest z jednej strony 
niekiedy zbyt uciąĔliwa w stosunku do większoĈci podatników, a z dru-
giej strony jest nieefektywna wobec podatników uchylających się od 
płacenia podatków. Istotna jest więc dywersyfikacja procedury kontro-
li, a kryteria stosowania tych procedur powinny nawiązywać do wagi 
nieprawidłowoĈci lub stopnia szkodliwoĈci popełnionych przestępstw 
skarbowych i potrzeby szybkiego zabezpieczenia materiału dowodowe-
go. 

Procedura skierowana do podatników wywiązujących się z obo-
wiązków podatkowych kierunkowo powinna opierać się na obecnych 
rozwiązaniach ordynacji podatkowej i ustawy o swobodzie działalno-
Ĉci gospodarczej, które proponuje się – jak wskazano wyĔej – komplek-
sowo uregulować w projektowanej ustawie. W ramach tej procedury 
winno się równieĔ wprowadzić moĔliwoĈci przekazania przez kontro-
lowanego organowi podatkowemu ksiąg oraz dowodów księgowych 

111 Por. przepis art. 82 i 83 ustawy o swobodzie działalnoĞci gospodarczej.

112 Por. np. przepisy dotyczące zawiadamiania o zamiarze wszczęcia kontroli – art. 79 u.s.d.g. 
i art. 282b o.p.
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w postaci elektronicznej za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicz-
nej (koncepcja Jednolitego Pliku Kontrolnego).

Natomiast procedura odnosząca się do kontroli mającej na celu 
zwalczanie oszustw i przestępczoĈci podatkowej powinna znajdo-
wać się w odrębnym od ordynacji podatkowej akcie prawnym (ustawie 
o kontroli skarbowej) i stanowić połączenie częĈci obecnych rozwiązań 
ordynacji podatkowej, ustawy o kontroli skarbowej oraz postępowania 
karnego. ZasadnoĈć wprowadzenia tej procedury potwierdza obserwo-
wany w ostatnich latach wzrost przestępczoĈci podatkowej, szczególnie 
w zakresie wyłudzeń podatku od towarów i usług. Są to przestępstwa 
szczególnie szkodliwe dlatego, Ĕe ich skutkiem są z jednej strony liczo-
ne w miliardach złotych straty państwa zagraĔające jego bezpieczeń-
stwu finansowemu, zaĈ z drugiej strony trudne do oszacowania nega-
tywne skutki w postaci zaburzenia zasad funkcjonowania konkurencji, 
a takĔe groĒba eliminacji z rynku uczciwych przedsiębiorców. Celo-
we jest stworzenie katalogu spraw, w których procedura ta znalazła-
by zastosowanie. W szczególnoĈci powinna ona być stosowana w przy-
padkach: działania w zorganizowanej grupie przestępczej albo związku 
mającym na celu popełnienie przestępstwa skarbowego, prania brud-
nych pieniędzy, wystawiania dokumentów dotyczących czynnoĈci, któ-
re nie zostały dokonane, celowego fałszowania dokumentacji podatko-
wej.

Przyjęcie tej koncepcji wymaga, aby organy kontroli skarbowej na-
dal były uprawnione do kończenia postępowania kontrolnego decyzją 
podatkową, a organem odwoławczym od tej decyzji pozostawał organ 
podatkowy.

W sytuacji wprowadzenia dwóch procedur niezbędnym będzie ure-
gulowanie moĔliwoĈci przejĈcia z jednej procedury kontroli na drugą, 
w szczególnoĈci w sytuacji zaistnienia przesłanek zastosowania proce-
dury dedykowanej dla podatników uchylających się od opodatkowania.

Nadmienić naleĔy, Ĕe Komisja przeanalizowała propozycje doty-
czące ukształtowania kontroli podatkowej zawarte w literaturze, zgła-
szane przez organizacje reprezentujące podatników oraz przez organy 
administracji. W szczególnoĈci przeanalizowano propozycje w zakre-
sie wzajemnych relacji pomiędzy kontrolą podatkową uregulowaną 
w ordynacji podatkowej a procedurą kontrolną przewidzianą w usta-
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wie o kontroli skarbowej. Postulaty te najczęĈciej dotyczą pozycji ustro-
jowej organów kontroli skarbowej i organów podatkowych,113 a te za-
gadnienia pozostają poza materią projektowanej ordynacji podatkowej. 
Inne liczne postulaty dotyczące przebiegu procedury kontroli powinny 
zostać rozwaĔone przy projektowaniu przepisów nowej ustawy.114 

5. Czynności sprawdzające 

Celem projektowanych przepisów jest zmodyfikowanie obecnych 
regulacji w zakresie czynnoĈci sprawdzających, w szczególnoĈci po-
przez zwiększenie ich roli w systemie obsługi podatnika. CzynnoĈci 
sprawdzające są najprostszą formą kontaktu organu podatkowego z po-
datnikiem, a jednoczeĈnie najmniej uciąĔliwą.115 

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu reguluje czynnoĈci 
sprawdzające odrębnie w Dziale V CzynnoĈci sprawdzające (art. 272-
art. 280), a ich istotą jest: 

 – zbadanie terminowoĈci składania deklaracji podatkowych oraz 
przyczyn niezłoĔenia deklaracji, pomimo istnienia obowiązku 
jej złoĔenia;

 – sprawdzanie terminowoĈci wpłacania zadeklarowanych podat-
ków, w tym równieĔ pobieranych przez płatników oraz inkasen-
tów;

 – stwierdzenie formalnej i rachunkowej poprawnoĈci dokumen-
tów przedstawionych przy składaniu deklaracji lub wpłacaniu 
podatków;

113 Por. R. Bełdzikowski, Aparat kontroli skarbowej. Próba bilansu, „Realia i Co Dalej” 2012, 
nr 1; Ministerstwo Gospodarki, „Nowa Ordynacja podatkowa – projekt rekomendacji”, http://
www.mg.gov.pl/fi les/upload/21878/NowaOP_2014.doc, s. 34; publikacje Konfederacji Le-
wiatan: Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci 2014, Warszawa 2014, s. 74; 
Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci 2013, Warszawa 2013, s. 73; Czarna lista 
barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci 2012, Warszawa 2012, s. 9; Lewiatan proponuje zmia-
ny w Ordynacji podatkowej, „Biuletyn ZPPZ Lewiatan” 2013, nr 39(71), s. 4.

114 Np. postulaty zawarte w publikacji Polskiej Konfederacji Pracodawców Prywatnych Lewia-
tan: „Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci”– m.in.  propozycja zmiany art. 
284a zawarta w publikacji z 2011 r., s. 11; postulaty przedstawione na Konferencji „Zmiany 
w ordynacji podatkowej. Poprawa jakoĞci i uproszczenia”, red. G. Gołębiowski i H. Dzwon-
kowski, Warszawa 2013 oraz w publikacjach:  R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wo-
kół nowelizacji, Białystok 2009; A. Mariański, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatko-
wej przedsiębiorców, Warszawa 2012.

115 Odmiennie stanowisko prezentuje H. Dzwonkowski, CzynnoĞci sprawdzające – pomoc czy 
zagrożenie interesów podatnika, „Fiskus” 2006, nr 13/14, s. 23-27.
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 – ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbędnym do stwier-
dzenia zgodnoĈci z przedstawionymi dokumentami. 

W załoĔeniu więc czynnoĈci sprawdzające słuĔą korekcie formal-
nych (np. rachunkowych), a nie merytorycznych wad deklaracji.116 Nato-
miast nie słuĔą do załatwiania kwestii spornych pomiędzy podmiotem 
składającym deklarację a organem podatkowym, np. dotyczących oce-
ny stanu faktycznego. Co więcej, w ramach tej procedury, w przypadku 
podawania w wątpliwoĈć prawidłowoĈci rozliczeń podatnika, przepi-
sy nie przewidują procedury w celu przedstawienia przez organ swoje-
go stanowiska i dokonywania oceny sytuacji prawnej podatnika, dopó-
ki nie wystąpią przesłanki do okreĈlenia przez organ podatkowy innej 
wysokoĈci podatku niĔ wynikająca ze złoĔonej deklaracji.117 Trudny do 
zaakceptowania jest pogląd, Ĕe zakres czynnoĈci sprawdzających moĔe 
stać się podobny do postępowania dowodowego, przeprowadzanego na 
podstawie przepisów Działu IV o.p.118

Projektując przepisy nowej ordynacji podatkowej, zasadnym bę-
dzie, aby czynnoĈci sprawdzające ponownie uregulować odrębnie od 
kontroli podatkowej.119 JednoczeĈnie naleĔy jednak, co do zasady, 
wprowadzić pierwszeństwo prowadzenia przez organ podatkowy czyn-
noĈci sprawdzających, zanim zostanie wszczęta kontrola podatkowa. 
Z załoĔenia bowiem czynnoĈci sprawdzające mogą prowadzić do zwe-
ryfikowania wysokoĈci zobowiązania przez podatnika lub przez organ 
podatkowy w trybie korekty, a zatem w takim przypadku nie będzie 
konieczne prowadzenie kontroli podatkowej lub postępowania podat-
kowego. 

Istotne jest równieĔ wprowadzenie gwarancji procesowych w trak-
cie ich przeprowadzania.120

Realizując powyĔszy cel, niezbędnym jest przeanalizowanie za-
kresu przedmiotowego czynnoĈci sprawdzających. Obecnie obowiązu-

116 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 marca 2009 r., sygn. akt III SA/Wa 2001/08, Lex nr 
531453

117 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 lipca 2008 r., sygn. akt I SA/Po 500/08, Lex nr 521288

118 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 201.

119 Odmienne stanowisko prezentuje E. Urbaniak, CzynnoĞci sprawdzające a granice zaufania 
podatnika do państwa prawa, http://www.poltax.pl/publikacje2/ oraz K. Teszner, Pozycja or-
ganów podatkowych w postępowaniu podatkowym i kontrolnym – wybrane problemy, „Stu-
dia Ełckie” 2008, nr 10.

120 Por. E. Urbaniak, CzynnoĞci sprawdzające a granice zaufania podatnika do państwa prawa, 
http://www.poltax.pl/publikacje2/.
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jące przepisy ograniczone są tylko do nielicznych stanów faktycznych. 
Brak jest na przykład podstawy do dokonania czynnoĈci w zakresie 
spraw rejestracyjnych.121 

Ponadto proponowane w projektowanej regulacji stworzenie do-
datkowej moĔliwoĈci do prowadzenia czynnoĈci sprawdzających poza 
organem podatkowym na wniosek podatnika przyczyni się do ukształ-
towania czynnoĈci sprawdzających jako przyjaznej, ale jednoczeĈnie 
efektywnej procedury. 

Zmiany wymaga unormowanie przewidujące prawo dokonania ko-
rekty w razie stwierdzenia, Ĕe deklaracja zawiera błędy rachunkowe lub 
inne oczywiste omyłki bądĒ Ĕe wypełniono ją niezgodnie z ustalony-
mi wymaganiami w ten sposób, Ĕe organ koryguje deklarację, dokonu-
jąc stosownych poprawek lub uzupełnień, jeĔeli zmiana wysokoĈci zo-
bowiązania podatkowego, kwoty nadpłaty, kwoty zwrotu podatku lub 
wysokoĈci straty w wyniku tej korekty nie przekracza kwoty 1.000 zł 
lub wzywa do złoĔenia wyjaĈnień122 (art. 274). W obecnym stanie praw-
nym organy częĈciej wzywają podatników do złoĔenia wyjaĈnień niĔ 
samodzielnie korygują deklaracje,123 dlatego naleĔy doprecyzować ten 
przepis w ten sposób, Ĕe organ ma podjąć w pierwszej kolejnoĈci kro-
ki w celu samodzielnego skorygowania deklaracji w oparciu o dostęp-
ne mu informacje, jeĈli zawiera ona oczywiste błędy rachunkowe lub 
omyłki bez pozostawienia alternatywnego rozwiązania.

Samodzielnej korekcie deklaracji przez organ ma równieĔ słuĔyć 
propozycja rozszerzenia w ramach czynnoĈci sprawdzających moĔli-
woĈci dokonania korekty deklaracji z urzędu przez organy podatkowe, 
jeĔeli zmiana wysokoĈci zobowiązania podatkowego, kwoty nadpłaty, 
kwoty zwrotu podatku lub wysokoĈci straty w wyniku tej korekty nie 
przekracza 50 zł.124 Procedura ta miałaby zastosowanie w przypadku 
stwierdzenia przez organ podatkowy błędów rachunkowych i oczywi-
stych omyłek i w przeciwieństwie do obowiązującego rozwiązania, nie 

121 Rozszerzenie zakresu czynnoĞci sprawdzających jest już zawarte w uchwalonej przez 
Sejm ustawie z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ordynacji podatkowej i zmianie niektórych in-
nych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600)

122 Por. przepis art. 274 § 1 o.p.

123 Dzieje się tak ze względu na rozbudowaną procedurę korygowania deklaracji.

124 Postulat ekonomicznego działania w sprawach podatkowych przedstawiło Ministerstwo Go-
spodarki w dokumencie pt. Nowa Ordynacja podatkowa – projekt rekomendacji, http://www.
mg.gov.pl/fi les/upload/21878/NowaOP_2014.doc, s. 18.
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wymagałaby jakiegokolwiek udziału w niej podatnika i ograniczałaby 
obowiązki biurokratyczne organów podatkowych do niezbędnego mi-
nimum.125

6. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Jednym z istotniejszych elementów załoĔeń nowej ordynacji podat-
kowej, przygotowanych przez KKOPP, jest projekt wprowadzenia do 
polskiego systemu podatkowego klauzuli ogólnej przeciwko unikaniu 
opodatkowania. Regulacja ta ma na celu wyznaczenie granic pomiędzy 
dopuszczalną optymalizacją podatkową a unikaniem opodatkowania, 
zwanym niekiedy „agresywnym planowaniem podatkowym” lub „agre-
sywną optymalizacją”, a zatem granicę pomiędzy tym, co akceptowal-
ne, a tym, co wykracza poza dopuszczalną swobodę minimalizowania 
własnych obciąĔeń podatkowych. Granica ta wyznaczana będzie w ten 
sposób, Ĕe prawo nie będzie odpowiadać na pytanie, co jest dopuszczal-
ną optymalizacją podatkową, lecz za pomocą ogólnej klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania wskaĔe, co nią juĔ nie jest. 

Unikanie opodatkowania sprzeciwia się konstytucyjnej zasadzie 
równoĈci opodatkowania, która powinna być przestrzegana nie tyl-
ko na płaszczyĒnie stanowienia, ale takĔe na płaszczyĒnie stosowania 
prawa.126 Obowiązkiem państwa jest przeciwdziałanie sytuacji, w któ-
rej o wysokoĈci realnego obciąĔenia podatkowego przesądza nie eko-
nomiczna treĈć zjawisk gospodarczych, ale celowo sztuczna ich fasa-
da, ukształtowana w taki sposób, który pozwala uniknąć lub znacznie 
zmniejszyć cięĔar opodatkowania. Podatnik, który unika opodatkowa-
nia, znajduje się – mimo braku uzasadnienia gospodarczego – w ekono-
micznie lepszym połoĔeniu na tle innych, co przeczy zasadzie równoĈci 
i zaburza mechanizmy konkurencji rynkowej. Z tego powodu unika-
nie opodatkowania jest zjawiskiem groĒnym nie tylko dla finansów pu-
blicznych. 

Ustawodawca stara się zapobiegać unikaniu opodatkowania róĔ-
nymi metodami. Reagując na rozpoznane juĔ występujące w prakty-

125 Uproszczona procedura korygowania błędów rachunkowych i pisarskich w deklaracji podat-
kowej obowiązuje np. na Węgrzech.

126 A. Olesińska, Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania, Toruń 2013, s. 360.
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ce techniki wykorzystywania rozmaitych instrumentów prawnych do 
sztucznego obniĔania naleĔnych zobowiązań podatkowych, wprowa-
dza przepisy szczegółowe, wymierzone przeciwko konkretnym typom 
działań. JednakĔe taka taktyka okazuje się współczeĈnie niewystarcza-
jąca, gdyĔ metody unikania opodatkowania są coraz bardziej wyrafi-
nowane i pomysłowe. Spektrum zachowań mieszczących się w tej sfe-
rze jest bardzo szerokie.127 Wspólną ich cechą jest to, Ĕe – mimo iĔ 
są legalne – prowadzą do obniĔenia obciąĔenia podatkowego poniĔej 
poziomu uznawanego przez ustawodawcę za adekwatny128 (lub choćby 
akceptowalny), w sytuacji gdy ustawodawca takiej moĔliwoĈci nie za-
kładał. NiemoĔliwe do przewidzenia są schematy działań, które zosta-
ną w przyszłoĈci opracowane i zastosowane przez podatników celem 
sztucznej minimalizacji obciąĔeń podatkowych. Dlatego teĔ niemoĔli-
we jest zaprojektowanie regulacji szczegółowych, które byłyby skiero-
wane przeciwko konkretnym typom niepoĔądanych działań. W rezul-
tacie stało się niezbędne wprowadzenie regulacji na tyle ogólnej, Ĕe 
obejmie ona swym zasięgiem takĔe i te działania, które podkopują pra-
widłowe funkcjonowanie systemu podatkowego, lecz ich kształt nie jest 
jeszcze dzisiaj moĔliwy do przewidzenia. 

Klauzula wyznaczy granice dopuszczalnej optymalizacji podatko-
wej. Będzie stanowić narzędzie ochrony interesów fiskalnych państwa, 
a zarazem narzędzie urzeczywistniania zasady równoĈci i sprawiedli-
woĈci w sferze aktywnoĈci gospodarczej podatników. 

KaĔdy system podatkowy potrzebuje mechanizmów prawnych 
przeciwdziałających unikaniu opodatkowania. Klauzula ogólna prze-
ciwko unikaniu opodatkowania129 jest jednym ze znanych i szeroko sto-

127 O granicach pomiędzy optymalizacją a unikaniem i uchylaniem się od opodatkowania m.in.: 
P. Karwat, ObejĞcie prawa podatkowego, Warszawa 2002, s. 18 i n.; A. Wrzesińska-No-
wacka, Granice między unikaniem opodatkowania a uchylaniem się od niego na tle wybra-
nych orzeczeń sądów administracyjnych, [w:] Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego 
w Polsce. Optymalizacja podatkowa a obejĞcie prawa podatkowego, M. Münnich, A. Zdu-
nek (red.), Lublin 2012, s. 173 i n.; A. Ladziński, Prawne granice optymalizacji podatkowej, 
„Przegląd Podatkowy” 2008, nr 6, s. 4 i n.; K. Wójtowicz-Janicka, Optymalizacja podatkowa 
w doktrynie i orzecznictwie, [w:] Optymalizacja podatkowa, Ł. Mazur (red.), Warszawa 2012, 
s. 15-24; A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym, Gdańsk 2007, s. 79-84; G.T. Pago-
ne, Tax Planning or Tax Avoidance? „Australian Tax Review” 2000, vol. 29, no. 2, s. 96-119.

128 Zob. B. Brzeziński, A. Olesińska, Klauzula normatywna zapobiegania unikaniu opodatko-
wania, [w:] Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, B. Brzeziński (red.), To-
ruń 2009, s. 290.

129 Na Ğwiecie dla tego typu normy powszechnie przyjęła się nazwa general anti-avoidance 

rule (GAAR). 
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sowanych na Ĉwiecie rozwiązań. Innymi metodami przeciwdziałania 
unikaniu opodatkowania jest w szczególnoĈci wykorzystywanie tzw. 
sądowych doktryn orzeczniczych skierowanych przeciwko unikaniu 
opodatkowania130 oraz wprowadzanie regulacji szczegółowych zapobie-
gających poszczególnym rozpoznanym juĔ formom unikania opodatko-
wania na gruncie poszczególnych podatków.131 Regulacje szczegółowe 
okazują się jednak niewystarczające. Dlatego na Ĉwiecie zaobserwować 
moĔna wyraĒną tendencję do ich uzupełniania albo poprzez wprowa-
dzenie ogólnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, albo po-
przez rozwój sądowych doktryn orzeczniczych. 

W tych państwach, które nie mają ogólnej klauzuli przeciwko uni-
kaniu opodatkowania, niejako w naturalny sposób dochodzi do rozwo-
ju aktywnoĈci sędziowskiej na polu zwalczania unikania opodatkowa-
nia.132 Jednak ugruntowane w polskiej tradycji prawnej i umocowane 
w Konstytucji jest przekonanie o braku w Polsce przestrzeni prawnej 
dla tworzenia prawa przez sądy.133 Skoro zatem przeciwdziałanie uni-
kaniu opodatkowania na szerszą skalę nie wydaje się w naszym kraju 
moĔliwe poprzez rozwój i stosowanie samych koncepcji orzeczniczych 
nieznajdujących wyraĒnego umocowania normatywnego, to jedynym 
potencjalnie dostępnym Ĉrodkiem zwalczania tego zjawiska na pozio-
mie ogólnym pozostaje klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatko-
wania.134

130 Szerzej na ten temat B. Brzeziński, Anglosaskie doktryny orzecznicze dotyczące unika-
nia opodatkowania, Toruń 1996; B. Brzeziński, R. Korgol, Doktryna substance over form 

w orzecznictwie podatkowym sądów w Kanadzie, „Toruński Rocznik Podatkowy” 2011, 
http://www.trp.umk.pl 

131 W literaturze przedmiotu znane jako ‘SAARs’, tj. specifi c anti-avoidance rules lub ‘TAARs’ 
– targeted anti-avoidance rules. 

132 Tak m.in. K.B. Brown, Comparative regulation of Corporate Tax Avoidance: An Overview 
[w:] A Comparative Look At Regulation Of Corporate Tax Avoidance, K.B.Brown (red.), Dor-
drecht 2012, s. 2; H. Litwińczuk, Klauzula obejĞcia prawa podatkowego, [w:] Zmiany w Or-
dynacji podatkowej. Poprawa jakoĞci i uproszczenia. Konferencja, Warszawa 8 stycznia 
2013 r., G. Gołębiowski, H. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2013, s. 32.

133 Podziela je także Ministerstwo Finansów, o czym Ğwiadczy następujący fragment z Projek-
tu założeń nowelizacji Ordynacji podatkowej z dnia 29 kwietnia 2013 r.: „TreĞć wyroku Try-
bunału Konstytucyjnego oraz analiza orzecznictwa sądów administracyjnych nie daje żad-
nych podstaw do przypuszczenia, że w Polsce może rozwinąć się orzecznictwo w zakresie 
unikania opodatkowania bez normatywnej reakcji ustawodawcy”.

134 W wielu państwach dominuje ten sposób myĞlenia o standardach konstruowania i funkcjo-
nowania systemu prawnego. MożliwoĞć stosowania tzw. sądowych doktryn orzeczniczych 
w sprawach podatkowych ze względu na standardy konstytucyjne odrzucono np. w Irlandii, 
Zob. B. Brzeziński, Zasady wykładni prawa podatkowego w krajach anglosaskich, Warsza-
wa 2007, s. 152.
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Przepisy ogólnego prawa podatkowego powinny zawierać klauzulę 
przeciwko unikaniu opodatkowania i odpowiednie regulacje towarzy-
szące.135 Instytucja taka pozwala organowi stosującemu prawo okreĈlić 
konsekwencje podatkowoprawne zaistniałego stanu rzeczy nie na pod-
stawie jego formalnoprawnego obrazu, lecz w oparciu o ekonomiczną 
treĈć zdarzeń.136 Gdy podatnik podejmuje działania legalne co praw-
da, lecz sztuczne i niemające uzasadnienia gospodarczego, zmierzające 
do osiągnięcia korzyĈci podatkowych, klauzula pozwala organowi po-
datkowemu nie uznać tych korzystnych dla podatnika, a nieprzewidzia-
nych przez ustawę i niezgodnych z intencjami ustawodawcy skutków.137 
W ich miejsce konsekwencje podatkowe zaistniałego stanu rzeczy or-
gan okreĈli nie na podstawie tych zdarzeń prawnych, które w rzeczy-
wistoĈci miały miejsce, lecz na podstawie hipotetycznego stanu rzeczy, 
który byłby bardziej adekwatny do istoty ekonomicznej zaistniałych 
zdarzeń. 

Klauzula nie odbierze podatnikom prawa do takiego układania 
swoich spraw, aby towarzyszyło im jak najmniejsze obciąĔenie podat-
kowe. Prawo wyboru drogi najmniej opodatkowanej będzie się jednak 
kończyć tam, gdzie podatnik – powodowany wyłącznie chęcią minima-
lizacji obciąĔeń podatkowych – podejmie działania sztuczne, niemające 
uzasadnienia gospodarczego. W takich sytuacjach klauzula przeciwko 
unikaniu opodatkowania da organom podatkowym prawo do pominię-
cia skutków podatkowych tych działań podatnika, które – mimo iĔ for-
malnie nie naruszają prawa – to zostały podjęte wyłącznie w celu osią-
gnięcia znacznych korzyĈci podatkowych, sprzecznych z celem i istotą 
przepisów podatkowych. Zamiast tego organ podatkowy ustali konse-
kwencje podatkowoprawne zaistniałego stanu rzeczy, mając na wzglę-
dzie typowy przebieg zdarzeń, który byłby adekwatny do sytuacji go-
spodarczej oraz innych realiów determinujących podejmowane przez 

135 Zarys konstrukcji klauzuli KKOPP przyjęła w kształcie zbliżonym do tego, który wczeĞniej 
przyjęty był w przygotowanym przez Ministerstwo Finansów projekcie ustawy o zmianie 
ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw, skierowanym do Rady Mi-
nistrów 30 grudnia 2014 r. (Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrów, nr UD 154). Projekt 
UD-154 nie stał się jednak przedmiotem procesu legislacyjnego. 

136 Zob. A. Olesińska, Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania, Toruń 2013, s. 17. 

137 Kwalifi kowanie działań podatników wyłącznie przez pryzmat ich legalnoĞci jest już współ-
czeĞnie niewystarczające i odrzuca je większoĞć systemów podatkowych. Dzieje się tak 
przez wzgląd na ochronę fi nansów państwa oraz w celu urzeczywistnienia zasady równoĞci 
opodatkowania. Zob. P. Karwat, ObejĞcie prawa podatkowego, Warszawa 2003, s. 221. 
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podatnika decyzje. Klauzula ma zatem wyeliminować korzyĈci podat-
kowe będące rezultatem sztucznie ukształtowanych czynnoĈci podję-
tych po to, aby uzyskać takie korzyĈci. Nie będzie wkraczać w sferę 
waĔnoĈci ani skutecznoĈci czynnoĈci prawnych w sferze prywatno-
prawnej. 

Hipoteza normy winna być tak skonstruowana, aby scharakteryzo-
wać i objąć wszelkie potencjalne przejawy zjawiska uznawanego przez 
ustawodawcę za „unikanie opodatkowania”, a poza jej zakresem aby 
pozostały działania mieszczące się w sferze akceptowanego przez usta-
wodawcę planowania podatkowego (optymalizacji podatkowej).

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawarta w przyszłej 
ordynacji podatkowej ma mieć zastosowanie do wszystkich podatków 
państwowych (z wyjątkiem podatku od towarów i usług) i samorządo-
wych, nie obejmie natomiast opłat i innych naleĔnoĈci publicznopraw-
nych. 

Wyłączenie podatku od towarów i usług z zakresu oddziaływa-
nia klauzuli uzasadnione jest tym, Ĕe w obszarze podatku od wartoĈci 
dodanej na poziomie Unii Europejskiej w orzecznictwie wykształciła 
się zasada zakazu naduĔycia prawa, będąca w istocie odpowiednikiem 
normatywnej klauzuli zapobiegającej unikaniu opodatkowania. Polskie 
sądy i organy podatkowe zobowiązane są ją stosować w pełnym zakre-
sie. Koncepcja ta jest wystarczająco kompletnym i nadającym się do 
stosowania w polskim porządku prawnym Ĉrodkiem zwalczania nad-
uĔyć podatkowych w podatku od towarów i usług.138 Wprowadzenie 
ustawowej regulacji przeciwdziałającej unikaniu opodatkowania w tym 
podatku na poziomie krajowym byłoby w tej sytuacji nie tylko zbędne, 
lecz mogłoby doprowadzić do powstania wątpliwoĈci prawnych odno-
Ĉnie do wzajemnej relacji i pierwszeństwa stosowania tych dwóch Ĉrod-
ków prawnych (unijnego i krajowego). NaleĔy teĔ mieć na uwadze, Ĕe 
unijna koncepcja zwalczania naduĔyć w podatku od wartoĈci dodanej, 
jako Ĉrodek orzeczniczy, podlega stale rozwojowi i moĔe płynnie pod-

138 Zob. D. Dominik-Ogińska, Nadużycie prawa podatkowego w zakresie VAT w orzecznictwie 
Trybunału SprawiedliwoĞci Unii Europejskiej (zarys problemu), [w:] Stanowienie i stosowa-
nie prawa podatkowego w Polsce. Optymalizacja podatkowa a obejĞcie prawa podatkowe-
go, M. Münnich, A. Zdunek (red.), Lublin 2012; K. Lasiński-Sulecki, W. Morawski, Zakaz 
nadużycia prawa podatkowego zasadą ogólną prawa UE?, „Zeszyty Naukowe Sądownic-
twa Administracyjnego” 2013, nr 2.
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legać zmianom wynikającym z aktualnej linii orzeczniczej prezento-
wanej przez Trybunał SprawiedliwoĈci Unii Europejskiej. Polska jako 
państwo członkowskie Unii Europejskiej jest zobowiązana do stosowa-
nia jej prawa (w tym orzecznictwa TSUE) w jego aktualnej postaci. 
Wprowadzenie do krajowego porządku prawnego ustawowej klauzu-
li przeciwko unikaniu opodatkowania w zakresie podatku od towarów 
i usług w istocie rzeczy zatem mijałoby się z celem, poniewaĔ w tym 
obszarze musiałaby ona być interpretowana i stosowana w zgodzie 
z aktualnym orzecznictwem TSUE. 

Klauzula będzie miała zastosowanie do sztucznych i niemających 
uzasadnienia czynnoĈci podejmowanych przez podatnika w sferze ak-
tywnoĈci gospodarczej, za pomocą których próbował on w sposób 
sprzeczny z celem i istotą przepisów podatkowych osiągnąć znaczne 
korzyĈci podatkowe. Zaplanowane jest wyraĒne nałoĔenie cięĔaru do-
wodu na organ podatkowy, zarówno co do wykazania występowania 
przesłanek stosowania klauzuli, jak i wysokoĈci nadzwyczajnych ko-
rzyĈci podatkowych, które podatnik zamierzał osiągnąć, jak teĔ wresz-
cie wykazania, jakiego rodzaju czynnoĈci – w miejsce zakwestiono-
wanych – byłyby bardziej adekwatne do danego stanu rzeczy od tych, 
które faktycznie zostały przez podatnika podjęte. 

Konsekwencją zastosowania klauzuli będzie pozbawienie podatni-
ka korzyĈci podatkowej, którą zamierzał osiągnąć lub osiągnął. JeĈli 
na skutek tego dojdzie do ujawnienia zaległoĈci podatkowej, podatnik 
będzie zobowiązany do zapłaty odsetek za zwłokę. Nie przewiduje się 
natomiast dodatkowych sankcji finansowych. Najistotniejszą formą od-
działywania klauzuli ma być prewencja. 

Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania powinna peł-
nić w systemie prawnym funkcję Ĉrodka specjalnego przeznaczenia, 
wykorzystywanego w sytuacjach nadzwyczajnych, gdy zawodzą inne, 
standardowe Ĉrodki słuĔące przeciwdziałaniu unikania opodatkowania. 

Jedynym organem uprawnionym do stosowania klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowaniu powinien być Minister Finansów. Doty-
czy to takĔe podatków gminnych. W tym ostatnim przypadku klauzula 
mogłaby być stosowana tylko z inicjatywy gminnego organu podatko-
wego, właĈciwego do wymierzania i poboru danego podatku. Skupie-
nie uprawnień do stosowania klauzuli w rękach jednego organu, w do-
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datku najwyĔej usytuowanego w hierarchii administracyjnej, powinno 
wpłynąć na jednolitoĈć jej stosowania, a takĔe wzmocnienie profesjo-
nalizmu odpowiednich słuĔb, będące rezultatem specjalizowania się 
i gromadzenia doĈwiadczeń w tym trudnym obszarze. NaleĔy się spo-
dziewać, Ĕe postępowań tego typu będzie niewiele, ich centralizacja za-
tem wydaje się rozwiązaniem racjonalnym. 

NaleĔy wprowadzić instytucje prawne i rozwiązania zapewniające 
podatnikowi jak najwyĔszy stopień bezpieczeństwa prawnego towarzy-
szącego stosowaniu klauzuli. Oprócz standardowych gwarancji, takich 
jak np. prawo wniesienia skargi do sądu administracyjnego na decy-
zję o zastosowaniu klauzuli, naleĔy zapewnić podatnikom moĔliwoĈć 
uprzedniego uzyskania od administracji podatkowej informacji (opi-
nii) o ocenie prawnej planowanej(-ych) transakcji w kontekĈcie klauzu-
li przeciwko unikaniu opodatkowania. Ponadto, w razie zastosowania 
klauzuli przez administrację podatkową, z mocy prawa powinno nastę-
pować wstrzymanie wykonania decyzji aĔ do upływu terminu do wnie-
sienia skargi do sądu administracyjnego lub – w razie jej wniesienia 
– aĔ do wydania prawomocnego orzeczenia sądowego. Wyłączona bę-
dzie moĔliwoĈć nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnoĈci de-
cyzjom podatkowym wydanym w oparciu o klauzulę. 

DoĈć rozpowszechnionym na Ĉwiecie rozwiązaniem jest powołanie 
do Ĕycia i włączenie w proces rozpoznawania spraw z zakresu zastoso-
wania klauzuli specjalnych organów doradczych, usytuowanych poza 
strukturą instancyjną administracji podatkowej. Tego typu organy kon-
sultacyjne do spraw stosowania klauzuli (mające róĔny skład) działa-
ją w kilku państwach (m.in. Australia, Francja, Kanada, Wielka Bry-
tania).139 Ich opinie, wydawane na etapie rozpatrywania sprawy przez 
organ podatkowy, nigdzie nie są wiąĔące dla organu prowadzącego po-
stępowanie, a mimo to ich rola wydaje się znacząca. Z całą pewnoĈcią 
udział dodatkowego czynnika profesjonalnego wzbogaca postępowanie 
i raczej wzmacnia, aniĔeli osłabia pozycję prawną podatnika. Warto 
zatem tego rodzaju doĈwiadczenia przeszczepić na polski grunt. Nale-
Ĕy zatem powołać niezaleĔną od administracji podatkowej radę kon-

139 Szerzej na temat podstaw prawnych i sposobu funkcjonowania tego rodzaju komitetów 
w kilku państwach zob. A. Olesińska, The General Anti-Avoidance Rule Consultative Com-
mittees, „Comparative Law Review” 2013, vol. 16, s. 67-90.
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sultacyjną, która będzie opiniowała zasadnoĈć zastosowania klauzuli 
w konkretnej sprawie. Skład i sposób wyłaniania kandydatów powi-
nien zapewnić maksymalną kompetencję i bezstronnoĈć jej działania. 
Zdecydowaną większoĈć członków rady powinny stanowić osoby za-
wodowo związane ze stosowaniem prawa podatkowego. Ustawowego 
uregulowania będą wymagać m.in. sposób wyłaniania i powoływania 
członków oraz zasady finansowania działalnoĈci komitetu. Uregulowa-
nia wymaga to, jakiego rodzaju kompetencje powinni mieć członko-
wie komitetu i kto te wymagania ustala oraz długoĈć trwania kaden-
cji członka. 

Na płaszczyĒnie związanej z wykonywaniem funkcji przez komitet 
doradczy wymaga uregulowania to, czy kaĔda sprawa i na jakim ewen-
tualnie etapie wymaga zaopiniowania przez komitet. NajwłaĈciwszym 
rozwiązaniem wydaje się takie, w którym wydanie opinii nie będzie 
obligatoryjnym elementem kaĔdego postępowania, lecz będzie mogło 
mieć miejsce z inicjatywy podatnika. Podatnik zainteresowany szyb-
szym zakończeniem postępowania podatkowego i – co za tym idzie 
– szybszym skierowaniem sprawy do sądu, nie będzie musiał z tej moĔ-
liwoĈci korzystać. 

Nie bez znaczenia jest sposób procedowania komitetu. NajwaĔniej-
sze wydają się być zagadnienia takie jak to, czy opinie będą wydawane 
jednoosobowo, czy kolegialnie, czy dopuszczalne będą obrady z udzia-
łem podatnika i organu podatkowego, czy w razie wezwania podatnik 
miałby obowiązek uczestnictwa w posiedzeniu lub czy moĔe być we-
zwany do dostarczenia dokumentów bądĒ wyjaĈnień i pod jakim ewen-
tualnie rygorem, kto ponosi koszty wydawania opinii itp. 

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania była juĔ elementem 
polskiego porządku prawnego. Została wprowadzona do ustawy – Or-
dynacja podatkowa z dniem 1 stycznia 2003 r. w następującym brzmie-
niu: 

„Art. 24b. § 1. Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, 
rozstrzygając sprawy podatkowe, pominą skutki podatkowe czynnoĈci 
prawnych, jeĔeli udowodnią, Ĕe z dokonania tych czynnoĈci nie moĔna 
było oczekiwać innych istotnych korzyĈci niĔ wynikające z obniĔenia 
wysokoĈci zobowiązania podatkowego, zwiększenia straty, podwyĔsze-
nia nadpłaty lub zwrotu podatku.
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§ 2. JeĔeli strony, dokonując czynnoĈci prawnej, o której mowa 
w § 1, osiągnęły zamierzony rezultat gospodarczy, dla którego odpo-
wiednia jest inna czynnoĈć prawna lub czynnoĈci prawne, skutki podat-
kowe wywodzi się z tej innej czynnoĈci prawnej lub czynnoĈci praw-
nych.”

Trybunał Konstytucyjny140 orzekł, Ĕe art. 24b § 1 o.p. jest niezgod-
ny z art. 2 w związku z art. 217 Konstytucji RP. Trybunał stwierdził, Ĕe 
zawarta w art. 24b § 1 o.p. klauzula generalna dotycząca obejĈcia pra-
wa podatkowego nie spełnia konstytucyjnych standardów przyzwoitej 
legislacji, a w konsekwencji narusza podstawowe elementy kształtują-
ce treĈć zasady zaufania do państwa i stanowionego prawa (art. 2 Kon-
stytucji) i nie realizuje wymogu naleĔytego ustalenia ustawowo okre-
Ĉlonych elementów zobowiązań podatkowych (art. 217 Konstytucji). Co 
istotne jednak, Trybunał Konstytucyjny stwierdził teĔ, „[…] iĔ nie bu-
dzi zastrzeĔeń konstytucyjnoprawnych samo zjawisko normatywnej re-
akcji prawodawcy wobec negatywnych – z punktu widzenia interesów 
fiskalnych państwa – zjawisk gospodarczych, w tym w sferze stosun-
ków umownych kreowanych przez podatników, takĔe jeĔeli przybrała-
by ona postać «ogólnej normy obejĈcia prawa podatkowego»”. Trybunał 
zatem nie wykluczył dopuszczalnoĈci wprowadzenia klauzuli do pol-
skiego systemu podatkowego. Wiele zaĈ wskazuje obecnie na to, Ĕe dal-
sze powstrzymywanie się od jej wprowadzenia jest nieuzasadnione, po-
niewaĔ wywołuje zbyt wiele niekorzystnych skutków społecznych. 

Tego typu klauzule są stosowane na Ĉwiecie od wielu dziesięciole-
ci, a obecnie stają się coraz bardziej rozpowszechnionym prawnym na-
rzędziem wykorzystywanym do zwalczania zjawiska unikania opodat-
kowania. Klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowania (inaczej 
tzw. klauzula obejĈcia prawa podatkowego) obowiązuje w wielu pań-
stwach Unii Europejskiej, m.in. w: Austrii, Belgii, Finlandii, Francji, 
Hiszpanii, Irlandii, Niemczech, Portugalii, na Słowacji, w Szwecji, na 
Węgrzech, w Wielkiej Brytanii.141 Poza Europą klauzula tego typu od 

140 Wyrok z dnia 11 maja 2004 r., sygn. akt K 4/03.

141 Klauzuli takiej nie ma zaĞ przykładowo w Danii, Grecji, Słowenii i we Włoszech (w tym ostat-
nim państwie podejmowane są aktualnie próby wprowadzenia klauzuli). W Holandii obowią-
zuje, ale od wielu lat nie jest stosowana. W Czechach i Chorwacji w systemie podatkowym 
występuje norma mówiąca o koniecznoĞci ustalania konsekwencji podatkowych na podsta-
wie ich ekonomicznej treĞci (zasada znana na Ğwiecie jako substance over form lub econo-
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dawna obowiązuje m.in. w Australii,142 Kanadzie,143 Nowej Zelandii,144 
RPA. 

Tego typu normy wszędzie budzą kontrowersje, a na etapie wpro-
wadzania lub nowelizacji – duĔe obawy. Zazwyczaj są wprowadzane 
w atmosferze gorących dyskusji. Niekiedy rządowe inicjatywy wpro-
wadzenia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania do sytemu 
prawnego nie kończą się sukcesem – tak było np. kilkakrotnie w Szwe-
cji, we Włoszech w 1988, dwukrotnie w Wielkiej Brytanii, w USA zaĈ 
propozycje wprowadzenia klauzuli ponawiano przez ok. 10 lat. Zda-
rzało się nawet i tak, Ĕe regulację wprowadzano do systemu prawnego, 
a następnie uchylano i po kilku latach ponownie wprowadzano (Szwe-
cja).145 Z doĈwiadczeń ostatnich lat warto przywołać przykład Indii, 
gdzie przepisy uchwalono, a następnie pod naporem krytyki odroczo-
no ich wejĈcie w Ĕycie o kilka lat. Pozostaje jednak faktem, Ĕe wiele 
współczesnych systemów podatkowych zawiera klauzulę ogólną prze-
ciwko unikaniu opodatkowania i jest ona uznawana za uĔyteczny in-
strument prawny słuĔący przeciwdziałaniu unikania opodatkowania. 
Jako bardzo istotną podkreĈla się w szczególnoĈci jej funkcję prewen-
cyjną, obecnoĈć takiej normy w systemie zniechęca bowiem podatni-
ków do podejmowania działań, które mogą zostać zakwestionowane na 
jej podstawie. 

Polska naleĔy do stosunkowo nielicznej grupy państw, w których 
nie ma ogólnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Jej przy-
jęcie jest jednym z zalecanych przez Komisję Europejską Ĉrodków 
przeciwdziałania unikaniu opodatkowania w zakresie podatków do-
chodowych [Zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 6 grudnia 2012 r. 

mic substance), nie może być ona jednak uznana za klauzulę przeciwko unikaniu opodatko-
wania w Ğcisłym rozumieniu. 

142 Na temat klauzuli australijskiej zob. A. Olesińska, Konstrukcja i funkcjonowanie klauzuli 
ogólnej zapobiegającej unikaniu opodatkowania w australijskim podatku dochodowym, „To-
ruński Rocznik Podatkowy” 2011, http://www.trp.umk.pl

143 Szerzej A. Olesińska, Konstrukcja i funkcjonowanie klauzuli ogólnej zapobiegającej unika-
niu opodatkowania w prawie podatkowym Kanady, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2010, 
nr 2.

144 Zob. T. Arieli, The Law of Tax Avoidance in New Zealand, „New Zealand Journal of Taxation 
Law and Policy” 2002, vol. 8, September, s. 281-299; zob. też obszerną analizę C. Elliffe, 
Policy Forum: New Zeland’s General Anti-Avoidance Rule: A Triumph of Flexibility over Cer-
tainty, „Canadian Tax Journal” 2014, vol. 62, nr 1, s. 146-164. 

145 Zob. L. Mutèn, The Swedish Experiment with a General Anti–Avoidance Rule, [w:] Tax Avo-
idance and the Rule of Law, G. Cooper (editor), IBFD Publications 1997.
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w sprawie agresywnego planowania podatkowego (2012/772/UE)].146 

Komisja zachęca państwa członkowskie do wprowadzenia do ich prze-

pisów krajowych następującej klauzuli:

„Nie uwzględnia się sztucznego uzgodnienia lub szeregu sztucz-

nych uzgodnień, które przyjęto w zasadniczym celu uniknięcia opodat-

kowania i które prowadzą do osiągnięcia korzyĈci podatkowej. Krajowe 

organy rozpatrują te ustalenia do celów podatkowych poprzez odniesie-

nie się do ich istoty ekonomicznej”.147

Warto teĔ wskazać, Ĕe 27 stycznia 2015 r. Rada Unii Europejskiej 

wprowadziła klauzulę przeciwko unikaniu opodatkowania do dyrekty-

wy 2011/96 z dnia 30 listopada 2011 r.148 dotyczącej transakcji mię-
dzy spółkami powiązanymi (tzw. parent-subsidiary).149 Nowy art. 1 ust. 

2 dyrektywy 2011/96 stanowi: „Państwa członkowskie nie przyznają 
korzyĈci wynikających z niniejszej dyrektywy jednostkowemu uzgod-

nieniu ani seryjnym uzgodnieniom, w przypadku których głównym ce-

lem lub jednym z głównych celów wprowadzenia było uzyskanie ko-

rzyĈci podatkowej naruszającej przedmiot lub cel niniejszej dyrektywy, 

w związku z czym – zwaĔywszy na wszystkie stosowne fakty i okolicz-

noĈci – takie jednostkowe lub seryjne uzgodnienie nie jest rzeczywi-

ste.” Państwa członkowskie są zobowiązane implementować te posta-

nowienia do krajowych porządków prawnych do końca 2015 r. 

Nie kwestionując prawa podatników do optymalizacji ich obcią-
Ĕeń podatkowych, zasadne jest wprowadzenie ogólnej normy, która 

przeciwdziałałaby unikaniu opodatkowania poprzez wykorzystywanie 

przez podatników sztucznych, choć formalnie zgodnych z prawem kon-

strukcji zmierzających do osiągnięcia korzyĈci podatkowych. Taka jest 

właĈnie istota klauzuli ogólnej przeciwko unikaniu opodatkowania.

146 Dz. Urz. UE L 338/41 z 12.12.2012.

147 Rekomendowana przez Komisję klauzula w wersji angielskojęzycznej brzmi: „An artifi cial 
arrangement or an artifi cial series of arrangements which has been put into place for the es-
sential purpose of avoiding taxation and leads to a tax benefi t shall be ignored. National au-
thorities shall treat these arrangements for tax purposes by reference to their economic sub-
stance”.

148 Dz. Urz. UE L 345 z 29 grudnia 2011.

149 Dyrektywa Rady (UE) 2015/121 z dnia 27 stycznia 2015 r. zmieniająca dyrektywę 2011/96/
UE w sprawie wspólnego systemu opodatkowania mającego zastosowanie w przypad-
ku spółek dominujących i spółek zależnych różnych państw członkowskich (Dz.U. L 21 
z 28.1.2015, s. 1-3).
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Mimo iĔ jest to typ normy bardzo rozpowszechniony na Ĉwiecie, 
to nie doszło jeszcze do ukształtowania się jednego wzorca normatyw-
nego, który byłby powszechnie stosowany. Obserwacja rozwiązań przy-
jętych w innych państwach pozwala stwierdzić, iĔ tego typu regulacje 
najczęĈciej posługują się takimi kryteriami, jak: celowoĈć działania po-
datnika zmierzającego do osiągnięcia korzyĈci podatkowej; wskazanie, 
Ĕe cel ten był głównym lub jedynym motywem działania; sztucznoĈć 
lub nienaturalnoĈć, względnie brak gospodarczego uzasadnienia podję-
tych działań; sprzecznoĈć z intencjami ustawodawcy.150 Niejednokrot-
nie norma wprowadza teĔ element kwalifikujący w postaci oceny, Ĕe 
nastąpiło naduĔycie lub obejĈcie prawa, względnie mowa jest o unik-
nięciu podatku.151 

Z natury rzeczy klauzula ogólna przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia musi posługiwać się pojęciami nieostrymi, o nie do końca sprecy-
zowanej treĈci, gdyĔ jej funkcja polega właĈnie na zapewnieniu norma-
tywnej reakcji na te działania, które skoro jeszcze nie są rozpoznane, 
to i nie mogą być normatywnie szczegółowo dookreĈlone. Mając za-
tem na celu tę jej funkcję, naleĔy zarazem podkreĈlić, Ĕe normatywna 
konstrukcja klauzuli musi uwzględniać zalecenia wynikające z wyroku 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. akt K 4/03). 
W tym kontekĈcie zaprojektowanie klauzuli ogólnej przeciwko unika-
niu opodatkowania jest zadaniem bardzo trudnym, ale wykonalnym. 
ZastrzeĔenia sformułowane przez Trybunał, godne nadal największej 
uwagi,152 naleĔy jednak traktować jako wysoko postawiony próg wy-

150 W art. 38 Modelowego kodeksu podatkowego Międzynarodowego Funduszu Walutowego 
(Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000), wskazuje się, że organy podatkowe mogą, ustalając ob-
ciążenie podatkowe, nie brać pod uwagę transakcji, które nie mają istotnego znaczenia go-
spodarczego (innego niż jego wpływ na zobowiązanie podatkowe) lub zmienić klasyfi kację 
transakcji, dostosowując ją do rzeczywistego stanu rzeczy, jeĞli ich forma nie odzwierciedla 
ich istoty.

151 A. Olesińska, Klauzula… , op. cit., s. 295-296.

152 Na temat możliwoĞci wprowadzenia do polskiego systemu prawa klauzuli generalnej oma-
wianego tu typu w Ğwietle standardów konstytucyjnych interesująco i wnikliwie wypowie-
działa się ostatnio T. Dębowska-Romanowska, Uwarunkowania konstytucyjne dopuszczal-
noĞci wprowadzenia klauzul antyabuzywnych jako ogólnych instytucji materialnego prawa 
podatkowego, [w:] Nauka prawa fi nansowego po I dekadzie XXI wieku. Księga pamiątkowa 
dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, I. Czaja-Hliniak (red.), Kraków 2012, 
s. 91-106 oraz wczeĞniej w książce: Prawo fi nansowe. CzęĞć konstytucyjna wraz z czę-
Ğcią ogólną, Warszawa 2010, s. 147-150. WczeĞniej sceptycznie na temat dopuszczalnoĞci 
wprowadzenia klauzuli w Polsce (przez pryzmat wymogów sformułowanych przez TK) wy-
powiedzieli się M. Kalinowski, M. Pakulska, Perspektywy funkcjonowania w polskim prawie 
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magań co do jakoĈci regulacji przeciwko unikaniu opodatkowania, 
a nie jako argumenty przemawiające przeciwko jej wprowadzeniu.153 
Sam Trybunał Konstytucyjny zresztą w swoim orzeczeniu nie przekre-
Ĉlił moĔliwoĈci wprowadzenia do polskiego systemu prawnego regula-
cji omawianego tu typu. 

Zbudowanie poprawnej i akceptowalnej – w szczególnoĈci z kon-
stytucyjnego punktu widzenia – klauzuli ogólnej przeciwko unikaniu 
opodatkowania jest moĔliwe.

Hipoteza normy pełniącej funkcję klauzuli ogólnej przeciwko uni-
kaniu opodatkowania powinna wskazywać, jakiego rodzaju działa-
nia podatnika mogą zostać zakwestionowane przez organ podatkowy, 
w konsekwencji czego nie przyniosą one podatnikowi zamierzonego 
przez niego rezultatu podatkowego.154

Działanie, przeciwko któremu wymierzona jest norma, w termi-
nologii powszechnie obecnie stosowanej w piĈmiennictwie i orzecznic-
twie nazywane jest najczęĈciej „unikaniem opodatkowania”. Hipote-
za normy winna być tak skonstruowana, aby scharakteryzować i objąć 
wszelkie potencjalne przejawy zjawiska uznawanego przez ustawodaw-
cę za „unikanie opodatkowania”, a poza jej zakresem pozostały dzia-
łania mieszczące się w sferze akceptowanego przez ustawodawcę pla-
nowania podatkowego, czy teĔ optymalizacji podatkowej. Przesłanki 
okreĈlone swego czasu w art. 24b § 1 o.p., składające się na hipotezę 
normy, były zakreĈlone zdecydowanie zbyt szeroko; zostało to w porę 
zauwaĔone, a Trybunał Konstytucyjny diagnozę tę przypieczętował 
swoim rozstrzygnięciem. Norma w takim kształcie, jaki miał art. 24b 
§ 1 o.p., naraĔałaby na oddziaływanie klauzuli zbyt wiele czynnoĈci, 
niemających cech unikania opodatkowania, lecz dopuszczalnej opty-
malizacji. 

Scharakteryzowanie działania podatnika, przeciwko któremu skie-
rowana jest klauzula, to dla ustawodawcy niełatwe zadanie. Z jednej 

podatkowym klauzul generalnych służących zwalczaniu unikania opodatkowania, „Monitor 
Podatkowy” 2005, nr 5, s. 23-24.

153 O perspektywach zmiany stanowiska Trybunału Konstytucyjnego w zakresie możliwoĞci 
wprowadzenia klauzuli ogólnej zapobiegającej unikaniu opodatkowania zob. B. Brzeziński, 
Zagadnienie konstytucyjnoĞci klauzuli normatywnej zapobiegającej unikaniu opodatkowa-
nia, [w:] Państwo prawa i prawo karne. Księga jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, War-
szawa 2012, s. 679 i n.

154 A. Olesińska, Klauzula… , op. cit., s. 296. 
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strony ustawowe sformułowania muszą być bardzo ogólne, winny się 
w nich bowiem zmieĈcić tego typu stany faktyczne, których ustawo-

dawca nie przewidział w chwili tworzenia normy. Warto bowiem pa-

miętać, Ĕe jednym z głównych powodów wprowadzania do systemu 

klauzul ogólnych zapobiegających unikaniu opodatkowania jest to, Ĕe 

nie sposób jest za pomocą przepisów szczegółowych z góry zablokować 
niepoĔądanych działań z tego właĈnie powodu, Ĕe nie moĔna przewi-

dzieć, jaką postać przyjmą działania podatnika, nakierowane na unik-

nięcie opodatkowania. Z drugiej jednak strony norma nie moĔe być na 

tyle ogólna, aby swym zasięgiem objęła wszelkie działania, które przy-

noszą podatnikom korzystne skutki podatkowe. Stopień jej ogólnoĈci 

i zakres nie mogą być teĔ na tyle rozległe, aby naraĔać normę na zarzut 

naruszenia powszechnie współczeĈnie przyjętych konstytucyjnych wy-

mogów w zakresie dookreĈlonoĈci ustawowego nakładania obowiąz-

ków na obywateli.155 Analiza rozwiązań normatywnych spotykanych 

w róĔnych państwach i w róĔnym czasie prowadzi do wniosku, Ĕe Ĉwia-

towa historia klauzul przeciwko unikaniu opodatkowania to właĈnie 

historia poszukiwania sformułowań najwłaĈciwszych dla zapewnienia 

równowagi między ogólnoĈcią a dookreĈlonoĈcią.
Prawie we wszystkich państwach stosujących klauzulę moĔna spo-

tkać deklaracje (formułowane przez administrację skarbową i orzecz-

nictwo lub choćby przez jedno z nich) o przysługującym podatnikowi 

prawie do takiego układania swoich spraw, aby zapłacić jak najniĔszy 

podatek. Nie jest ono jednak nieograniczone. Klauzula ogólna przeciw-

ko unikaniu opodatkowania wyznacza granicę pomiędzy tym, co do-

puszczalne a tym, co wykracza poza tak rozumianą swobodę minimali-

zowania własnych obciąĔeń podatkowych. Granica ta wyznaczana jest 

w ten sposób, Ĕe prawo nie odpowiada na pytanie, co jest dopuszczalną 
optymalizacją podatkową, lecz za pomocą ogólnej klauzuli przeciwko 

unikaniu opodatkowania wskazuje, co nią juĔ nie jest.156

155 A.Olesińska, Klauzula ogólna, op. cit., s. 296.

156 Ibidem, s. 297. 
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7. Zabezpieczenie wykonania zobowiązania 

podatkowego

Problematyka zabezpieczenia wykonania zobowiązania podatko-
wego uregulowana jest w rozdziale 3 Działu III ordynacji podatkowej 
i obejmuje kwestie wydania i wykonania decyzji o zabezpieczeniu o raz 
zabezpieczeń rzeczowych (hipoteki skarbowej oraz zastawu skarbowe-
go). 

Nowa ordynacja podatkowa powinna zachować te moĔliwoĈci za-
bezpieczenia wykonania zobowiązania podatkowego.

W przypadku zabezpieczenia wykonania zobowiązania podat-
kowego poprzez wydanie i wykonanie decyzji o zabezpieczeniu jako 
zasadę przyjęto moĔliwoĈć zabezpieczenia wykonania zobowiąza-
nia podatkowego zarówno przed wydaniem decyzji wymiarowej, jak 
i po wydaniu takiej nieostatecznej decyzji. Regulacja ta wymaga jed-
nak uporządkowania w celu zwiększenia jej efektywnoĈci, jak równieĔ 
w celu zwiększenia ochrony praw podatników. Przyszłe rozwiązania 
powinny takĔe zachować moĔliwoĈć dobrowolnego wykonania decyzji 
o zabezpieczeniu poprzez przyjęcie przez organ podatkowy zabezpie-
czenia, zaoferowanego przez podatnika (płatnika). 

Obowiązujące regulacje odwołują się do nieostrego kryterium uza-
sadnionej obawy niewykonania zobowiązania podatkowego. NaleĔy 
podjąć próbę dookreĈlenia przesłanek dokonania zabezpieczenia po-
przez odwołanie się do bardziej precyzyjnych okolicznoĈci wskazu-
jących, Ĕe zabezpieczenie jest uzasadnione.157 W zakresie przesłanek 
zabezpieczenia wykonania zobowiązania podatkowego istnieje liczne 
orzecznictwo sądów administracyjnych, jednak w dalszym ciągu nie-
zbędne jest, na poziomie ustawowym, wskazanie przypadków, w któ-
rych takie zabezpieczenie moĔe być wykonane. Obecnie zabezpieczenie 
wykonania zobowiązania podatkowego bywa niekiedy wykorzystywa-
ne w celu zawieszenia biegu terminu przedawniania zobowiązania po-
datkowego, nawet w sytuacji, w której nie istnieją realne podstawy do 
dokonania zabezpieczenia. Ordynacja podatkowa przewiduje bowiem 

157 Przesłanki dokonania zabezpieczenia były przedmiotem wyroku TK z dnia 8 paĨdzierni-
ka 2013 r., sygn. akt SK 40/12 oraz licznych orzeczeń sądów administracyjnych (np. wyro-
ki: WSA w Szczecinie z dnia 26 czerwca 2014 r., sygn. akt I SA/Sz 1517/13, Lex nr 1490145; 
WSA w Gdańsku z dnia 3 czerwca 2014 r., sygn. akt I SA/Gd 340/14, Lex nr 1484909).
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zawieszenie biegu terminu przedawniania zobowiązania podatkowego 

od dnia „ustanowienia” zabezpieczenia do dnia zakończenia postępo-

wania zabezpieczającego w trybie przepisów o postępowaniu egzeku-

cyjnym w administracji. 

W przypadku dokonania zabezpieczenia poprzez wydanie decyzji 

o zabezpieczeniu i jej wykonanie poprzez realizację zarządzenia za-

bezpieczenia, konsekwencją jest powaĔne ingerowanie w stan mająt-
kowy podatnika. Decyzja o zabezpieczeniu i jej wykonanie wywołu-

je daleko idące konsekwencje w sytuacji majątkowej zobowiązanego, 

porównywalne nawet z działaniami egzekucyjnymi. Kontrola legalno-

Ĉci takiego działania, nawet w kontekĈcie roszczeń odszkodowawczych 

za bezprawne działania organów państwa, jest konieczna. Zatem nale-

Ĕy zrezygnować z instytucji wygaĈnięcia decyzji o zabezpieczeniu po 

wydaniu decyzji wymiarowych w celu poddania pełnej kontroli legal-

noĈci zabezpieczenia, zarówno w trybie administracyjnym, jak i są-
dowym.158 Obecny stan prawny uniemoĔliwiający kontrolę jest daleki 

od standardów, jakie wyznaczają takĔe normy konstytucyjne (prawo 

do odszkodowania, prawo do sądowej kontroli działań administracji). 

Konstytucja RP w art. 45 ust. 1 stanowi, Ĕe kaĔdy ma prawo do spra-

wiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki 

przez właĈciwy, niezaleĔny, bezstronny i niezawisły sąd. Zasada prawa 

do sądu jest jednym z podstawowych praw kaĔdego podmiotu. Obok 

regulacji rangi konstytucyjnej Polska jest równieĔ związana w tym za-

kresie normami wynikającymi z umów międzynarodowych – Europej-

skiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych WolnoĈci 

z 1950 r., czy Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-

tycznych z 1966 r. Z obu wielostronnych umów międzynarodowych 

i z Konstytucji RP moĔna wyprowadzić normę, zgodnie z którą nikt nie 

moĔe zostać pozbawiony ochrony sprawowanej przez niezawisły sąd 

dla dochodzenia naruszonych praw lub wolnoĈci. Prawo do sądu jest za-

tem konstytucyjnie gwarantowanym uprawnieniem kaĔdego podmiotu.

158 Kwestia kontroli decyzji o zabezpieczeniu była przedmiotem wyroku TK z dnia 20 grudnia 
2005 r., sygn. akt SK 68/03, OTK-A 2005, nr 11, poz. 138 oraz uchwały NSA z dnia 24 paĨ-
dziernika 2011 r., sygn. akt I FPS 1/11, jednak pozostają aktualne poglądy zaprezentowane 
w literaturze uzasadniające koniecznoĞć poddania tej decyzji kontroli sądowoadministracyj-
nej – por. I. Krawczyk, WygaĞniecie decyzji o zabezpieczeniu, „Prawo i Podatki” 2007, nr 1.
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Obowiązujące rozwiązania dotyczące ustanowienia hipoteki przy-
musowej i zastawu skarbowego zawarte w ordynacji podatkowej doty-
czą de facto technicznych działań zabezpieczających, czyli działań wła-
Ĉciwych dla postępowania zabezpieczającego uregulowanego w ustawie 
o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. Zatem nowe rozwiąza-
nia powinny prowadzić do przeniesienia regulacji dotyczącej technicz-
nej strony zabezpieczenia wykonania zobowiązania podatkowego do 
ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. W ustawie Or-
dynacja podatkowa pozostawione zostałyby regulacje dotyczące prze-
słanek dokonania zabezpieczenia i przesłanek wydania decyzji o za-
bezpieczeniu. Ordynacja podatkowa regulowałaby takĔe dobrowolne 
zabezpieczenie, w którym sposób dokonania zabezpieczenia pozosta-
wiony byłby aktywnoĈci podatnika. W ustawie o postępowaniu egzeku-
cyjnym w administracji uregulowano by „techniczną” stronę dokonania 
zabezpieczenia, a więc wydanie zarządzenia zabezpieczenia i wykona-
nie tego zarządzenia

8. Odpowiedzialność podatkowa i następstwo prawne

8.1. Uwagi ogólne

Zagadnienia odpowiedzialnoĈci podatkowej i następstwa prawne-
go powinny zostać uregulowane w oparciu o dotychczasowy model re-
gulacji. Dotychczasowe zasady dotyczące odpowiedzialnoĈci podat-
kowej i następstwa prawnego winny być utrzymane z jednoczesnym 
uporządkowaniem materii normatywnej, wyeliminowaniem dostrzeĔo-
nych wadliwoĈci i nadmiernego skomplikowania regulacji w niektórych 
obszarach. Rezultatem powinna być merytoryczna poprawa rozwiązań, 
zmniejszenie kazuistyki oraz uproszczenie procedur. 

8.2. OdpowiedzialnoĈć podatkowa

OdpowiedzialnoĈć to kategoria występująca we wszystkich dzia-
łach prawa. ćciĈle wiąĔe się z pojęciem zobowiązania, ale wystę-
puje takĔe w stosunkach prawnych niemających charakteru obli-
gacyjnego. Przesłanką odpowiedzialnoĈci jest zawsze zachowanie 
niezgodne z przyjętymi wzorami postępowania, nakładającymi na pod-
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miot w okreĈlonych sytuacjach społecznych obowiązek podjęcia lub za-

niechania pewnych działań.159 

W nauce spotkać moĔna wiele poglądów na istotę odpowiedzialno-

Ĉci. Zdaniem W. Langa przez odpowiedzialnoĈć rozumieć naleĔy zasa-

dę ponoszenia przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konse-

kwencji zdarzeń lub stanów rzeczy podlegających ujemnej kwalifikacji 

normatywnej i przypisywalnych prawnie okreĈlonemu podmiotowi 

w danym porządku prawnym.160 Zatem być prawnie odpowiedzialnym 

oznacza być prawnie kwalifikowanym do ponoszenia przewidzianych 

prawem ujemnych następstw zdarzeń podlegających ujemnej kwalifi-

kacji prawnej.161 O odpowiedzialnoĈci prawnej moĔna – zdaniem in-

nych autorów – mówić teĔ jako o okreĈlonej prawem sytuacji, w której 

moĔe być zastosowana sankcja (czyli dolegliwoĈć).162 Te zdarzenia i sy-

tuacje zawsze muszą być przez prawo oceniane ujemnie, tj. posiadać ce-

chę obiektywnej szkodliwoĈci, bezprawnoĈci.

Koniecznym warunkiem zaistnienia odpowiedzialnoĈci jest ujem-

na ocena prawna zdarzenia. Jednak samo zdarzenie nie jest Ēródłem 

odpowiedzialnoĈci. đródłem tym jest norma prawna. Norma ustana-

wiająca odpowiedzialnoĈć podmiotu okreĈla zasadę, według której 

podmiotowi odpowiedzialnemu zarachowuje się następstwa prawne 

przypisywanych mu zdarzeń.163 Ta zasada jest najistotniejszym elemen-

tem odpowiedzialnoĈci prawnej. Nie musi się ona opierać na spraw-

stwie ani związku przyczynowym. Zdarzenie jest normatywnie zara-

chowywane podmiotowi w myĈl obowiązujących przepisów; moĔe, ale 

nie musi pozostawać w związku przyczynowym z zachowaniem pod-

miotu. Związek ten jest przede wszystkim związkiem normatywnym.164

159 M. Gintowt-Jankowicz, OdpowiedzialnoĞć podatkowa w obowiązującym prawie polskim, 
„Studia Prawnicze” 1973, nr 35, s. 117.

160 W. Lang, Struktura odpowiedzialnoĞci prawnej, „Acta Universitatis Nicolai Copernici” 1968, 
Prawo VIII, s. 12. 

161 W. Lang, Spór o pojęcie odpowiedzialnoĞci prawnej, „Acta Universitatis Nicolai Copernici” 
1969, Prawo IX, s. 68. 

162 S. Ehrlich, Wstęp do nauki o państwie i prawie, Warszawa 1979, s. 104.

163 W. Lang, Struktura..., op. cit., s. 14. 

164 Ibidem. Na temat zasady przypisania podmiotowi zdarzenia będącego podstawą odpowie-
dzialnoĞci zob. też A. Olesińska, OdpowiedzialnoĞć podatkowa – aspekty teoretyczne, [w:] 
Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, B. Brzeziński (red.), Toruń 2009, 
s. 271.
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Przegląd rozwiązań normatywnych dotyczących odpowiedzialno-
Ĉci podatkowej, zawartych w obecnie obowiązującej ordynacji podat-
kowej, prowadzi do wniosku, Ĕe zasady przypisania odpowiedzialnoĈci 
poszczególnym podmiotom są co do zasady czytelne i nie wymagają 
gruntownych zmian. Konieczne są jednak korekty polegające na wy-
eliminowaniu rozwiązań nieuzasadnionych z aksjologicznego punk-
tu widzenia. W szczególnoĈci wyeliminować naleĔy odpowiedzial-
noĈć płatnika za podatek niepobrany w sytuacjach, gdy jego błąd jest 
niezawiniony.165 W obecnym stanie prawnym ostrze przepisów o od-
powiedzialnoĈci z całą bezwzględnoĈcią godzi w płatnika. Teoretycz-
nie jego odpowiedzialnoĈć jest odpowiedzialnoĈcią za niedopełnienie 
obowiązku. Praktycznie jednak – mimo dokładania naleĔytej staran-
noĈci – niejednokrotnie nie ma on moĔliwoĈci uniknięcia popełnienia 
błędu. Nie powinien ponosić odpowiedzialnoĈci, jeĈli nie moĔna mu 
przypisać zaniedbania. Sprecyzowanie przypadków, kiedy taka sytu-
acja ma miejsce, nie jest niezbędne ani nawet wskazane. Na gruncie 
obecnie obowiązującego stanu prawnego niemoĔliwym wydaje się ta-
kie rozwiązanie niektórych problemów, które byłoby satysfakcjonują-
ce zarówno z prawnego, jak i aksjologicznego punktu widzenia. Ce-
lem jest stworzenie normy na tyle ogólnej, aby w niemoĔliwych dziĈ 
do przewidzenia przypadkach stanowiła ona podstawę do wyelimino-
wania przypadków podobnych do tych, które występowały w przeszło-
Ĉci – rodząc wątpliwoĈci interpretacyjne i prowadząc do rozstrzygnięć 
zgodnych z prawem, lecz trudnych do zaakceptowania z aksjologiczne-
go punktu widzenia.166 

W zakresie odpowiedzialnoĈci podatkowej naleĔy ponadto wpro-
wadzić przepis kompetencyjny dla rad gmin umoĔliwiający im ustana-

165 Na problemy z tym związane zwrócono uwagę w postulacie 4. wspólnego stanowiska Pra-
codawców Rzeczypospolitej Polskiej oraz Krajowej Izby Doradców Podatkowych doty-
czącego założeń kompleksowej regulacji ustawowej, która zastąpi ordynację podatkową 
(pismo z dnia 26 stycznia 2015 r. skierowane do Komisji Kodyfi kacyjnej Ogólnego Prawa 
Podatkowego). 

166 Zob. A Olesińska, Kto powinien zapłacić PCC niepobrany przy sprzedaży działki gruntu 
przez rolnika?, „Prawo i Podatki” 2010, nr 6, s. 17-23. Zob. też wyrok WSA w Olszynie z dnia 
9 wrzeĞnia 2009 r., sygn. akt I SA/Ol 455/09, w którym Sąd orzekł: „Obciążenie kupujących 
podatkiem od czynnoĞci cywilnoprawnych w sytuacji stwierdzenia nadpłaty w podatku od 
towarów i usług w związku z korektą deklaracji oraz stosownym wnioskiem złożonym przez 
sprzedającego, stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji RP oraz art. 121 § 1 o.p.”. Glosę do 
tego wyroku napisała A. Olesińska, „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 
2010, nr 4, s. 179-190.
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wianie płatników w podatkach lokalnych, z uwzględnieniem obligato-
ryjnego wynagrodzenia. Obecnie organy uchwałodawcze gmin mogą 
zarządzać pobór w drodze inkasa, co jednak – z uwagi na brak odpo-
wiedzialnoĈci inkasenta za podatek niepobrany – nie zapewnia prawi-
dłowego poboru niektórych naleĔnoĈci (np. opłata miejscowa, uzdrowi-
skowa). Inkasent nie wykonujący swoich obowiązków (niepobierający 
naleĔnej gminie daniny) nie ponosi obecnie Ĕadnych konsekwencji 
prawnych. Przepisy dotyczące odpowiedzialnoĈci podatkowej płatnika 
przewidują m.in. jego odpowiedzialnoĈć za podatek niepobrany, dlate-
go teĔ instytucja płatnika lepiej spełni swoje zadanie niĔ instytucja in-
kasenta w zakresie poboru niektórych danin stanowiących dochody bu-
dĔetów gminnych. 

W obszarze odpowiedzialnoĈci podatkowej niezbędne jest doko-
nanie korekty odnoszącej się do martwej dziĈ instytucji odpowiedzial-
noĈci zapisobierców. Zapisobiercy (zwykli, a w pewnym zakresie takĔe 
windykacyjni) powinni uzyskać status osób trzecich odpowiedzialnych 
za zaległoĈci podatkowe spadkodawcy. 

NaleĔy teĔ ustanowić odpowiedzialnoĈć pozostałego przy Ĕyciu 
współmałĔonka za naleĔnoĈć wynikającą ze wspólnego rozliczenia 
małĔonków w podatku dochodowym od osób fizycznych. 

Przeglądu i wyeliminowania dostrzeĔonych wadliwoĈci wyma-
ga regulacja odpowiedzialnoĈci osób trzecich. Osoby trzecie wskazane 
w ustawie mogą być pociągnięte do odpowiedzialnoĈci za zobowiąza-
nia podatkowe podatnika w sytuacji, gdy ten ostatni zwleka z wyko-
naniem ciąĔącego na nim zobowiązania podatkowego lub teĔ – w od-
niesieniu do niektórych kategorii podmiotów – dopiero gdy próba 
przymusowego wyegzekwowania podatku zakończyła się niepowodze-
niem. OdpowiedzialnoĈć podatkowa osób trzecich jest odpowiedzial-
noĈcią, która moĔe zaistnieć obok odpowiedzialnoĈci podatnika. Samo 
orzeczenie o odpowiedzialnoĈci osoby trzeciej nie zwalnia podatnika 
z obowiązku zapłaty; taki skutek wywiera dopiero dokonanie zapłaty 
przez osobę trzecią. Te ogólne ramy instytucji odpowiedzialnoĈci osób 
trzecich nie powinny ulec zmianie. 

ZwaĔać naleĔy na to, Ĕe instytucja odpowiedzialnoĈci osób trze-
cich ma charakter wyjątkowy. Rozszerzanie przesłanek i zakresu odpo-
wiedzialnoĈci osób trzecich nie byłoby uzasadnione z aksjologicznego 
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punktu widzenia. Nie jest to instytucja, która ma umoĔliwić zaspokoje-

nie roszczenia podatkowego wierzyciela publicznoprawnego w kaĔdej 

sytuacji, kiedy wyegzekwowanie podatku od podatnika jest niemoĔli-
we lub bardzo utrudnione. 

Wzgląd na szczególny charakter odpowiedzialnoĈci osób trze-

cich nakazuje w przyszłej ordynacji podatkowej wyłączyć ich odpo-

wiedzialnoĈć z majątku objętego wspólnoĈcią majątkową małĔeńską. 
W rezultacie osoby trzecie będą ponosić odpowiedzialnoĈć tylko ma-

jątkiem osobistym. Uzasadnione jest to tym, Ĕe osoby trzecie to szcze-

gólna kategoria podmiotów stosunków podatkowoprawnych, poniewaĔ 
odpowiadają za cudzy dług, a na dodatek przesłanką nałoĔenia odpo-

wiedzialnoĈci nie jest przypisanie im zaniedbania obowiązków wyni-

kających z przepisów prawa podatkowego. W odróĔnieniu od podatni-

ka, płatnika czy inkasenta nie biorą one udziału w procesie wymiaru 

i poboru podatku, a ich odpowiedzialnoĈć podatkowa oparta jest na in-

nym tytule. Nie mając Ĕadnych obowiązków wynikających z przepisów 

prawa podatkowego, pozostają „neutralne” aĔ do momentu, kiedy or-

gan podatkowy na podstawie przepisu szczególnego powziął zamiar 

obciąĔenia ich odpowiedzialnoĈcią za cudzy dług podatkowy. W zakre-

sie odpowiedzialnoĈci osób trzecich naleĔy teĔ usunąć niektóre martwe 

regulacje (np. art. 111 o.p. przewidujący odpowiedzialnoĈć członków 

rodziny podatnika). 

NaleĔy ustanowić zasadę, Ĕe organ podatkowy odstępuje od orze-

czenia o odpowiedzialnoĈci osoby trzeciej w uzasadnionych przypad-

kach (takie rozwiązanie przewidywały przepisy obowiązującej przed 

wejĈciem w Ĕycie ordynacji podatkowej ustawy o zobowiązaniach po-

datkowych z 1980 r.). Rozwiązanie takie umoĔliwi elastyczniejsze sto-

sowania tych przepisów przez organy podatkowe. 

Wskazane jest teĔ uporządkowanie, a częĈciowo – modyfikacja 

rozwiązań proceduralnych związanych z orzekaniem o odpowiedzial-

noĈci osób trzecich. Między innymi w pewnym zakresie naleĔy dopu-

Ĉcić moĔliwoĈć weryfikacji wysokoĈci naleĔnoĈci podatkowej w postę-
powaniu w sprawie odpowiedzialnoĈci osoby trzeciej. 
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8.3. Następstwo prawne

Następstwo prawne występuje na gruncie róĔnych stosunków praw-
nych. Polega na tym, Ĕe w wypadku utraty bytu prawnego lub zmiany 
formy prawnej przez podmiot stosunków prawnych stosunki te nie wy-
gasają, lecz wstępuje w nie w miejsce dotychczasowego podmiotu inny 
podmiot, wskazany przez przepisy ustanawiające następstwo prawne 
w danej kategorii sytuacji. Przykładem następstwa prawnego jest np. 
spadkobranie w prawie cywilnym czy następstwo uregulowane w prze-
pisach o komercjalizacji i prywatyzacji.167

Przepisy regulujące następstwo prawne na gruncie innych gałęzi 
prawa nie mogą mieć wprost zastosowania do stosunków prawnych re-
gulowanych przepisami prawa podatkowego, stąd na gruncie tej gałę-
zi prawa zaistniała koniecznoĈć autonomicznego uregulowania następ-
stwa prawnego w sytuacjach, kiedy podmioty prawa podatkowego tracą 
byt prawny lub ulegają przekształceniom. Ordynacja podatkowa po 
pierwsze uregulowała samo zagadnienie następstwa prawnego w pra-
wie podatkowym, tj. okreĈliła, kto i w jakich sytuacjach staje się następ-
cą prawnym podmiotów prawa podatkowego, po drugie zaĈ – okreĈli-
ła zakres praw i obowiązków podlegających sukcesji oraz inne kwestie 
związane z pozycją prawną następcy.

W większoĈci przypadków ordynacja podatkowa ustanowiła na-
stępstwo prawne w takich sytuacjach, kiedy występuje ono równieĔ 
w macierzystej gałęzi prawa, regulującej funkcjonowanie danego typu 
podmiotów. Przykładowo w ordynacji podatkowej znalazły swoje od-
zwierciedlenie przepisy kodeksu spółek handlowych ustanawiające na-
stępstwo prawne w wypadku łączenia spółek, jak równieĔ cywilno-
prawne regulacje dotyczące dziedziczenia.168

Regulacja następstwa prawnego w przyszłej ordynacji podatkowej 
powinna co do zasady opierać się na zasadach przyjętych w obecnie 
obowiązującej ustawie. Zachowując model istniejących dziĈ rozwiązań, 
naleĔy jednak zweryfikować niektóre z przyjętych obecnie zasad doty-
czących następstwa prawnego spadkobierców. Aktualnie obowiązujące 
przepisy o następstwie prawnym spadkobierców są częĈciowo niespój-
ne, niejednoznaczne i zawierają luki. 

167 A.Olesińska, Polskie prawo podatkowe, Toruń 2012, s. 117 i n.

168 Ibidem.
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Celem nowej ustawy powinno być uregulowanie następstwa praw-
nego na częĈciowo nowych, spójnych zasadach. Podstawową zmianą 
w zakresie następstwa prawnego spadkobierców powinno być wprowa-
dzenie zasady, Ĕe przejmują oni wszelkie przewidziane w przepisach 
prawa i obowiązki zmarłego, z wyraĒnie okreĈlonymi w przepisach 
wyłączeniami. Oprócz tego naleĔy zmniejszyć kazuistykę rozwiązań 
oraz uproĈcić i uelastycznić rozwiązania proceduralne.169 

Katalog następców prawnych podatnika powinien zostać uzupeł-
niony o podmiot, który nabył przedsiębiorstwo lub jego częĈć w drodze 
zapisu windykacyjnego.170 Doprecyzowania wymaga zagadnienie na-
stępstwa prawnego w razie Ĉmierci płatnika i inkasenta. NaleĔy w tym 
zakresie równieĔ przyjąć zasadę, Ĕe spadkobiercy przejmują wszel-
kie przewidziane w przepisach prawa podatkowego prawa i obowiązki 
spadkodawcy jako podatnika, płatnika, inkasenta, od której to zasady 
wyjątki będą mogły być przewidziane przez przepis szczególny. 

Wymagają modyfikacji równieĔ zasady dotyczące zwrotu nadpłat 
spadkobiercom. Uprawnienie spadkobierców do zwrotu nadpłat nie po-
winno być uzaleĔnione od złoĔenia przez nich zgodnego oĈwiadczenia 
woli co do sposobu podziału kwoty, gdyĔ reguła taka stanowi dla (przy-
najmniej niektórych) spadkobierców swoistą pułapkę w sytuacji, gdy 
nie wszyscy mogą lub chcą złoĔyć takie oĈwiadczenie.171 

Zakres informacji, co do których potencjalni spadkobiercy mogą 
uzyskać zaĈwiadczenie, naleĔy w nowej ordynacji rozszerzyć między 
innymi o wysokoĈć nadpłat oraz informację co do innych praw, któ-
re przysługiwały spadkodawcy. Obecna regulacja, pozwalająca spadko-
biercom ubiegać się o informację wyłącznie o wysokoĈci zaległoĈci po-
datkowych spadkodawcy, jest niewystarczająca. Spadkobiercy powinni 
mieć moĔliwoĈć uzyskania szybkiego i szerokiego dostępu do informa-
cji o prawach i obowiązkach podatkowych spadkodawcy po to, aby móc 
racjonalnie podjąć decyzję o przyjęciu (i sposobie przyjęcia) spadku, 
względnie o jego odrzuceniu. 

169 Zob. A. Olesińska, Tax Law Problems Resulting from Legal Succession under Polish Law: 
Findings and Challenges, [w:] System of Financial Law, System of Tax Law: Conference 
Proceedings, M. Radvan (ed.), Brno 2015, s. 242-255. 

170 Zob. S. Babiarz, Następstwo prawne nabywcy spadku w prawie podatkowym, „Prawo i Po-
datki” 2009, nr 3, s. 26 i podaną tam literaturę oraz orzecznictwo.

171 Zob. Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny, praca zbiorowa pod red. B. Brzezińskie-
go, M. Kalinowskiego i A. Olesińskiej, Gdańsk 2015, s. 526. 
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9. Deklaracje podatkowe

9.1. Uwagi ogólne

Aktualnie charakter prawny deklaracji podatkowych budzi istotne 
wątpliwoĈci w doktrynie prawa podatkowego.172 Deklaracja podatkowa 
jest jednak z pewnoĈcią formą obowiązkowego przekazywania infor-
macji przez zobowiązane do ich składania podmioty. Deklaracja podat-
kowa jest oĈwiadczeniem wiedzy takiego podmiotu, ale moĔe zawierać 
równieĔ oĈwiadczenia woli,173 np. w zakresie wyboru formy opodatko-
wania, moĔliwoĈci skorzystania z łącznego opodatkowania przez mał-
Ĕonków.

Deklaracje podatkowe wiąĔą się najczęĈciej, choć nie wyłącznie, 
z samoobliczeniem podatku, który to proces towarzyszy powstawaniu 
zobowiązania podatkowego z mocy prawa. Jak zwrócił trafnie uwa-
gę C. Kosikowski, większoĈć podatków jest obliczana i płacona dzię-
ki czynnoĈciom samego podatnika lub płatników, nie zaĈ dzięki działa-
niom organów podatkowych. Tymczasem ta problematyka jest najmniej 
uregulowana lub teĔ jej uregulowania odnoszą się jedynie do ujemnych 
następstw, jakie dotykają podatników, którzy Ēle obliczą np. wysokoĈć 
podatku.174 

PodkreĈlenia wymaga znaczenia jakie nadano składanej deklara-
cji podatkowej w przypadku samoobliczenia. Wskazuje się, Ĕe złoĔenie 
takiej deklaracji przez podatnika wywołuje taki sam skutek, jak wyda-
nie i doręczenie decyzji podatkowej okreĈlającej wysokoĈć zobowiąza-
nia podatkowego – w obu przypadkach zobowiązanie zostaje okreĈlo-
ne w konkretnej kwocie i w odniesieniu do konkretnego podmiotu.175 

172 Zob. B. Brzeziński, Deklaracja podatkowa – istota i charakter prawny, „Prawo i Podatki” 
2005, nr 1; H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowych (Zagadnienia pod-
stawowe), „Państwo i Prawo” 1999, nr 2; H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji po-
datkowych, „Prawo i Podatki” 2006, nr 5 (polemika z B. Brzezińskim), a także odpowiedĨ 
B. Brzezińskiego, Deklaracja podatkowa – istota i charakter prawny, ibidem; B. Brzeziński, 
Informacje i dokumentacja w prawie podatkowym, [w:] B. Brzeziński (red.), Prawo podatko-
we. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Toruń 2009, s. 295 i n.; C. Kosikowski, Komentarz 
do art. 3 Ordynacji podatkowej, [w:] C. Kosikowski. L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, 
M. Popławski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warsza-
wa 2013; R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 305 i n.

173 B. Brzeziński, Deklaracja podatkowa – istota i charakter prawny, „Prawo i Podatki” 2005, nr 
11, s. 14 i n. 

174 C. Kosikowski, Naprawa fi nansów publicznych w Polsce, Białystok 2011, s. 340.

175 H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowej (zagadnienia podstawowe), 
„Państwo i Prawo” 1999, z. 2, s. 27; P. Pietrasz, Realizacja zobowiązań podatkowych w ra-
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Dzięki deklaracji podatkowej następuje wstępne rozstrzygniecie spra-
wy podatkowej.176 Zarówno deklaracja podatkowa, jak i decyzja po-
datkowa stanowią podstawę do wystawienia tytułu wykonawczego, 
umoĔliwiającego w dalszej kolejnoĈci wydobycie podatku w drodze eg-
zekucji administracyjnej. Z drugiej jednak strony zaniechanie złoĔenia 
deklaracji podatkowej nie niweczy powstania zobowiązania podatko-
wego, gdyĔ skutek taki następuje z mocy samego prawa. Deklaracja po-
datkowa jest natomiast jedynie Ēródłem poznania wysokoĈci zobowią-
zania podatkowego.177 

9.2. Rozwiązania szczegółowe w zakresie uregulowania dekla-
racji podatkowych

W nowej ordynacji podatkowej naleĔy przede wszystkim przyjąć 
zasadę, zgodnie z którą materia deklaracji podatkowych i korekt tych 
deklaracji powinna być uregulowana kompleksowo w odrębnym roz-
dziale.178 Dokonywanie korekt deklaracji z urzędu przez organ podat-
kowy pozostałoby w przepisach poĈwięconych czynnoĈciom sprawdza-
jącym.

PodkreĈlenia wymaga, Ĕe ustawą z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie 
ustawy – Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw zmienio-
no art. 3 pkt 5 o.p. w ten sposób, Ĕe rozszerzono zakres pojęcia dekla-
racji o zestawienia.179 Przed tą zmianą, pod pojęciem deklaracji po-
datkowej rozumiano zeznania, wykazy oraz informacje, do których 
składania zobowiązani są, na podstawie przepisów prawa podatkowe-
go, podatnicy, płatnicy i inkasenci. Po zmianie pod pojęciem deklaracji 
rozumie się równieĔ zeznania, wykazy, zestawienia oraz informacje, do 

mach jurysdykcyjnego postępowania podatkowego, [w:] L. Etel (red.), System prawa fi nan-
sowego, t. III, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 711.

176 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2011, Wrocław 2011, s. 45-46.

177 P. Pietrasz, J. Siemieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), Czynniki zmniejszające rolę władczych 
form działania administracji skarbowej w realizacji zobowiązań podatkowych, Warszawa
-Białystok 2013, s. 47.

178 Warto zauważyć, że takie uregulowanie problematyki deklaracji podatkowych w osobnym 
rozdziale aktu prawnego regulującego ogólne prawo podatkowe jest właĞciwe zarówno nie-
mieckiej, jak i austriackiej ordynacji podatkowej. Por. §§ 149-153 (rozdział 2.2.) niemieckiej 
ordynacji podatkowej (Abgabenordnung), a także §§ 133-140 (rozdział 4.C.4) austriackiej 
ordynacji podatkowej (Bundesabgabenordnung). 

179 Zob. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz 
niektórych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl
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których składania obowiązani są, na podstawie przepisów prawa podat-
kowego, podatnicy, płatnicy i inkasenci. Definicja deklaracji obejmuje 
zatem szeroki zakres „instrumentów” o charakterze sprawozdawczym. 

ZauwaĔyć jednak naleĔy, Ĕe tylko dwa rodzaje deklaracji uzyska-
ły szczególny charakter ze względu na skutki prawne, jakie wywołu-
ją. Z art. 21 § 2 o.p. wynika bowiem domniemanie zgodnoĈci z prawdą 
wysokoĈci podatku wykazanego w deklaracji podatkowej. Z kolei art. 
21 § 5 o.p. reguluje zasadę wymiaru podatku zgodnie z danymi wyni-
kającymi z deklaracji. Pozostałe kategorie deklaracji, w tym zeznania, 
wykazy, zestawienia oraz informacje, do których składania zobowią-
zani są, na podstawie przepisów prawa podatkowego, podatnicy, płat-
nicy i inkasenci nie korzystają z dobrodziejstwa domniemania zgodno-
Ĉci z prawdą.

Uregulowane w art. 21 § 2 o.p. domniemanie zgodnoĈci z praw-
dą naleĔy odnieĈć równieĔ do innych niĔ kwota podatku danych zawar-
tych w deklaracji (np. podstawy opodatkowania, kwoty odliczeń itp.). 
Ponadto naleĔy dodać regulację, zgodnie z którą pozostałe deklaracje 
(inne niĔ uregulowane aktualnie w art. 21 § 2 i 5 o.p.) korzystałyby 
równieĔ z ochrony prawnej. Wymagane jest zatem kompleksowe ure-
gulowanie deklaracji podatkowych poprzez prawne zagwarantowanie 
takiej ochrony, a zarazem wprowadzenie zasady skutecznoĈci oraz do-
mniemania rzetelnoĈci wszystkich deklaracji podatkowych, a nie tyl-
ko deklaracji związanych z samoobliczeniem lub będących podstawą 
do wydania decyzji ustalającej wysokoĈć zobowiązania podatkowego.

NaleĔy wprost wskazać, Ĕe deklaracja złoĔona po terminie korzy-
sta z domniemania rzetelnoĈci. 

Korekta deklaracji podatkowej powinna mieć taki sam charakter 
prawny jak sama deklaracja. Zasadą powinno być, Ĕe złoĔenie korekty 
deklaracji podatkowej wywołuje takie same skutki prawne jak złoĔenie 
deklaracji podatkowej. NaleĔy zatem dodać, w szczególnoĈci, regula-
cję, zgodnie z którą do korekty deklaracji stosuje się odpowiednio prze-
pisy regulujące skutecznoĈć oraz domniemanie rzetelnoĈci deklaracji 
(aktualnie uregulowane w art. 21 § 2 o.p. oraz w art. 21 § 5 o.p.), co 
w istocie będzie oznaczało, Ĕe korekta deklaracji będzie miała taki sam 
charakter prawny jak sama deklaracja. Rozwiązaniu takiemu powin-
no towarzyszyć załoĔenie, Ĕe w przypadku złoĔenia korekty deklaracji 
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ustają skutki złoĔonej wczeĈniej deklaracji w zakresie objętym korektą. 
Nie da się bowiem utrzymać jednoczeĈnie domniemania rzetelnoĈci de-

klaracji oraz jej korekty.

Na uwagę zasługuje nowe rozwiązanie, przewidziane w art. 81b 

§ 2a o.p.,180 zgodnie z którym korekta złoĔona wraz z wnioskiem 

o stwierdzenie nadpłaty nie wywołuje skutków prawnych w razie od-

mowy stwierdzenia nadpłaty w całoĈci lub w częĈci oraz w razie umo-

rzenia postępowania w związku z wycofaniem wniosku. W uzasadnie-

niu wydanej decyzji organ podatkowy wskazuje bezskutecznoĈć takiej 

korekty.

Problem skutecznoĈci korekty deklaracji podatkowej uwidocz-

nił się w praktyce organów podatkowych oraz w orzecznictwie sądów 

administracyjnych, gdyĔ korekcie deklaracji in minus, składanej wraz 

z wnioskiem o stwierdzenie nadpłaty, odmówiono skutków prawnych. 

Zaznaczyć jednak naleĔy, Ĕe przed wskazaną wyĔej modyfikacją w po-

staci dodania art. 81b § 2a o.p. brak skutków prawnych korekty in mi-

nus nie wynikał wprost z przepisów prawa. WyraĒnie z przepisów pra-

wa powinny wynikać natomiast wyjątki, w których korekta deklaracji 

nie wywołuje skutków prawnych.

NaleĔy wprowadzić ograniczenie uprawnienia do skorygowania 

deklaracji ze względu na upływ terminu przedawnienia wymiaru.181 

Ponadto naleĔy równieĔ zagwarantować czas do korekty po kon-

troli podatkowej, a przed wszczęciem postępowania podatkowego. Po-

stępowanie podatkowe w zakresie pokrywającym się z zakresem kon-

troli podatkowej, co do zasady, powinno być inicjowane dopiero po 

upływie okreĈlonego czasu od daty zakończenia kontroli. Kontrolowa-

ny po zakończeniu kontroli podatkowej powinien mieć bowiem zagwa-

rantowany okreĈlony czas, w którym moĔe dokonać korekty deklaracji. 

W okresie tym organ podatkowy nie powinien wszczynać postępowa-

nia podatkowego, a to w celu umoĔliwienia kontrolowanemu skorzy-

stania z uprawnienia do skorygowania deklaracji podatkowej. Zbyt 

180 Zob. art. 1 pkt 73 lit. b) ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatko-
wa oraz niektórych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl

181 Ograniczenie takie obowiązuje także w innych państwach, np. na Węgrzech (węgierska 
ustawa 2003. évi XCII. törvény az adózás rendjéről zawiera obszerną regulację dotyczącą 
korekt deklaracji podatkowych).
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wczesne wszczęcie postępowania podatkowego pozbawiłoby podatni-

ka prawa do złoĔenia korekty deklaracji.182

Uporządkowania wymagają kwestie związane z korektą deklara-

cji podatkowej w trakcie postępowania podatkowego. ZauwaĔyć nale-

Ĕy, Ĕe aktualnie w postępowaniu kontrolnym prowadzonym przez or-

gany kontroli skarbowej kontrolowany moĔe złoĔyć skuteczną korektę 
deklaracji podatkowej w ostatniej fazie tego postępowania, tuĔ przed 

wydaniem decyzji podatkowej, w terminie przewidzianym do wypo-

wiedzenia się w sprawie zebranego materiału dowodowego (art. 14c 

ust. 2 w zw. z art. 24 ust. 4 ustawy o kontroli skarbowej183). PodkreĈle-

nia wymaga to, Ĕe skorygowanie deklaracji następuje w takiej sytuacji 

w toku postępowania kontrolnego, które jest postępowaniem o charak-

terze jurysdykcyjnym i moĔe zakończyć się wydaniem decyzji podat-

kowej. Uprawnienie takie nie przysługuje natomiast stronie w postępo-

waniu podatkowym. W terminie wynikającym z art. 200 § 1 o.p. strona 

nie moĔe dokonać skutecznego skorygowania deklaracji podatkowej. 

WyposaĔenie organów podatkowych oraz organów kontroli skarbowej 

w uprawnienie do wydawania decyzji podatkowych, w których nastę-
puje okreĈlenie wysokoĈci zobowiązania podatkowego, pozwala na po-

równywanie obu wskazanych procedur administracyjnych (podatkowej 

i kontrolnej). Wskazane powyĔej odmiennoĈci w procedurach ujętych 

w ustawie o kontroli skarbowej oraz w ordynacji podatkowej skutkują 
zróĔnicowanym traktowaniem kontrolowanych w postępowaniu kontro-

lnym i stron postępowania podatkowego uregulowanego w Dziale IV 

o.p.184

Uregulowania wymagają zasady składania deklaracji podatkowej 

oraz jej korekty w przypadku solidarnego obowiązku podatkowego.

182 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzeganie praw podatników przez wybra-
ne urzędy i izby skarbowe. Najwyższa Izba Kontroli, KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid. 
26/2014/P/13/039KBF, Warszawa, 3 czerwca 2014, s. 28; P. Pietrasz, Komentarz do art. 
165 Ordynacji podatkowej, [w:] C. Kosikowski. L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, 
M. Popławski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warsza-
wa 2013.

183 Ustawa z dnia 28 wrzeĞnia 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 361 
ze zm.).

184 Zob. szerzej: P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wróblewska, [w:] P. Pietrasz (red.), Czynniki 
zmniejszające rolę władczych form działania administracji skarbowej w realizacji zobowią-
zań podatkowych, Warszawa-Białystok 2013, s. 324.
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Uregulowania wymaga równieĔ kwestia przyznania uprawnienia 

do złoĔenia korekty deklaracji podatkowej spółki cywilnej przez osobę, 
która była wspólnikiem tej spółki w chwili jej rozwiązania.185

Nie jest uzasadnione precyzowanie w ordynacji podatkowej prze-

pisów dotyczących deklaracji jako podstawy do wystawienia tytułu 

wykonawczego. Jest to bowiem materia postępowania egzekucyjnego 

w administracji, której aktualnie poĈwięcony jest art. 3a u.p.e.a.

Przepisy o składaniu deklaracji za pomocą Ĉrodków komunikacji 

elektronicznej, które dotyczyć powinny równieĔ korekt deklaracji, na-

leĔy uregulować w rozdziale poĈwięconym zasadom komunikacji elek-

tronicznej. Przepisy dotyczące deklaracji podatkowych oraz ich korekt 

powinny być realizowane z wykorzystaniem usług i funkcjonalno-

Ĉci wdroĔonych w projekcie e-Deklaracje2.186 Celem głównym (strate-

gicznym) tego projektu jest usprawnienie (zoptymalizowanie) procesów 

wymiany informacji między administracją podatkową a jej interesariu-

szami.

Takie same zasady dotyczące składania deklaracji i ich korekty, 

w tym za pomocą Ĉrodków komunikacji elektronicznej, dotyczyć po-

winny podatkowych organów państwowych oraz samorządowych.187

PodkreĈlenia wymaga to, Ĕe korekta deklaracji nie moĔe modyfi-

kować decyzji podatkowej, co jest związane w szczególnoĈci z zasadą 
trwałoĈci decyzji podatkowej. Ponadto regułą jest, Ĕe wydanie decyzji 

okreĈlającej wysokoĈć zobowiązania podatkowego kończy samoobli-

czenie podatku przez podatnika. Dopuszczenie moĔliwoĈci korygowa-

nia decyzji podatkowej, nawet w zakresie, jaki nie był kwestionowany 

tą decyzją, poprzez złoĔenie korekty deklaracji podatkowej mogłoby 

wywołać kolejne negatywne konsekwencje, w szczególnoĈci związane 

z ustaleniem, czy rzeczywiĈcie materia, do której odnosi się korekta, 

nie była kwestionowana taką decyzją. Dlatego teĔ nie jest zasadna reali-

zacja postulatu, zgodnie z którym podatnik miałby moĔliwoĈć złoĔenia 

185 Zob. H. Dzwonkowski, Zmiany w Ordynacji. Projekt ustawy – Ordynacja podatkowa, War-
szawa, 8 stycznia 2013 r.

186 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklaracje-2

187 Zob. Czarna lista barier dla rozwoju przedsiębiorczoĞci, Lewiatan, Warszawa, kwiecień 
2014, s. 78. 
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korekty deklaracji podatkowej za okres objęty decyzją wydaną przez 
organ podatkowy w zakresie, jaki nie był kwestionowany decyzją.188

Procesową zasadę przesyłania do właĈciwego organu podatkowego 
podań wniesionych do organu niewłaĈciwego naleĔy odnieĈć równieĔ 
do deklaracji podatkowej oraz jej korekty.

9.3. Uwagi końcowe

Zaproponowane rozwiązania szczegółowe w zakresie uregulowa-
nia deklaracji podatkowych urzeczywistnią zasadę nowej ordynacji po-
datkowej, zgodnie z którą kaĔdy podatnik (podmiot bierny stosunku 
podatkowoprawnego) jest rzetelny. Zasada domniemania prawdziwoĈci 
zeznań, deklaracji i innych oĈwiadczeń znaczących dla realizacji zobo-
wiązań podatkowych jest częĈcią domniemania dobrej wiary, wynika-
jącej z art. 30 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem przyrodzona 
i niezbywalna godnoĈć człowieka stanowi Ēródło wolnoĈci i praw czło-
wieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona 
jest obowiązkiem władz publicznych. Przepisy powinny ponadto regu-
lować zasady obalenia domniemania prawdziwoĈci składanych dekla-
racji podatkowych oraz korekt.

10. Solidarność w prawie podatkowym

Podstawą projektowanych w nowej ustawie regulacji związanych 
z solidarnoĈcią zobowiązania podatkowego oraz solidarną odpowie-
dzialnoĈcią za takie zobowiązanie powinno być załoĔenie, iĔ na grun-
cie prawa podatkowego uprawnienie wierzyciela powinno być w tym 
zakresie ĈciĈle reglamentowane. W praktyce bowiem ukształtowanie 
zobowiązania lub odpowiedzialnoĈci w sposób solidarny jest, z punktu 
widzenia zobowiązanych, instytucją dotkliwą, zwłaszcza wtedy gdy ich 
związek z innym podmiotem zobowiązanym solidarnie nie jest wystar-
czająco silny. O ile bowiem większych zastrzeĔeń nie budzi solidarna 
odpowiedzialnoĈć za zobowiązania w podatku dochodowym od osób 
fizycznych w zakresie małĔonków, którzy łącznie rozliczają się z tego 
podatku, o tyle moĔna mieć wątpliwoĈci, czy w ten sposób powinna być 

188 Ibidem, s. 79.
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ukształtowana odpowiedzialnoĈć np. niekiedy nawet nieznających się 
współwłaĈcicieli nieruchomoĈci. 

Nie jest zasadne przenoszenie do nowej ustawy w mechaniczny 
sposób instytucji cywilnoprawnych zobowiązań solidarnych, chociaĔ 
bez wątpienia powinny one stanowić bazę dla tworzonych nowych roz-
wiązań. Docenić bowiem naleĔy fakt, iĔ kwestia wieloĈci dłuĔników 
oraz wierzycieli jest w prawie cywilnym uregulowana doĈć szczegó-
łowo. Za niewystarczające naleĔy jednak uznać obecne rozwiązanie, 
w którym art. 91 o.p. zawiera jedynie ogólne odesłanie w zakresie sto-
sowania przepisów kodeksu cywilnego dotyczących zobowiązań cywil-
noprawnych do zobowiązań podatkowych. Prawo podatkowe reguluje 
specyficzne, nieznane prawu prywatnemu instytucje, co wymaga stwo-
rzenia dla nich odrębnych ram prawnych. NaleĔy więc uwzględnić spe-
cyfikę instytucji występujących w prawie podatkowym, co przemawia 
za doregulowaniem, w kontekĈcie solidarnoĈci długu i wierzytelnoĈci, 
pozycji prawnej zarówno zobowiązanego, jak i wierzyciela. Zasadą po-
winno przy tym pozostać, iĔ solidarnoĈć zobowiązania i odpowiedzial-
noĈci w prawie podatkowym musi wynikać wprost z przepisów o ran-
dze ustawy.

W nowej ustawie konieczne jest odrębne i precyzyjne uregulowa-
nie sytuacji występowania w prawie podatkowym wieloĈci dłuĔników 
oraz wieloĈci wierzycieli, ale takĔe zasadne jest dokonanie przeglądu 
innych aktów prawnych z zakresu prawa podatkowego, w których so-
lidarnoĈć występuje. Uwaga ta odnosi się w szczególnoĈci do solidar-
noĈci zobowiązania podatkowego w zakresie podatków obciąĔających 
władanie nieruchomoĈciami (od nieruchomoĈci, rolny, leĈny). Na grun-
cie tych Ĉwiadczeń niezrozumiała z punktu widzenia podatników jest 
sytuacja, w której posiadając udział we współwłasnoĈci gruntu czy bu-
dynku, zobowiązani są oni na zasadzie solidarnoĈci do odpowiadania 
za całoĈć zobowiązania podatkowego związanego z przedmiotem opo-
datkowania. Z drugiej strony solidarnoĈć jest wykorzystywana rów-
nieĔ w podatku od towarów i usług oraz w zakresie naleĔnoĈci celnych, 
przede wszystkim w celu zabezpieczenia skutecznej realizacji tych 
Ĉwiadczeń, a zatem jej uzasadnienie jest w tych przypadkach większe.

Konieczne jest teĔ uwzględnienie w nowej regulacji zróĔnicowa-
nia w zakresie stosowania tej instytucji występującego w przepisach 
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szczególnych, gdzie z jednej strony mówi się o solidarnoĈci zobowią-
zania podatkowego i co za tym idzie, mającej identyczny charakter od-
powiedzialnoĈci za to zobowiązanie, a z drugiej – o solidarnej odpo-
wiedzialnoĈci dotyczącej cudzego długu. Są to dwie odrębne sytuacje, 
które muszą być w sposób moĔliwie precyzyjny uregulowane. 

Aktualnie w niewielkim zakresie ordynacja podatkowa reguluje 
zagadnienie związane z powstaniem zobowiązania o charakterze so-
lidarnym, a zwłaszcza w tych sytuacjach, gdy konieczne jest do tego 
wydanie i doręczenie decyzji. Uwaga ta dotyczy zresztą generalnie po-
stępowań podatkowych, których wynikiem jest wydanie decyzji sta-
nowiącej podstawę do dochodzenia odpowiedzialnoĈci o charakterze 
solidarnym. W tym zakresie szczególnie waĔne jest zapewnienie sku-
tecznoĈci tych procedur w przypadku braku moĔliwoĈci identyfikacji 
wszystkich dłuĔników zobowiązanych w sposób solidarny. O ile zobo-
wiązanie zostało ukształtowane w sposób solidarny, uprawnienia wie-
rzyciela nie mogą mieć charakteru pozornego. Nie moĔna dopuĈcić do 
sytuacji, w których nie są one realizowane z przyczyn wyłącznie for-
malnych, np. gdy postępowanie winno być prowadzone wobec wszyst-
kich podmiotów zobowiązanych solidarnie, ale nie jest moĔliwe usta-
lenie częĈci z nich, co wyklucza w ogóle jego zakończenie. Dobrym 
przykładem takiej sytuacji są regulacje z zakresu prawa celnego. Ak-
tualnie w toku postępowań w sprawach celnych okreĈlane są w jednej 
decyzji kwoty naleĔnoĈci celnych przywozowych dla wielu dłuĔników 
np. z tytułu usunięcia towaru spod dozoru celnego w procedurze tran-
zytu (art. 203 Wspólnotowego kodeksu celnego). JeĔeli w odniesieniu 
do tego samego długu celnego występuje kilku dłuĔników, to są oni 
solidarnie zobowiązani do pokrycia tego długu (art. 213 wkc.). Czę-
sto międzynarodowy charakter procedury tranzytu oraz koniecznoĈć 
ustalenia pełnego kręgu dłuĔników długu celnego powoduje występo-
wanie wieloĈci stron w postępowaniu, w tym róĔnych narodowoĈci, co 
znacznie utrudnia przeprowadzenie postępowania w takich sprawach. 
NaleĔy więc uwzględnić w nowych regulacjach sytuacje, w których po-
mimo dołoĔenia naleĔytej starannoĈci organ podatkowy nie jest w sta-
nie zidentyfikować wszystkich podmiotów zobowiązanych solidarnie 
do zapłaty danego Ĉwiadczenia i umoĔliwić jednak wydawanie decy-
zji równieĔ w takich przypadkach. JednoczeĈnie, celem ochrony praw 
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podatników, w ustawie naleĔy wskazać (nawet przy pomocy klauzul 

generalnych) przypadki, w których organ podatkowy będzie mógł od-

stąpić od obowiązku prowadzenia postępowania podatkowego i wyda-

wania decyzji adresowanych do wszystkich potencjalnie zobowiąza-

nych w sposób solidarny podmiotów. Sytuacja taka jest uzasadniona, 

jak wskazano, np. wtedy, gdy przy dołoĔeniu naleĔytej starannoĈci nie 

jest moĔliwe ustalenie wszystkich podmiotów zobowiązanych solidar-

nie.

Niedoregulowana w kontekĈcie solidarnoĈci w obowiązujących 

przepisach jest nie tylko problematyka prowadzonych przez organy po-

datkowe procedur podatkowych, ale takĔe np. samoobliczenia podatku. 

W szczególnoĈci przepisy nie precyzują ani sposobu składania dekla-

racji podatkowych, ani ich korygowania przez podatników solidarnie 

zobowiązanych do zapłaty. Tymczasem są to zagadnienia powszech-

nie występujące i o duĔej doniosłoĈci praktycznej. Uwaga ta zasadna 

jest takĔe w zakresie instytucji ulg w spłacie zobowiązań podatkowych, 

gdy jedynie niektórzy z dłuĔników solidarnych składają wnioski o ulgę. 
Proste zastosowanie w tym zakresie regulacji prawa cywilnego prowa-

dziłoby do stwierdzenia, iĔ zastosowanie ulgi wobec jednego ze zobo-

wiązanych solidarnie nie wywołuje skutku względem pozostałych. Art. 

373 kc. stanowi bowiem, iĔ zwolnienie z długu jednego z dłuĔników 

solidarnych nie ma skutku względem współdłuĔników. Zastosowanie 

tej reguły do rozłoĔenia na raty czy odroczenia terminu płatnoĈci bu-

dzi istotne wątpliwoĈci, albowiem wychodzi to nawet poza ramy rozu-

mowania per analogiam. Z kolei w przypadku umorzenia zaległoĈci 

podatkowych naleĔałoby rozwiązań problem relacji art. 373 kc., któ-

ry ewentualnie byłby zastosowany, do art. 59 § 1 pkt 8 o.p. Ten ostat-

ni stanowi, iĔ zobowiązanie podatkowe wygasa w następstwie umorze-

nia zaległoĈci. Zobowiązanie, które ma charakter solidarny, jest jednak 

jednym zobowiązaniem, w związku z czym na tle powołanego przepi-

su ordynacji podatkowej wygasa w następstwie umorzenia zaległoĈci. 

Nie moĔe ono wygasnąć ani w częĈci (zobowiązanie solidarne jest nie-

podzielne), ani teĔ w odniesieniu wyłącznie do niektórych z dłuĔników 

solidarnych. Są to więc kwestie wymagające uregulowania w projek-



308

Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji

towanych przepisach.189 Docelowo naleĔałoby wprowadzić takie regu-
lacje, które umoĔliwiałyby stosowanie ulg w spłacie wobec niektórych 
podmiotów zobowiązanych, bez skutku dla pozostałych.

Odpowiednie zmiany związane z solidarnoĈcią w prawie podatko-
wym powinny być wprowadzone do poszczególnych instytucji uregu-
lowanych w nowej ustawie, z wyjęciem, ze względu na ich generalny 
charakter, niejako przed nawias do przepisów ogólnych, podstawowych 
zasad solidarnoĈci na gruncie prawa podatkowego. Za takim rozwią-
zaniem przemawia takĔe niejednorodny charakter odpowiedzialnoĈci 
solidarnej w prawie podatkowym, która moĔe wiązać się ze zobowią-
zaniem o takim charakterze, w tym powstającym poprzez doręczenie 
decyzji, ale moĔe być takĔe odpowiedzialnoĈcią za cudzy dług, a więc 
moĔe być to instytucja związana zarówno z etapem powstawania sto-
sunku prawnopodatkowego, jak i wymiarem oraz wykonywaniem zo-
bowiązań podatkowych.190

Docelowo proponowane kierunkowe zmiany mają przyczynić się 
do względnie kompleksowej regulacji solidarnoĈci wierzytelnoĈci i dłu-
gu w przepisach ogólnego prawa podatkowego.191 W takiej sytuacji 
przepisy szczegółowe zasadniczo jedynie rozstrzygałyby o tym, czy 
obowiązek, zobowiązanie, odpowiedzialnoĈć mają charakter solidarny, 
ewentualnie czy taki charakter ma wierzytelnoĈć, jak to aktualnie ma 

189 Można w tym zakresie skorzystać np. z rozwiązania przyjętego w art. 23 Modelowego ko-
deksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias – kodek-
su w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax
-rates/145.html?task=view), w którym wskazuje się, że konsekwencjami odpowiedzialnoĞci 
solidarnej jest m.in. to, że zwolnienie lub umorzenie z obowiązku zwalnia wszystkich dłuż-
ników, z wyjątkiem przypadku, gdy korzyĞć została ograniczona do konkretnej osoby. W tej 
sytuacji organ podatkowy może żądać spełnienia Ğwiadczenia od pozostałych, z proporcjo-
nalnym obniżeniem odnoszącym się do osoby, która skorzystała z ww. preferencji. Ponadto 
wszelkie przypadki przerwania lub zawieszenia przedawnienia mające skutek wobec jedne-
go z dłużników, oddziaływują na pozostałych.

190 Z tego względu nie wydaje się zasadne odniesienie solidarnoĞci jedynie do etapu powsta-
wania stosunku podatkowoprawnego – por. H. Dzwonkowski, Koncepcja funkcjonalnej bu-
dowy ordynacji podatkowej, materiały z konferencji, która odbyła się w Warszawie w dniu 
8 stycznia 2013 r. 

191 W art. 23 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administra-
ciones Tributarias – kodeksu w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/product-
s-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view) uregulowano koncepcję i konse-
kwencje odpowiedzialnoĞci solidarnej. W jej ramach wskazano m.in., że osoby objęte tym 
samym zdarzeniem, stanem faktycznym lub prawnym, z którym wiąże się obowiązek zapła-
ty podatku, ponoszą odpowiedzialnoĞć solidarną. W innych przypadkach podmioty mogą 
być objęte tą odpowiedzialnoĞcią, jeĞli przepis prawny wyraĨnie kreuje taką odpowiedzial-
noĞć. 
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miejsce w przypadku małĔonków rozliczających się łącznie z podatku 

dochodowego od osób fizycznych. Natomiast jedynie na zasadzie wy-

jątku dopuszczałyby one rozwiązania szczególne, których przenoszenie 

do ordynacji podatkowej ze względu na ich charakter byłoby nieuza-

sadnione.192 Taki sposób unormowania zagadnienia solidarnoĈci w pra-

wie podatkowym przyczyni się do podniesienia przejrzystoĈci regula-

cji ze wskazanego zakresu, co wydaje się niezbędne, biorąc pod uwagę 
konsekwencje, jakie wiąĔą się z solidarną odpowiedzialnoĈcią za zobo-

wiązania podatkowe dla podatników, jak i innych podmiotów zobowią-
zanych.

11. Zaległość podatkowa

Obecnie obowiązująca ordynacja podatkowa definiuje w swoim 

podstawowym zakresie zaległoĈć podatkową jako podatek niezapłaco-

ny w terminie płatnoĈci oraz niezapłaconą w terminie płatnoĈci zalicz-

kę na podatek lub ratę podatku. Definicja w nowo projektowanej or-

dynacji powielałaby podstawowe cechy zaległoĈci podatkowej nadane 

w aktualnie obowiązujących przepisach. W szczególnoĈci zaległoĈć po-

datkową cechowałby nadal automatyzm powstania przy niezachowaniu 

terminu płatnoĈci, niezaleĔnie od woli, wiedzy, istnienia winy, zamia-

ru stron stosunku podatkowoprawnego. Pojęcie zaległoĈci obejmowało-

by niezapłacone naleĔnoĈci nie tylko podatnika, ale równieĔ podatnika, 

płatnika, inkasenta, osoby trzeciej czy następcy prawnego.

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu zawiera enumeratyw-

ne wyliczenie naleĔnoĈci, które choć nie stanowią zaległoĈci (nie są po-

datkiem niezapłaconym w terminie), traktowane są na równi z zaległo-

Ĉcią. Dotyczy to: 

 – nadpłaty lub zwrotu podatku wykazanych w deklaracji, jeĔeli 

zostały wykazane nienaleĔnie lub w wysokoĈci wyĔszej od na-

leĔnej, a organ podatkowy dokonał zwrotu lub zaliczenia na po-

czet zaległoĈci podatkowych, bieĔących lub przyszłych zobo-

wiązań podatkowych;

192 Jak to jest obecnie np. w zakresie art. 105a-105c ustawy o podatku od towarów i usług.
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 – oprocentowania nienaleĔnej nadpłaty bądĒ zwrotu podatku 
zwróconych lub zaliczonych na poczet zaległych, bieĔących lub 
przyszłych zobowiązań podatkowych;

 – wynagrodzenia płatników lub inkasentów pobranych nienaleĔ-
nie lub w wysokoĈci wyĔszej od naleĔnej. 

Nie jest to wyczerpująca regulacja, gdyĔ nie obejmuje wszystkich 
sytuacji, w których po stronie podatnika wystąpi obowiązek zwrotu 
nienaleĔnie otrzymanych naleĔnoĈci i które powinny być traktowane 
jako zaległoĈć podatkowa. Zmiany w tym zakresie przewiduje uchwa-
lona przez Sejm w dniu 9 lipca 2015 r. ustawa o zmianie ustawy – Ordy-
nacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw,193 w której okreĈlono na 
nowo katalog naleĔnoĈci, które traktuje się jako zaległoĈci, jak równieĔ 
okreĈlono obowiązek zwrotu uzyskanych przez podatnika (płatnika, 
inkasenta) nienaleĔnych Ĉwiadczeń publicznoprawnych. W szczególno-
Ĉci zwrotowi bez wezwania organu podatkowego podlegałaby uprzed-
nio zwrócona przez organ podatkowy lub zaliczona na poczet zaległo-
Ĉci podatkowych (odsetek, bieĔących zobowiązań) nadpłata lub zwrot 
podatku, wykazane w deklaracji nienaleĔnie lub w wysokoĈci wyĔszej 
od naleĔnej, potraktowane na równi z zaległoĈcią podatkową. Novum 
w ustawie to między innymi obowiązek zwrotu do organu podatkowe-
go nadpłat lub zwrotów podatku okreĈlonych lub stwierdzonych w de-
cyzji, która następnie została uchylona, zmieniona lub stwierdzono jej 
niewaĔnoĈć albo jej wygaĈnięcie, z jednoczesnym wprowadzeniem ter-
minu zwrotu tych naleĔnoĈci, po upływie którego traktowane są jak za-
ległoĈci podatkowe.

12. Odsetki za zwłokę i opłata prolongacyjna

Projektowana regulacja powinna bazować na utrwalonych zasa-
dach wynikających z obowiązujących przepisów ordynacji podatkowej. 
W szczególnoĈci powinna być zachowana zasada, iĔ odsetki za zwło-
kę stanowią konsekwencję powstania zaległoĈci podatkowej, a obowią-
zek ich naliczania istnieje niezaleĔnie od przyczyn powstania zaległoĈci 
podatkowej i winy podatnika (płatnika, inkasenta) w tym zakresie. Po-

193 Sejm VII kadencji, druk nr 3600.
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nadto powinna istnieć zasada uiszczania odsetek bez wezwania organu 
podatkowego oraz zasada proporcjonalnego zaliczania wpłat na poczet 
zaległoĈci podatkowej i obciąĔających ją odsetek za zwłokę. 

Katalog przypadków nienaliczania odsetek za zwłokę, w stosunku 
do obowiązującego stanu prawnego, powinien być poszerzony o nowy 
przypadek związany z nienaliczaniem odsetek w okresie trwania przez 
okres dłuĔszy niĔ 12 miesięcy postępowania sądowoadministracyjnego, 
dotyczącego kontroli legalnoĈci decyzji organu podatkowego ustalającej 
lub okreĈlającej zobowiązanie podatkowe. Rozwiązanie to stanowić bę-
dzie częĈciowe uwolnienie podatników od konsekwencji finansowych 
w przypadku przewlekłych postępowań, przy pełnym respektowaniu 
przez władzę publiczną podstawowego prawa podatnika do skorzysta-
nia z moĔliwoĈci sądowej kontroli rozstrzygnięć administracyjnych.

Ponadto naleĔy zmodyfikować przesłankę nienaliczania odsetek za 
zwłokę dotyczącą sytuacji, gdy organ podatkowy w ramach czynnoĈci 
sprawdzających w okresie dwóch lat nie zweryfikował deklaracji za-
wierającej błędy rachunkowe lub oczywiste omyłki.194 Utrzymywanie 
dwuletniego okresu przewidzianego w obecnie obowiązującym prze-
pisie w przypadku, gdy organy podatkowe stosują elektroniczne na-
rzędzia walidacji deklaracji w zakresie błędów rachunkowych i oczy-
wistych omyłek, nie znajduje uzasadnienia. W związku z tym naleĔy 
skrócić ten termin do roku.

W niezmienionym kształcie w nowej regulacji powinien pozo-
stać sposób kształtowania wysokoĈci stawki (stawek) odsetek za zwło-
kę – oparcie go o stopę kredytu lombardowgo udzielanego przez NBP 
bankom komercyjnym. WysokoĈć stawki (stawek) odsetek za zwłokę 
stanowi istotny element w kształtowaniu polityki finansowej państwa, 
w szczególnoĈci w zakresie zabezpieczenia terminowoĈci realizacji 
przez zobowiązanych obowiązków podatkowych. 

Instrumentem dąĔenia do maksymalizacji poziomu dobrowolne-
go wypełniania obowiązków podatkowych powinno być wprowadzenie 
w przepisach nowej ustawy obniĔonej stawki odsetek za zwłokę dla po-
datników wychodzących z inicjatywą poprawy (skorygowania) niepra-
widłowoĈci z pierwotnej deklaracji i bezzwłocznego uregulowania za-
ległoĈci podatkowej, przy równoczesnym wskazaniu ram czasowych na 

194 Art. 54 § 1 pkt 7a o.p.
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moĔliwoĈć skorzystania z tej preferencji.195 Co oczywiste, skutku w po-
staci obniĔonych odsetek nie powinno wywoływać działanie podatni-
ka zainicjowane uprzednią aktywnoĈcią organu podatkowego. ZbliĔone 
rozwiązania w tym zakresie przyjęto w zmianie ordynacji z dnia 9 lip-
ca 2015 r.

Nowela z 9 lipca wprowadza rozwiązanie w zakresie podwyĔszo-
nej stawki odsetek za zwłokę. PodwyĔszoną stawkę odsetek za zwłokę 
w wysokoĈci 150% stawki odsetek za zwłokę przewidziano w sytuacji 
gdy w podatku od towarów i usług lub w podatku akcyzowym:

1) zaniĔono zobowiązanie podatkowe, zawyĔono kwotę nadpłaty 
lub zwrotu podatku i ujawnił to organ podatkowy w toku kon-
troli podatkowej lub postępowania podatkowego,

2) złoĔono korektę deklaracji i po doręczeniu zawiadomienia o za-
miarze wszczęcia kontroli podatkowej lub korekta została złoĔo-
na w wyniku czynnoĈci sprawdzających,196

3) organ podatkowy w toku czynnoĈci sprawdzających, kontroli 
podatkowej lub postępowania podatkowego ujawnił fakt niezło-
Ĕenia deklaracji, mimo ciąĔącego obowiązku i stwierdził zapła-
ty podatku.

Opłata prolongacyjna jest pobierana w związku z odroczeniem ter-
minów płatnoĈci podatku i zaległoĈci podatkowej oraz rozłoĔeniem na 
raty podatku lub zaległoĈci podatkowej. Na gruncie aktualnie obowią-
zujących przepisów wysokoĈć opłaty prolongacyjnej skorelowana jest 
z wysokoĈcią stawki odsetek za zwłokę i stanowi połowę jej wysoko-
Ĉci, a w przypadku podatków stanowiących dochód jednostek samo-
rządu terytorialnego – nie więcej niĔ połowę jej wysokoĈci. Zasadnym 
jest pozostawienie w nowych przepisach ustawy regulacji dotyczących 

195 Podobne rozwiązania obowiązują w wielu państwach, np. na Węgrzech (art. 168 ustawy 
2003. évi XCII. törvény az adózás rendjéről) czy we Francji, gdzie podatnik może korzystać 
z obniżonej stawki odsetek za zwłokę nawet w przypadku, gdy została już wszczęta kontro-
la podatkowa (pod warunkiem, że nastąpi to przed wystąpieniem przez organ z propozycją 
korekty rozliczenia – grosso modo, odpowiednikiem polskiego protokołu kontroli, że podat-
nik złożył pierwotną deklarację w terminie, nie naruszył prawa w złej wierze, w terminie 30 
dni złoży dodatkową deklarację i zapłaci zaległoĞć podatkową wraz z odsetkami – por. art. 
L62 Livre des procédures fi scales).

196 W tych dwóch przypadkach warunkiem, zastosowania stawki podwyższonej jest przekro-
czenie 25% kwoty zaniżenia zobowiązania podatkowego, zawyżenia kwoty nadpłaty lub 
zwrotu podatku przekracza i jednoczeĞnie kwota tego przekroczenia musi być wyższa niż 
pięciokrotna wysokoĞć minimalnego wynagrodzenia. 
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opłaty prolongacyjnej, co do zasady, w niezmienionym kształcie. Jedy-
ną modyfikacją byłoby ujednolicenie wysokoĈci opłaty prolongacyjnej 
dla wszystkich naleĔnoĈci podatkowych bez róĔnicowania ze względu 
na to, czy podatek stanowi dochód budĔetu państwa czy jednostki sa-
morządu terytorialnego, a co za tym idzie – odstąpieniem od fakulta-
tywnoĈci pobierania opłaty prolongacyjnej przez jednostki samorządu 
terytorialnego. W sytuacji przyjęcia powyĔszego rozwiązania naleĔy 
rozwaĔyć rozszerzenie katalogu przypadków nieustalania opłaty pro-
longacyjnej.

13. Terminy

Zasadnym jest podjęcie działań porządkujących regulacje dotyczą-
ce terminów w następujących kierunkach.

Po pierwsze, wyodrębnienie zasad obliczania terminów, w tym za-
sady ich przywracania, celem stworzenia jednolitej regulacji obejmu-
jącej wszystkie, zarówno materialne, jak i procesowe terminy wystę-
pujące w prawie podatkowym. Regulacje te obejmą: zasady dotyczące 
liczenia terminów (dzisiejszy art. 12 o.p. z uzupełnieniami); zasady do-
tyczące terminów płatnoĈci (odpowiednik dzisiejszych art. 47 oraz 49-
50 o.p.); zasady przywracania terminów procesowych (odpowiednik 
dzisiejszego art. 162 o.p.). Regulowanie kwestii dotyczących liczenia 
terminów oraz przywracania terminów w jednej jednostce redakcyj-
nej aktu prawnego to rozwiązanie przyjęte m.in. w Bułgarii, Czechach, 
Niemczech i Słowacji. 

Po drugie, umiejscowienie tych przepisów w przepisach ogólnych 
przyszłej ordynacji podatkowej.

Istotnym novum potrzebnym w praktyce stosowania prawa podat-
kowego powinno być wprowadzenie instytucji umoĔliwiającej przyję-
cie, iĔ termin materialnoprawny uznaje się za zachowany, mimo jego 
uchybienia przez zainteresowanego. Podobna instytucja, znajdująca 
zastosowanie do terminów prawa materialnego, do których nie moĔ-
na stosować w aktualnym stanie prawnym art. 162 o.p., znajduje się 
aktualnie w art. 48 o.p.197 Przepis ten, jak wskazuje się w doktrynie, 

197 Tak m.in. M. Biskupski, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz (2008) 
oraz L. Etel, [w:] C. Kosikowski, L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz (SIP Lex 2013).
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moĔe mieć zastosowanie m.in. do „terminu do złoĔenia deklaracji po-

datkowych w podatkach powstających z mocy prawa (podatek od to-

warów i usług, podatek od nieruchomoĈci płacony przez osoby praw-

ne i jednostki organizacyjne niemające osobowoĈci prawnej), terminu 

do złoĔenia informacji podatkowych (podatek od nieruchomoĈci, rolny 

i leĈny płacony przez osoby fizyczne), terminu do złoĔenia oĈwiadcze-

nia w sprawie rezygnacji z karty podatkowej lub ryczałtu od sprzedaĔy 

ewidencjonowanej, terminu do wyboru opodatkowania według stawki 

liniowej w podatku dochodowym od osób fizycznych itp.”198

Istotną modyfikacją w stosunku do aktualnej treĈci art. 48 o.p. bę-
dzie umoĔliwienie podatnikom złoĔenia, w przypadku uchybienia ter-

minu, stosownego wniosku o uznanie terminu za zachowany, jednocze-

Ĉnie z dopełnieniem czynnoĈci, dla której termin był wyznaczony.199 

Instytucja ta uruchamiana będzie na wniosek zainteresowanego, który 

zobowiązany będzie uprawdopodobnić, Ĕe uchybienie terminowi prawa 

materialnego nastąpiło bez jego winy. Drugą waĔną modyfikacją aktu-

alnej regulacji będzie wyeliminowanie elementu uznania administra-

cyjnego. Organ podatkowy dokona rozstrzygnięcia na zasadach iden-

tycznych z wynikającymi z aktualnego art. 162 o.p. Takie rozwiązanie 

upodobniłoby sytuację podmiotu uchybiającego w sposób niezawinio-

ny terminowi prawa materialnego z sytuacją podmiotu, który dopusz-

cza się niezawinionego uchybienia terminowi procesowemu.

W załoĔeniu projektowane przepisy, które umieszczone zostaną 
w osobnej jednostce redakcyjnej poĈwięconej terminom, nie znajdą za-

stosowania w kwestiach związanych z limitami i terminami związany-

mi z prowadzeniem postępowania podatkowego i kontroli podatkowej 

oraz odroczenia terminów płatnoĈci podatku, które podlegałyby regu-

lacjom szczególnym dotyczącym ulg indywidualnych w zapłacie po-

datku.

198 L. Etel, [w:] C. Kosikowski, J. Brolik, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Popławski, S. Pre-
snarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz (SIP Lex 2013).

199 Warto zauważyć, że w przepisach niemieckiej ordynacji podatkowej istnieje możliwoĞć nie 
tylko przedłużania terminu do złożenia deklaracji podatkowej lub terminu wyznaczonego 
przez organ podatkowy. Zgodnie ze wspomnianą regulacją dopuszczalne jest także prze-
dłużenie takiego terminu z mocą wsteczną, co oznacza wydłużenie terminu, który już upły-
nął – por. § 109 niemieckiej ordynacji podatkowej (Abgabenordnung). 
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14. Zaświadczenia

Wydawanie zaĈwiadczeń (tak powinien brzmieć tytuł odpowied-
niego działu nowej ustawy – ordynacja podatkowa) jest jedną z istot-
niejszych i bardziej absorbujących czynnoĈci wykonywanych przez or-
gany podatkowe – tak państwowe, jak i samorządowe. Jest czynnoĈcią 
wykonywaną przez administrację podatkową odnoszącą się do wszyst-
kich podatników, dotyczącą wszystkich naleĔnoĈci podatkowych. JuĔ 
tylko z tego powodu przepisy o wydawaniu zaĈwiadczeń powinny być 
umieszczone w ustawie – ordynacja podatkowa, a więc akcie prawnym 
ogólnego prawa podatkowego. Podobnie zresztą jest z wydawaniem za-
Ĉwiadczeń przez inne organy administracji publicznej, które to przepi-
sy znajdują się w kodeksie postępowania administracyjnego – art. 217 
– 220 k.p.a. 

Dostępne dane statystyczne wskazują, Ĕe iloĈć wydawanych przez 
organy podatkowe zaĈwiadczeń w danym roku podatkowym sięga 
– w zaleĔnoĈci od rodzaju organu podatkowego – od kilkuset (wójt, 
burmistrz) do kilku, kilkunastu bądĒ kilkuset tysięcy (naczelnik urzę-
du skarbowego, prezydent miasta). Zagadnienie to było i jest przedmio-
tem kontroli przeprowadzonych przez NajwyĔszą Izbę Kontroli, któ-
ra w raporcie z dnia 3 czerwca 2014 r. nr KBF-4101-06-00/2013 Nr 
ewid. 26/2014/P/13/03/9KBF (str. 20) stwierdziła, Ĕe „w badanej próbie 
(wydanych w 2013 r. zaĈwiadczeń przez urzędy skarbowe) wynoszącej 
106656 zaĈwiadczeń, 99,3% wydano w terminie 7 dni od dnia złoĔenia 
wniosku, a resztę (761) po upływie tego terminu”. Z raportu wynika, 
Ĕe od kilku lat wzrasta liczba dokumentów składanych przez obywate-
li do organów podatkowych drogą elektroniczną. W 2011 r. złoĔono ich 
6,6 mln, w 2012 r. – 11,3 mln, a w 2013 r. (do dnia 17 wrzeĈnia) – 14,7 
mln. Kwestia szybkoĈci i sprawnoĈci załatwiania spraw – w tym tak-
Ĕe i wydawania zaĈwiadczeń – spowodowała wprowadzenie zmian do 
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalnoĈci podmio-
tów realizujących zadania publiczne.200 I tak ustawą z dnia 10 stycznia 
2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji działalnoĈci podmiotów re-
alizujących zadania publiczne oraz niektórych innych ustaw201 – wpro-

200 Dz.U. z 2013 r. poz. 235.

201 Dz.U. poz. 183.
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wadzono między innymi zmianę, polegającą na moĔliwoĈci wydawa-
nia zaĈwiadczeń (art. 306j pkt 1 o.p.) drogą elektroniczną. Pomimo tych 
działań obserwujemy stały wzrost liczby wydawanych zaĈwiadczeń, 
w tym przede wszystkim na Ĕądanie innych organów państwowych lub 
samorządowych. Podjęte na podstawie powyĔszych ustaw, a takĔe usta-
wy z dnia 16 listopada 2012 r. o redukcji niektórych obciąĔeń admini-
stracyjnych w gospodarce202 działania mogą ten trend zmniejszyć, ale 
– w opinii administracji podatkowej i członków Komisji – niezbędne 
są w tym zakresie dalsze zmiany ograniczające liczbę wydawanych za-
Ĉwiadczeń – szczególnie przez zastąpienie ich innymi dokumentami 
lub oĈwiadczeniem.

Cele powyĔsze moĔna osiągnąć poprzez:
a) utrzymanie dotychczasowego modelu istniejących przepisów 

o wydawaniu zaĈwiadczeń z podziałem na przepisy o charak-
terze ogólnym (art. 306a-306c o.p.), przeniesienie art. 306d 
o.p. do innych działów nowej ustawy oraz eliminację i mody-
fikację przepisów dotychczasowych, tj. art. 306e-306n o.p.,

b) wprowadzenie w odpowiednich przepisach nowej ustawy po-
dobnych do dotychczasowych art. 306e o.p., art. 306f o.p., art. 
306i o.p. wyłącznoĈci oĈwiadczeń bądĒ uwierzytelnionych de-
klaracji podatkowych, ksiąg podatkowych itp. jako dowodów 
wykazujących stan zobowiązań podatkowych, zaległoĈci po-
datkowych lub innych danych dotyczących sytuacji majątko-
wej podatnika (płatnika, inkasenta),

c) eliminację przepisów zobowiązujących organy podatko-
we do wydawania zaĈwiadczeń na podstawie akt prowadzo-
nych spraw, danych przybliĔonych (poszlak) jako sprzecznych 
z istotą przepisów o wydawaniu zaĈwiadczeń,

d) utrzymanie dotychczasowych rozwiązań w zakresie wydawa-
nia zaĈwiadczeń na Ĕądanie jednostek organizacyjnych upraw-
nionych do udzielania kredytów (poĔyczek), kontrahentów 
podatników, małĔonka podatnika, wspólnika spółek, a tak-
Ĕe zaĈwiadczeń o zaległoĈciach podatkowych zbywającego na 
jego wniosek lub wniosek nabywcy, 

202 Dz.U. poz. 1342.
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e) utrzymanie dotychczasowych przepisów dotyczących wyda-
wania certyfikatów rezydencji,

f) dodanie do ustawy przepisu dającego organom podatkowym 
moĔliwoĈć uchylenia lub zmiany203 wydanego zaĈwiadczenia, 
o ile wydane okazało się błędne.

15. Postępowanie w razie zaginięcia lub zniszczenia akt

Zasadne jest uregulowanie w ordynacji podatkowej postępowania 
w razie zaginięcia lub zniszczenia akt. Rozwiązania dotyczące postępo-
wania w razie zaginięcia lub zniszczenia akt przewiduje w szczególno-
Ĉci procedura cywilna, karna oraz sądowoadministracyjna. ZauwaĔyć 
naleĔy, Ĕe regulacji takich nie ma w kodeksie postępowania admini-
stracyjnego ani teĔ w ordynacji podatkowej. Jakkolwiek przepisy wska-
zanych procedur administracyjnych nie zawierają norm regulujących 
postępowanie w razie zaginięcia lub zniszczenia akt, to jednak uznać 
naleĔy, iĔ stosowanie tej instytucji przez organ administracyjny (podat-
kowy) jest nie tylko dopuszczalne, ale i konieczne, w szczególnoĈci gdy 
odtworzenie treĈci zaginionej decyzji jest niezbędne dla prowadzenia 
postępowania w trybie nadzwyczajnym.

W orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego wyraĔo-
no zasadny pogląd, Ĕe niepodjęcie działań w celu odtworzenia zagi-
nionych lub zniszczonych akt sprawy administracyjnej moĔe stanowić 
istotną wadę postępowania administracyjnego mogącą wpłynąć na roz-
strzygnięcie sprawy.204 

203 MożliwoĞć zmiany zaĞwiadczenia przewiduje np. art. 5 ust. 3a) ustawy z dnia 30 kwietnia 
2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r. Nr 
59, poz. 404 z póĨn. zm.), który wskazuje, że „w przypadku, gdy wartoĞć faktyczna udzie-
lonej pomocy de minimis jest inna, niż wartoĞć pomocy wskazana w wydanym zaĞwiad-
czeniu, o którym mowa w ust. 3, podmiot udzielający pomocy – w terminie 14 dni od dnia 
stwierdzenia tego faktu – wydaje nowe zaĞwiadczenie, o którym mowa w ust. 3, w którym 
wskazuje właĞciwą wartoĞć pomocy oraz stwierdza utratę ważnoĞci poprzedniego zaĞwiad-
czenia”. W istocie rzeczy oznacza to zmianę wydanego zaĞwiadczenia. MożliwoĞć stosowa-
nia trybów nadzwyczajnych postępowania administracyjnego do wydawania zaĞwiadczeń 
przewiduje też art. 20 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty 
z tytułu pozostawienia nieruchomoĞci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej 
(Dz.U. z 2014 r. poz. 1090). Stosuje się w tym zakresie odpowiednio do postępowań zakoń-
czonych wydaniem zaĞwiadczeń przepisy art. 145, art. 145a, art. 146 § 2, art. 147-152, art. 
154 § 2, art. 155-159 oraz art. 161-163 kodeksu postępowania administracyjnego. 

204 Zob. wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 1998 r., sygn. akt IV SA 1438/96.
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W doktrynie zwrócono uwagę na problem, według jakich przepi-

sów organ administracyjny mógłby dokonywać odtworzenia akt ad-

ministracyjnych właĈnie ze względu na brak uregulowania tej materii 

w przepisach procedury administracyjnej. Wskazano równieĔ na do-

puszczalne stosowanie analogii w zakresie trybu odtwarzania akt ad-

ministracyjnych i stosowania zasad przewidzianych w procedurze 

cywilnej lub w procedurze sądowoadministracyjnej przez organ admi-

nistracyjny (podatkowy).205 

W orzecznictwie sądów administracyjnych zarysowały się nato-

miast trzy zasadnicze poglądy dotyczące sposobu odtworzenia akt ad-

ministracyjnych.

Według pierwszego z nich, w drodze analogii winny mieć zastoso-

wanie przepisy księgi czwartej kodeksu postępowania cywilnego (art. 

716-729 kpc.).206 Według drugiego poglądu, w drodze analogii win-

ny mieć zastosowanie przepisy Działu IX ustawy z dnia 30 sierpnia 

2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.207 

Z kolei według trzeciego poglądu, zaginiony lub zniszczony dokument 

winno się odtworzyć przy uĔyciu wszelkich dostępnych Ĉrodków dowo-

dowych przewidzianych w kodeksie postępowania administracyjnego, 

nie wyłączając przesłuchania Ĉwiadków i stron w ramach postępowa-

nia, dla którego rozstrzygnięcia treĈć tego dokumentu ma istotne zna-

czenie.208 

W najnowszych orzeczeniach Naczelnego Sądu Administracyjne-

go za prawidłowe przyjmuje się rozwiązanie, zgodnie z którym do po-

stępowania prowadzonego przez organy administracji w przedmiocie 

odtworzenia akt w drodze analogii winny mieć zastosowanie przepi-

205 M. Romańska, [w:] T. WoĞ (red.), Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. 
Komentarz, Warszawa 2008, s. 825 i n. oraz wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 1998 r., sygn. akt 
IV SA 1438/96.

206 Zob. wyroki NSA z dnia 4 lutego 1999 r., sygn. akt IV SA 419/98 i z dnia 2 kwietnia 1998 r., 
sygn. akt IV SA 1438/96 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2006 r., sygn. akt 
I SA/Wa 75/06.

207 Zob. wyroki NSA: z dnia 14 czerwca 2012 r., sygn. II OSK 456/11 i z dnia 28 paĨdziernika 
2009 r., sygn. II OSK 1710/08 oraz wyroki: WSA w Lublinie z dnia 19 wrzeĞnia 2008 r., sygn. 
akt II SA/Lu 422/08 i WSA w Poznaniu z dnia 1 kwietnia 2009 r., sygn. akt II SA/Po 926/08.

208 Zob. wyrok NSA z dnia 6 lipca 2006 r., sygn. akt II OSK 921/05.
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sy Działu IX ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi.209

ZauwaĔyć ponadto naleĔy, Ĕe nie ma podstaw prawnych do odtwa-
rzania akt administracyjnych, a zatem takĔe akt postępowania podatko-
wego, przez sąd administracyjny, nawet jeĔeli zaginęły razem z aktami 
sądowymi.210

W doktrynie wskazuje się równieĔ, Ĕe czynnoĈci odtworzenia akt 
sprawy znajdują swoje oparcie w przepisach postępowania wyjaĈniają-
cego w postępowaniu administracyjnym i to właĈnie w tej materii praw-
nej naleĔy doszukiwać się właĈciwoĈci organu do prowadzenia postępo-
wania w zakresie odtworzenia akt sprawy. Obowiązek odtworzenia akt 
spoczywa na tym organie administracji publicznej, który jest aktualnie 
właĈciwy (rzeczowo, miejscowo i instancyjnie) do rozpoznania i roz-
strzygnięcia (w trybie zwykłym lub nadzwyczajnym) okreĈlonej spra-
wy administracyjnej. Rekonstrukcja przepadłych akt sprawy admini-
stracyjnej ostatecznie rozstrzygniętej naleĔy do organu właĈciwego dla 
trybu nadzwyczajnego postępowania administracyjnego.211

W celu zapewnienia kompleksowego charakteru regulacji praw-
nych dotyczących procedury podatkowej uzasadnione jest ujęcie tej 
materii odnoszącej się do postępowania w razie zaginięcia lub znisz-
czenia akt w nowej ordynacji podatkowej.

16. Udział prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich 

w procedurze podatkowej

W ordynacji podatkowej naleĔy uregulować zasady udziału proku-
ratora w procedurze podatkowej. Rozwiązania w tym zakresie zasadni-
czo nie powinny odbiegać od obowiązujących w kodeksie postępowa-
nia administracyjnego. PodkreĈlenia wymaga to, Ĕe aktualnie udział 
prokuratora w postępowaniu podatkowym uregulowany został w Dzia-

209 Postanowienia NSA: z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. akt II OW 109/13 oraz z dnia 27 lute-
go 2015 r., sygn. akt II OW 191/14.

210 M. Romańska, [w:] T. WoĞ (red.), Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. 
Komentarz, Warszawa 2008, s. 824 oraz B. Gruszczyński, [w:] B. Dauter, B. Gruszczyński, 
A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. 
Komentarz, Warszawa 2006, s. 615 i n.

211 G. Łaszczyca, Odtwarzanie akt sprawy w ogólnym postępowaniu administracyjnym, „Sa-
morząd Terytorialny” 2009, nr 9, s. 52 i n. 
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le IV k.p.a. Zgodnie bowiem z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. przepisów tej 
ustawy nie stosuje się do spraw uregulowanych w ordynacji podatko-
wej z wyjątkiem w szczególnoĈci przepisów Działu IV, który regulu-
je udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym. Wskazuje się, 
Ĕe jest to związane z istnieniem postępowań, które albo są regulowa-
ne przez k.p.a., ale z istotnymi odrębnoĈciami albo teĔ kierują się wła-
snymi uregulowaniami, ale w róĔnym stopniu odsyłają do stosowania 
k.p.a.212

ZauwaĔyć naleĔy, Ĕe „własne” uregulowanie udziału prokuratora 
w procedurach podatkowych uzasadnione jest przede wszystkim tym, 
Ĕe obowiązująca ordynacja podatkowa w przeciwieństwie do kodeksu 
postępowania administracyjnego, reguluje nie tylko postępowanie ju-
rysdykcyjne (postępowanie podatkowe), ale równieĔ inne, tzw. nieju-
rysdykcyjne procedury podatkowe (np. czynnoĈci sprawdzające, kon-
trolę podatkową). W nauce zwrócono uwagę na pewne wątpliwoĈci, 
jakie pojawiają się na tle interpretacji art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. w związ-
ku z udziałem prokuratora w innych niĔ postępowanie podatkowe pro-
cedurach podatkowych, a zwłaszcza w czynnoĈciach sprawdzających 
i w kontroli podatkowej.213 

Ponadto naleĔy zwrócić uwagę na to, Ĕe uregulowanie w ordyna-
cji podatkowej zasad udziału prokuratora w procedurach podatkowych 
zwiększy zakres autonomicznoĈci tych procedur w stosunku to regula-
cji ujętych w kodeksie postępowania administracyjnego oraz przyczyni 
się do tego, Ĕe nowa ordynacja podatkowa w zakresie procesowym bę-
dzie aktem niemal kompleksowym.

W związku z proponowanymi zmianami naleĔy dokonać mody-
fikacji ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich w zakresie udziału 
RPO w postępowaniach uregulowanych w nowej ordynacji podatko-
wej. Zgodnie z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczni-
ku Praw Obywatelskich,214 po zbadaniu sprawy Rzecznik moĔe zwró-
cić się o wszczęcie postępowania administracyjnego, wnosić skargi do 
sądu administracyjnego, a takĔe uczestniczyć w tych postępowaniach 
– na prawach przysługujących prokuratorowi.

212 W. Czerwiński, Udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym, Toruń 2009, s. 149.

213 B. Pahl, Współuczestnictwo w procedurach podatkowych, Warszawa 2013, s. 292, 305, 
382. 

214 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.
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W celu wyeliminowania ewentualnych wątpliwoĈci zasadne jest 
uregulowanie uprawnień Rzecznika Praw Obywatelskich w procedu-
rach podatkowych.

17. Spory o właściwość i spory kompetencyjne

Przepisy ordynacji podatkowej materię dotyczącą rozstrzygania 
sporów o właĈciwoĈć i sporów kompetencyjnych regulują tylko w za-
kresie sporów powstałych pomiędzy organami podatkowymi.215 Roz-
wiązania takie powinny znaleĒć się równieĔ w nowej ordynacji po-
datkowej. NaleĔy jednak zwrócić uwagę na to, Ĕe spory o właĈciwoĈć 
i spory kompetencyjne mogą powstawać zarówno pomiędzy organami 
podatkowymi, jak i pomiędzy organami podatkowymi a innymi orga-
nami administracyjnymi, niebędącymi jednak organami podatkowymi. 
Nasuwa się wniosek, Ĕe w zakresie rozstrzygania sporów o właĈciwoĈć 
i sporów kompetencyjnych pomiędzy organami podatkowymi a innymi 
organami administracyjnymi powinna obowiązywać jedna regulacja, 
aczkolwiek o uniwersalnym zastosowaniu. Taki charakter mają normy 
przewidziane w art. 22 k.p.a. Dlatego teĔ naleĔy w ordynacji podatko-
wej wprowadzić regulację odsyłającą do stosowania art. 22 k.p.a. w za-
kresie rozstrzygania sporów o właĈciwoĈć i sporów kompetencyjnych 
pomiędzy organami podatkowymi a innymi organami administracyj-
nymi, niebędącymi organami podatkowymi.

215 W art. 19 o.p. ustawa posługuje się wyłącznie pojęciem sporu o właĞciwoĞć, jednakże ana-
liza postanowień tej regulacji pozwala na zajęcie stanowiska, że w istocie dotyczy ona tak-
że sporów kompetencyjnych, np. art. 19 § 1 pkt 5 o.p. dotyczy sporu pomiędzy podatkowy-
mi organami samorządowymi a podatkowymi organami państwowymi.
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ABSTRACT

CHAPTER I

GENERAL ISSUES

The currently binding Tax Ordinance came into force on 1st 
January, 1998 and since then it has been amended several times. 
Numerous alterations show that the content of this document has had 
to be frequently adjusted in many areas to ever changing conditions. 
Despite this, it still fails to meet today’s needs and standards. There are 
several reasons for this.

One of them, which is a basic one, is more and more apparent 
need to create in the Ordinance such mechanisms that would assure the 
balance between the public interest and taxpayers’ interest. Justifiable 
claims to increase the protection of a taxpayer’s position in the relations 
with tax service are commonly postulated. Such a delicate matter as tax 
must be solved not only with due respect paid to taxpayers’ rights but 
also the State’s interest, i.e., put simply, the organization financed by all 
taxpayers, the fact which is frequently forgotten. 

The currently binding Tax Ordinance lacks institutions 
characteristic of the mature codification of tax law’s general part. The 
leading one, among them, is the need to write down the principles of 
general tax law. Their catalogue will contribute to better understanding 
and applying of tax provisions contained not only in Tax Ordinance.

Moreover, there is an urgent need to establish taxpayers’ rights and 
duties in the form of a catalogue included in one legal act of statutory 
power. This will improve the relations between taxpayers and tax 
authorities, which are perceived negatively by the society.

The new Tax Ordinance must embrace an enormous amount of the 
existing case-law of administrative courts on tax matters. Its impact 
on the application of law is more than significant. However, not all 



348

Tax ordinance. The assumptions of a new regulation

interpretative doubts could be successfully dispelled this way. Passing 

a new law will enable their full and definite elimination.

Another reason for commencing works on the new Act is the 

fact that the meaning of some solutions has changed due to numerous 

amendments, which hampers the application of this Act. It is now no 

longer sufficient to know a legal text and rules of legal interpretation 

complemented by the knowledge of judicial judgments to interpret Tax 

Ordinance. It is absolutely necessary to know the history of multiple 

changes thereto and be aware of the fact what unexpected results they 

have sometimes evoked.

Another fact for passing a new Act is that the currently binding 

Tax Ordinance lacks institutions existing in most modern acts of this 

type. An example thereof may be the clause against tax evasion, or 

regulations on soft forms of tax disputes’ settlements not only within 

tax proceedings (mediations and agreements).

One of the factors mandating legal changes is the need of more and 

more common use of means of electronic communication to contact 

a taxpayer. This issue requires to be comprehensively and systematically 

regulated, which is not possible in the course of continuous amendments 

of the provisions.

Poland’s accession to the EU, development of technology as well 

as phenomena and processes that are subject to tax law are the cause 

of objective expiry of the solutions adopted in Tax Ordinance several 

years ago. The legislator attempted to prevent this by implementing 

successive amendments thereto, sometimes very extensive. Such 

a continually amended Ordinance has lost its original structure, which 

has not been free of defects as well. It has become clear now that the 

possibilities of improving and updating Tax Ordinance in the course of 

further amendments have been exhausted.

What is more, it is necessary to harmonize the provisions of a new 

Tax Ordinance with other tax law provisions and regulations beyond 

this area. It is indispensible to clearly and precisely establish the relation 

of the Ordinance to the provisions on, among others, fiscal inspection, 

regulations on administrative execution, the Code of Administrative 

Procedure, or the Act on Freedom of Economic Activity.
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Drafting the new Act, it is worth using such legal solutions 
elaborated during years of validity and enhancement of the Tax 
Ordinance of 1997 that have worked. It should be remembered, however, 
that a legislative task no longer aims at the correction of the old Tax 
Ordinance but the creation of a new one that would be devoid of its 
predecessor’s weaknesses.

General Taxation Law Codification Committee (GTLCC) has been 
appointed to prepare a draft of a new Tax Ordinance. Its tasks were 
specified in the Council of Ministers’ Regulation of 21st October, 2014 
on the creation, organization and operation of General Taxation Law 
Codification Committee (Journal of Laws of 2014, item 1471). Pursuant 
to § 8 thereof, the Committee’s tasks embrace: preparation, within 
4 months from their first meeting, assumptions of a comprehensive 
statutory regulation of general tax law as well as preparation, within 
2 years from the day of adopting the assumptions, a draft bill 
containing comprehensive provisions on general tax law together with 
implementing acts. The purpose of GTLCC is regulation (clearing 
up) tax law’s general part in the form of a new legal act titled “Tax 
Ordinance”. It is a form of the so called partial codification of tax law.

Regulations contained in the new Tax Ordinance are to fulfill two 
fundamental objectives:

1) protect taxpayers’ rights during tax obligations’ fulfillment, and
2) increase efficiency and efficacy of tax obligations’ fulfillment.

The first objective will be accomplished, among others, through 
mitigation of excessive rigor of Tax Ordinance with regard to taxpayers. 
Legal mechanisms protecting taxpayers’ position in their contact with 
tax administration should be introduced to the new Act. Regulations 
contained therein should be based on the presumption that a taxpayer 
is a reliable person who does not consciously aim at tax law violation.

The second fundamental purpose of the new Tax Ordinance is an 
increase in the efficiency and efficacy of tax obligations’ fulfillment. Tax 
Laws, including Tax Ordinance as well, should serve the acquirement 
of tax. Greater efficiency of tax authorities, however, cannot entail 
infringement of taxpayers’ rights.
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CHAPTER II

THE ASSUMPTIONS OF THE NEW TAX ORDINANCE 
AIMING AT THE PROTECTION OF TAXPAYERS’ RIGHTS

1. The instruments of taxpayers rights’ protection in 

the provisions of general tax law – the principles of tax law 

and taxpayers’ rights and duties in the new Tax Ordinance’s 

regulations

Non-equivalence between tax debtors and creditors evokes an 
important problem, i.e. the need to establish in the new Tax Ordinance 
provisions assuring protection of taxpayers’ rights (as well as other 
entities subject to tax) as they are a weaker party to the tax law relation 
than a tax authority. Codification of tax law principles and development 
of a statutory catalogue of taxpayers’ rights are to fulfill just this 
purpose. It should be a specific “golden means” strengthening the legal 
position of tax debtors in their relations with tax administration, which 
prevails over them both in the sphere of substantive as well as procedural 
tax law. Due to the matter of tax law, i.e. the fact it regulates principles 
determining non-equivalent and compulsory pecuniary considerations, 
it is not possible to develop the content of tax obligations in a soft way 
preserving the autonomy of the parties’ will at the same time.

Taking into consideration the state of Polish tax law development 
as well as (or perhaps even most of all) having regard to the level of legal 
awareness of a Polish taxpayer and work ethos of tax administration, 
it seems that duplication of the German model of tax law principles’ 
specification, i.e. reliance solely on constitutional guarantees as well as 
regulations of general and special tax law, is not reasonable in Poland. In 
Polish reality, on the other hand, it is appropriate to formulate directly, 
in one place of Tax Ordinance, fundamental directives affecting the 
content of a legal relation connecting the parties to the tax law relation. 
It is absolutely essential to show a tax debtor, who often lacks tax law 
expertise, basic rules of applying tax law provisions in a clear and legible 
manner. What is more, such a way of developing tax law principles was 
adopted in the Czech Republic, the country close to Poland both for 
historical and cultural reasons, where the level of tax law development, 
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legal awareness of citizens and civil service ethics is similar. Finally, 
it is worth noticing that the need to include tax law principles in Tax 
Ordinance as well as their specific proposals have been articulated in 
the Polish science of tax law for a long time.

Proposing the introduction of a catalogue of tax law principles 
to the new Tax Ordinance, it should be restricted to norms determining 
the application of legal regulations within the scope of tax law. On the 
other hand, regulations on tax law-making should be left beyond the 
scope of tax law principles codified in the provisions of general tax 
law. The reason for this is the fact that the issues of lawmaking are 
regulated in the Polish Constitution and there is no need to repeat the 
norms thereof in Tax Ordinance. Moreover, the matter of general tax 
law justifies such the scope of tax law principles. If Tax Ordinance does 
not regulate the process of lawmaking, there are no grounds to develop 
fundamental principles of its making in it (with reference to tax law 
norms). This is why tax law principles should exclusively embrace rules 
of tax law application that, at the same time, are fundamental norms 
determining the relation between a tax authority and an entity subject 
to tax.

The reasons accounting for the creation of a catalogue of this 
branch of law’s principles that would be uniform and common for 
both substantive and procedural tax law also justify codification of 
taxpayers’ rights and duties. Similar to tax law principles, it is essential 
to articulate such rights of a taxpayer that would level differences in the 
possibilities of operation of the parties to the legal relation and allow 
to improve faulty, or even oppressive operations of tax authorities. It also 
seems reasonable due to contemporary standards of relations between 
citizens and State authorities that are based on an ancillary role of the 
State administration towards society and the existence of a catalogue 
of recognized values, with regard to which citizens are entitled to legal 
protection. The State should use the powers it is entitled to in a manner 
assuring not only the fulfillment of its set objectives but also respecting 
interests of entities incurring the burden of its functioning (taxpayers). 
Nevertheless, the need to formulate a catalogue of taxpayers’ rights and 
duties is discerned not only in the science of tax law. Organization for 
Economic Cooperation and Development (OECD) indicates the need 
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to regulate this issue in individual countries. Entrepreneurs emphasize 
the necessity to codify taxpayers’ rights too.

The introduction of tax law principles as well as the catalogue of 
taxpayers’ rights and duties to the New Tax Ordinance is undoubtedly 
an innovating undertaking as these regulations do not have their “full” 
counterparts in existing provisions of tax law. What is more, in other 
legal systems, such a method of developing relations between the 
parties to the tax law relation is not always applied. Taking into account 
Polish experience as well as the state of tax law and legal awareness of 
Polish taxpayers, however, it seems that the introduction of these legal 
solutions will contribute to the appropriate development of the relation 
between tax debtors and creditors assuring necessary protection to the 
weaker subject of the tax law relation.

2. New soft forms of tax authorities’ operation

2.1. General comments 

New soft forms of tax authorities’ operation will create the 
conditions to observe and apply tax law in a way that is simultaneously 
efficient, effective and appropriate. They will be introduced in order 
to support a taxpayer in the fulfillment of obligations resulting from 
tax law, prevent the occurrence of tax disputes and create conditions 
for their better settlements. They will favor joint action (cooperation) 
between tax authorities (employees authorized by them to act) and 
taxpayers.

2.2. Taxpayer’s guide and support

Tax authorities are appointed to facilitate correct fulfillment of 
the duty to provide State authority with pecuniary means necessary 
to satisfy the community’s needs by honest taxpayers (i.e. their decisive 
majority). In the new Tax Ordinance, a taxpayer will expressis verbis 
be entitled to acquire clerical (official) information from many sources 
and rely on it – deriving protective effects from the fact of applying it.
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2.3. Consultation procedure

In the new Tax Ordinance, general consultation procedure will be 
regulated. Within its framework, an applicant and tax authority  will 
make arrangements on the past or future settlements of a taxpayer. The 
procedure could be used upon a taxpayer’s request within the scope of 
the evaluation of tax consequences of complicated transactions carrying 
a high tax risk for economic entities, estimation of the taxable object’s 
value, and evaluation of the transaction object’s character, etc. Within 
the procedure, factual arrangements will be made and evidentiary 
proceedings will be carried out. A decision issued in the procedure 
will be binding both a tax authority and taxpayer; it will be subject 
to suability. The use of the consultation procedure will, in principle, be 
payable.

2.4. Agreements between taxpayers and tax authorities

Tax disputes could be solved in a consensual way. Agreements 
between tax authorities and taxpayers will be concluded, in particular, 
in case of doubts as to the matter’s factual state that are difficult 
to eliminate, on determination of the value of a taxable object, or 
transaction, on validity of the application of reliefs in tax payment, a kind 
of relief that should be applied as well as the manner of its application. 
The agreements will be documented by a minutes containing, among 
others, the scope and content of arrangements made. A tax authority 
will be obliged to reflect the arrangements in a tax inspection minutes, 
or tax decision.

The subject of an agreement will not only cover a case settlement 
but also detailed issues arising during tax proceedings, or tax inspection 
that do not decide about the settlement (e.g. the scope of evidentiary 
proceedings that should be carried out). The amount of tax obligation 
will not be subject to the agreements (directly). A the same time, the 
agreements could influence this amount indirectly as a derivative, for 
example, of factual arrangements being made.

2.5. Tax mediation

Tax mediation, i.e. the procedure of solving disputes with the 
participation of a third party – a mediator, will be introduced as 
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a procedural mechanism facilitating communication between a tax 
authority and taxpayer. This procedure will constitute particular 
proceedings initiated upon the request of one of the parties to a dispute 
(a taxpayer, or tax authority) upon agreement of the other party at any 
stage during the course of the proceedings. The procedure will be 
constructed with respect for basic rules of mediation, among others 
voluntariness, impartiality, neutrality of a mediator and confidentiality.

The parties thereto will select a mediator freely and jointly from 
the list kept by the Minister of Finance. Mediation costs will be borne 
by the State, or municipality.

2.6. The program of correct settlement based on cooperation 
(cooperative compliance)

The purpose of the program will be to assure the observance of 
tax law through establishing close relations between tax authorities 
and taxpayers. The program will be addressed to entities strategic for 
the State budget. Its essence is reflected in the slogan “transparency 
in return for certainty”. “Transparency” because a taxpayer who is 
a participant of the program reveals any substantive tax issues that are 
potentially disputable between him/her and an authority. “Certainty” 
because a tax authority responds to questions asked by a taxpayer 
without delay (after consulting a taxpayer himself/herself and in the 
spirit of agreement and understanding for business).

The program of this kind will be maximally deformalized and 
based on a personal obligation of decision makers in a business entity 
and tax authority. Participation in the program will be voluntary. 
The condition of the participation therein will be well functioning 
internal procedures of settlements in an entrepreneur’s business (“tax 
governance”) verified by an audit before concluding an agreement with 
the taxpayer.

3. Interpretations of tax law provisions

The existence of difference taxes and forms of taxation, their 
frequent changes, and binding EU and international law regulations 
contribute to increasing complexity of law and uncertainty about its 
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content and, in consequence, its interpretation and application. It is 
a source of potential conflicts between the interest of taxpayers and 
tax administration representing the State’s fiscal interest. For these 
reasons, institutions of general and individual interpretations of tax 
law provisions introduced in the currently binding Tax Ordinance 
should be treated as a significant extension of the scope of protection 
of taxpayers’ economic rights and freedoms. Moreover, interpretations 
are an important and stabilizing element of solving disputes between 
a taxpayer and tax authority. Interpretations are one of the most vital 
guarantees protecting taxpayers’ subjective rights. Undeniably, on the 
basis of interpretation, a taxpayer acquires knowledge within the scope 
of rules which, together with tax law provisions, co-create a potential 
legal situation of each addressee of tax law. These entities develop their 
sense of legal certainty and security not only on the basis of tax acts 
but also on the basis of application of tax law by tax administration. 
For the above mentioned reasons, we should share dominant opinions 
on the necessity of maintenance of the solutions concerning tax law 
provisions’ interpretations in the new Tax Ordinance and reject those in 
favor of their elimination.

Within the scope of the fulfillment of fundamental objectives of the 
new Tax Ordinance and the enhancement of guarantees resulting from 
binding interpretations of tax law provisions, the following concepts 
should be recognized expedient:

 – first of all, strengthening the importance of general interpreta-
tions. Primacy of general interpretations over individual ones. 
Individual interpretations should be issued when general inter-
pretation does not function in a given factual state. A possibili-
ty of quoting general interpretation in an equivalent factual state. 
At present, a considerable number of individual interpretations 
influences a lack of transparency in understanding tax law and 
arises doubts in its application. The adopted solution will assu-
re elimination of divergent interpretations referring to the same 
factual state and the need for a multiple application for the issue 
of individual interpretation in the same factual state. The adop-
ted solutions regarding solely general interpretations should in-
troduce a possibility of asking legal questions by an authority 
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authorized to issue such interpretations to Supreme Administra-
tive Court. The introduction of this kind of a solution requires 
a parallel change in the Act on Proceedings before Administra-
tive Courts (Section VI of the Supreme Administrative Court’s 
Resolution, Art. 264 § 2);

 – secondly, centralization of the process of issuing interpretations. 
The introduction of uniform principles within this scope with re-
gard to entirety of tax law provisions’ interpretation regardless 
if a particular taxpayer constitutes income of the State budget, 
or local self-government units. It results from the need to un-
dertake actions leading to the extension of the scope of servi-
ces provided for the benefit of taxpayers and the improvement of 
their quality. A modern, efficient and national point of uniform 
tax information for taxpayers and tax administration employees 
should be created within this scope. This will guarantee uni-
form procedures and standards within the scope of issuing indi-
vidual interpretations.

4. Basic terms and defi nitions

General tax law provisions introduce and define several terms 
that are fundamental for the Polish tax law, among others tax, tax 
obligation, tax liability, taxpayer, remitter, or collector. Although present 
definitions thereof, in principle, fulfill their function well, definitions of 
tax obligation and tax liability require certain corrections.

5. Representation and power of attorney

A comprehensive regulation concerning the capacity to act, 
represent and hold power of attorney both in the substantive and 
procedural sphere of law will be established in the new Act.

Both the capacity to act in the sphere of natural persons’ income 
tax and the capacity to represent legal persons and organizational units 
without legal personality should be developed according to appropriate 
regulations contained in the Civil Code through relevant reference to the 
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provisions therein.1 In particular, we should adopt a principle saying that 
the capacity to act on one’s behalf is vested in natural persons having 
full capacity for legal actions in the meaning of civil law. Natural 
persons not having full capacity for legal actions, on the other hand, 
will be able to act solely through their statutory representatives in the 
meaning of civil law.

As far as legal persons’ representation is concerned, Tax Ordinance 
should contain a reference to Art. 38 of the Civil Code according 
to which a legal person acts through its bodies in the manner prescribed 
by the law and its articles of association based on that law.

What is more, Tax Ordinance will contain comprehensive 
regulation of powers of attorney. It is proposed to distinguish therein 
three categories of powers of attorney: general, limited and for service 
of process.

The institution of a general power of attorney will apply to all 
participants of tax procedures. The appointment of a general attorney/
agent will eliminate nuisance connected with the obligation to submit 
a power of attorney, or officially certified transcript of a power of 
attorney to be attached to the files of each tax case, which will not only 
limit bureaucracy in tax authorities but also simplify representation of 
the party by an attorney/agent.

General powers of attorney will be gathered in the electronic 
database called Central Register of General Powers of Attorney and will 
be instantly available for all State and self-government tax authorities 
as well as tax inspection bodies.

Limited attorneys/agents, as before, will be authorized to act in 
the indicated tax case, or other indicated case within the jurisdiction of 
a tax authority after submitting a power of attorney to the files of the 
specific case. The new Tax Ordinance will maintain the institution of 
an attorney/agent for service of process. The appointment of such an 
attorney/agent in Poland will be compulsory when a general, or limited 
attorney has not been appointed and communication with a participant 
of tax procedure may be hampered due to a change of place of residence 

1 See Art. 34 of the Model Tax Code of International Monetary Fund (Code of the Republic of 
Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 
2000), where it was indicated, among other, that in case of natural persons’ representation, 
it can be a natural person acting as a representative pursuant to civil law provisions.
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(stay), or lack of place of residence (stay) in Poland, or another EU 
Member State.

The new Tax Ordinance will introduce the institution of a temporary 
limited attorney/agent instead of the institution of a representative of an 
absent person. The prerequisite to appoint this kind of an attorney/agent 
will be an urgent case. A temporary attorney/agent will be appointed 
by a tax authority for an absent natural person. Whereas for a legal 
person, or organizational unit without legal personality, a temporary 
attorney/agent will be appointed if their bodies are not present, or if it 
is not possible to establish the address of their official seat, the place 
of running a business activity, or the place of residence of persons 
authorized to represent their matters. A temporary attorney/agent would 
be empowered until a court appoints a guardian.

6. Discretionary reliefs

All payment reliefs should be regulated in one separate chapter of 
Tax Ordinance. It will embrace both the provisions on paying advance 
tax and tax as well as already owed tax arrears. What is more, the 
new Tax Ordinance provisions will cover deferred submission of a tax 
declaration and provisions on matters regulated in other laws than those 
regulating tax matter.

Tax Ordinance will prefer forms of support not resulting in failure 
to pay tax but allowing late, yet still effective, fulfillment of a tax 
obligation.

The catalogue of applied discretionary reliefs will be extended by 
the introduction of a possibility of tax remission, or its part in order 
to avoid the occurrence of tax arrears for a taxpayer as a condition of 
applying the relief. On the other hand, reliefs will be applied according 
to the principle of balance between public and taxpayers’ interest using 
soft forms of arranging matters.

In case of tax constituting municipal revenue, the application of 
reliefs to pay tax should be decided solely by municipal tax authorities. 
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7. Limitation of tax obligations

Limitation stabilizes economic turnover through the restriction, 
or exclusion of a possibility of redress. In tax law, limitation prevents 
either the assessment of tax obligation, or leads to its expiry. However, in 
consequence of several exceptions to the general rule, its guaranteeing 
function is impaired.

During works on limitation, it is particularly important 
to distinguish the limitation of the right to tax assessment and the 
right to collect tax. In the proposed model, a tax authority has time, 
determined by the provisions of law, to assess tax understood as 
submitting a decision determining, or establishing in nature by a first 
instance tax authority. Thus, it would be the period of time to question 
the correctness of tax settlement made by a taxpayer, e.g. in a submitted 
tax declaration, or issue a determining decision if a declaration is 
missing. Moreover, this time limit would bind a tax authority within the 
scope of issuing a decision determining the amount of tax obligation 
if the Act envisages such a manner of tax chargeability. During such 
a period of time, it should be possible to issue decisions aiming at 
recovery of dues the State is entitled to that have been wrongly remitted, 
or credited towards a taxpayer and which are subject to Tax Ordinance 
including, among others, the use of loss, or tax to be carried over, etc.. In 
case of a decision determining tax loss, one should support the solution 
according to which this decision could be issued during the period of 
limitation of the assessment of tax obligation during which a taxpayer 
settles the loss.

The second type of limitation – limitation of the right to tax 
collection – would be connected with the situation when tax obligation 
exists and its amount is known (it results, in principle, from a correctly 
submitted tax declaration, or declaration’s correction, or served 
decision). This limitation would begin to run after the lapse of the 
period of limitation of tax assessment. 

As far as the limitation of assessment is concerned, two periods of 
limitations should be introduced: three or five years counted from the 
lapse of the term of payment, or tax obligation occurrence. A three-
year long period of the limitation of assessment would be applied with 
regard to tax settlement not connected with the conducted business 
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activity. A five-year long period would refer to tax settlement connected 

with conducting a business activity. Thus a three-year long period of 

the limitation of assessment will cover taxpayers whose settlements, in 

principle, regard uncomplicated matters. This mechanism will concern, 

among others, most taxpayers subject to natural persons’ income tax. It 

means that after the lapse of three years, not after five years as it is now, 

a large group of taxpayers will be exempt from the duty to keep records 

of documents regarding tax obligations. The new Tax Ordinance will 

adopt the principle according to which the right to assessment expires 

after the lapse of three years except situations listed enumeratively and 

specified during further works on the project of the new Tax Ordinance 

where the limitation of assessment will occur after the lapse of five 

years. The following cases should be covered by a five-year long period 

of the limitation of assessment in particular:

 – tax connected with running a business activity, i.e. tax that 

requires keeping tax records pursuant to separate provisions 

(now, Tax Ordinance defines tax records as accounts, revenue 

and expense ledgers, and registers and records taxpayers, remit-

ters, or collectors are obliged to keep pursuant to separate pro-

visions),

 – income tax owed for the so called revenue from undisclosed so-

urces,

 – income tax owed for the sale of a real estate.

The introduction of a five-year long period of the limitation of as-

sessment in the above mentioned cases is supported by a more compli-

cated nature of these settlements, which entails the need of using a wi-

der catalogue of evidence during proceedings, or a greater number of 

tax law institutions, e.g. estimation.

The introduction of a five-year long period of the limitation of tax 

collection should be postulated. The introduction of a shorter period 

does not seem justified. If the obligation results from a submitted correct 

tax declaration, or a final decision (possibly verified by a binding court 

ruling), pursuant to the principle of tax fairness, it should be executed. 

Therefore, it should go without saying that if someone is obliged 

to pay the tax whose existence and amount are, in principle, correctly 
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established, s/he should pay it. For this reason, the enforcement of tax 

owed is justified even in a longer time perspective.

The institution of tax limitation should be feasible in nature. 

Due to this, under the limitation of assessment, possibilities of the 

interruption of the course of its running should be excluded whereas its 

suspension should occur solely for objective reasons, not dependent on 

a tax authority, such as: taxpayer’s death, the need to obtain information 

necessary for taxation from another state, applying to a common court 

with a motion to establish the existence of a legal relation or right, 

suspension of proceedings due to the settlement of a representative case 

as well as submission of a complaint to an administrative court. The 

application of prerequisites of the suspension of limitation of assessment 

should not lead to the prolongation of the period of limitation of 

assessment by more than five years in total.

Under the limitation of collection, prerequisites of the suspension, 

or interruption of its course of running should be restricted too. 

Under the limitation of collection, the preservation of the following 

prerequisites of the suspension, or interruption of the course of running 

of limitation should be postulated: division into installments, deferment 

of the deadline to submit a declaration, or payment, prolongation of 

the term of payment, voluntary or executive pledge, announcement of 

insolvency, or application of enforcement measures. During further 

works on the new Ordinance, specified solutions which would 

introduce a maximum period of the prolongation of the period of 

limitation of collection due to the suspension, or interruption of the 

course of running of the limitation of collection should be prepared 

and introduced. At the same time, however, the issue of the impact of 

security of tax obligation’s enforcement through holding a mortgage, or 

fiscal pledge upon the limitation of tax collection should be regulated. It 

has been decided that within this scope, a solution should be introduced 

corresponding to the limitation of civil law liabilities (debts) secured by 

a mortgage, or pledge. Within this scope, the solution corresponding 

to the limitation of civil law debts secured by a mortgage, or pledge 

should be introduced. Consequently, the limitation of collection with 

regard to tax liabilities (debts) secured by a mortgage, or pledge would 
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not violate the right of a public creditor to recover satisfaction from the 
encumbered asset.

8. Excess tax and tax return

The construction of new provisions on excess payment should be 
accompanied by endeavors to simplify the procedure leading to the 
transfer of excess payments to authorized entities as well as eliminate 
currently existing shortcomings in the application of this institution. 
During works on the assumptions, it was decided that it is necessary 
to introduce legislative solutions within the scope of cases when tax 
is paid unduly by a taxpayer who did not bear the economic burden 
thereof. The construction of some tax, particularly indirect, allows 
to transfer such burden upon a consumer of goods or services. Legal 
solutions and mechanisms within the scope of excess payment should 
not lead to unjust enrichment of a taxpayer. Therefore, the introduction 
of the mechanism allowing the acquirement of excess payment by 
taxpayers subject to indirect tax should be postulated provided they 
bore the economic burden of the tax.

Changes within the scope of legal regulations on tax excess and 
return should also contain the following postulates:

 – we should aim at the introduction of generally the same proce-
dures for tax excess and return, however, in the latter case, they 
will be applied if special provisions regulating the construction 
of the individual kind of return do not stipulate otherwise;

 – it is reasonable to simplify the procedure of claiming tax excess 
and return – one proceedings to confirm overpayment initiated 
ex officio, or upon a request should be introduced. A tax autho-
rity should, ex officio, in a possibly simplified procedure, among 
others without the need to initiate proceedings, confirm over-
payment each time it acknowledges its existence;

 – the catalogue of cases where overpayment will be returned 
without issuing a decision should be extended (among others, 
when overpayment results from a declaration, or the correction 
of a declaration not questioned by an authority, but also when 
excess payment results from the motion of a taxpayer to confirm 
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overpayment that is fully accepted by an authority, or when ex-
cess payment is confirmed ex officio; in the above mentioned 
cases, a decision should be issued but only when it is requested 
by the party; if an authority confirms excess payment witho-
ut a decision, it also should not be obliged to issue decisions 
on overpayment, e.g. in the matter of crediting overpayment to-
wards tax arrears, unless the party applies for it. Discontinuan-
ce of issuing decisions mentioned above should be accompanied 
by the rule according to which a tax authority should inform the 
party about the settlement, e.g. crediting overpayment towards 
tax arrears, by means of electronic communication, or by a te-
lephone. Simultaneously, the information about confirmed over-
payment may also be delivered in this form; a vital supplement 
of the above mentioned mechanism should be the solution accor-
ding to which the settlement on interest, i.e. confirmation of its 
existence, or lack thereof, will be an element of the decision on 
overpayment. However, the subject of this settlement should not 
be the calculation of the amount of due interest. It will not be ne-
cessary to initiate separate proceedings in the matter of interest. 
If an authority does not issue a decision to confirm overpayment 
and a taxpayer is entitled to interest, an authority transfers inte-
rest without issuing a decision thereon. Nevertheless, each time 
a taxpayer should have a possibility of applying for the granted 
interest which should be settled in the form of a decision, unless 
it is fully accepted.

 – determination of the relation between proceedings to confirm 
overpayment and proceedings establishing the amount of tax ob-
ligation, e.g. with a statutory exclusion of the obligation to con-
duct recovery proceedings before the examination of a request 
to confirm overpayment;

 – extension of cases where overpayment is returned together with 
interest. Excess payment should be returned together with inte-
rest calculated from the payment date when it results from de-
fective lawmaking (confirmed by the judgment of Constitutional 
Tribunal, or Court of Justice of the European Union), or the ap-
plication of law, as well as from the lapse of the term of overpay-
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ment if it was not returned within this time and a taxpayer did 

not contribute to the delay. A taxpayer should not incur negati-

ve consequences connected with defective operation of the Sta-

te authority within both law making and law applying. An im-

portant supplement of the above mentioned mechanisms should 

be the solution according to which the settlement on interest, i.e. 

confirmation of its existence, or lack thereof, will be an element 

of the decision on overpayment;

 – extension of the group of entities entitled to obtain excess pay-

ment by all entities covered by the tax law relation, among others 

remitters, collectors, legal successors, or third parties, including 

such problems as, e.g., the loss of tax capital group status, the 

loss of law existence, legal capacity, or capacity for legal actions, 

and/or insolvency;

 – a possibility to introduce the return of overpayment to entities 

indicated by a taxpayer.

9. Electronic communication

The new Act should enshrine the idea of legal environment’s 

simplification and the creation of facilities for taxpayers, including 

entrepreneurs. Indicated legal mechanisms and instruments are 

necessary for the development of e-administration and e-economy. They 

confirm changes occurring in the approach of administration towards 

an individual. They prove a support-oriented attitude to individuals 

and the need to provide them with more efficient and effective contacts 

with administration. Development of new IT and communication 

technologies, including electronic communication, exerts positive 

impact on digital society’s development, which is particularly important 

in the context of such a rapid pace of progress of the surrounding world.

Basic issues within the scope of electronic communication should 

be contained in the general provisions of the new Tax Ordinance. 

Moreover, further provisions thereof will include special regulations 

connected with concrete institutions of tax law and reference to the 

issue of using modern IT and communication technologies.
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10. The protection of tax confi dentiality

The provisions on the protection of tax confidentiality must, on the 

one hand, assure tax authorities with efficient and effective pursuit of 

tax proceedings understood as widely as possible, whereas on the other 

hand, guarantee to taxpayers, remitters, collectors, third parties and 

legal successors control over obtaining, gathering and exposing data 

embraced by tax confidentiality.

11. Complaints and conclusions

The new Tax Ordinance will contain provisions on complaints and 

conclusions. Under the current legal status, Section VIII of the Code 

of Administrative Procedure applies thereto. Preservation of this status 

is unsubstantiated. It disrupts regulative uniformity of tax procedures 

and hampers taxpayers potentially interested in submitting a complaint, 

or request from getting acquainted with the provisions specifying 

a relevant course, or even being aware of their existence. A previous 

location of these provisions in another Act and failure to adjust some 

of them to the specificity of tax cases cause that their signalizing and 

corrective potential remain unused.

What is more, another argument in favor of the inclusion of 

provisions on complaints and conclusions in Tax Ordinance is an 

intentional connection of this regulation with the catalogue of taxpayers’ 

rights and duties included in the drafted Act. The complaint procedure 

will become an important element of the system of taxpayers rights’ 

protection. The course of submitting complaints will be most suitable 

to report possible infringements of some rights (such as, e.g., the right 

to polite and professional treatment by civil servants).
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CHAPTER III

ASSUMPTIONS OF THE NEW TAX ORDINANCE AIMING 
AT INCREASED EFFICIENCY AND EFFICACY OF TAX 

OBLIGATIONS’ ASSESSMENT AND COLLECTION

1. Enhancement of the party’s position and increased 

effi ciency of tax proceedings – selected issues

Tax procedure must be modernized so that it may satisfy 

contemporary needs of taxpayers in a better way. Nowadays, in many 

fields of life and economy, procedures that are based on prompt and 

deformalized contact are developing. This work discusses selected most 

important recommendations of General Taxation Law Codification 

Committee concerning changes in tax proceedings.

The right of a party to challenge a decision should be made feasible. 

The time limit to submit an appeal/complaint should be prolonged 

(up to thirty and fourteen days respectively). This will allow a better 

preparation of a party to formulate complaints against a decision/order 

and more precise preparation of motions for evidence. For the same 

reasons, the time limit to apply for the withdrawal of a final decision 

after the judgment of Constitutional Tribunal, or Court of Justice of the 

European Union, should be prolonged from a month to three months.

One of the general principles of tax proceedings is the principle 

of expeditious proceedings. Inactivity of a tax authority, or protracted 

pursuit of proceedings threatens citizen’s confidence in State bodies. 

Therefore, it is reasonable to strengthen the position of a party to the 

proceedings through equipping it with effective legal measures for 

action in the situation of inactive, or protracted conduct of a tax 

authority.

The economics of tax and judicial administrative proceedings 

justifies the creation of a possibility of suspending proceedings in 

similar cases, or in closely related ones. In the first place, a dispute in 

the “representative” matter should be settled while other cases should 

be suspended. This will allow a taxpayer to rationalize procedural 
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costs and eliminate a risk of massive enforcement of decisions that may 
appear defective.

The contact with a taxpayer with the use of modern communication 
technologies should be more emphasized. Thanks to this, proceedings’ 
dynamics will increase while their costs will diminish.

It is not economical to instigate tax proceedings when the cost of 
their pursuit, including tax authorities’ expenditure and costs of letters 
service, exceeds the inflicted amount of obligation. Due to this, a tax 
authority should be authorized not to instigate and to discontinue 
proceedings initiated ex officio if the expected amount of the obligation 
does not exceed a specified limit of money.

We should follow the direction of standardization of motions in 
tax cases. Provisions on disciplinary penalties require fundamental 
changes.

The final part of this study signals two concepts concerning tax 
proceedings which Codification Committee analyzed profoundly but 
decided not to recommend for further works: renouncement from an 
appeal for the sake of a direct complaint to a court, and presentation 
of the case’s legal evaluation by an authority before issuing a decision.

2. The procedure determining a market value of things 

and property rights

The principles determining a market value of things, which 
frequently exerts considerable impact on the tax base, are distinctly 
regulated in several laws. These laws, above all, differently regulate the 
term of a market value itself. According to the doctrine, the term of 
a market value resulting from tax laws is, to a certain extent, relative 
and, in consequence, may arise doubts and disputes in the process of 
law application.

Due to this, in the created Ordinance, it is reasonable to regulate 
procedures determining a market value of things for tax purposes 
applicable, in principle, to all taxes.

Under the procedure of determining a market value, it will first be 
determined, as a rule, by a taxpayer. If, however, a taxpayer does not 
determine the value of a thing, or the value determined by him/her does 
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not correspond to the market value according to the initial evaluation 

of a tax authority, this authority will carry out the procedure aiming at 

the establishment of the thing’s value. The procedure will determine 

both the principles of carrying out initial evaluation of the value and 

principles determining a market value of a thing when an expert is 

appointed to establish this value.

3. Tax authorities and their jurisdiction

3.1. State tax authorities

New provisions on tax authorities should guarantee both 

fundamental rights of taxpayers and, simultaneously, effective tax 

collection (minimization of the costs of tax authorities’ operation). 

They should be systematized and clear for both taxpayers themselves 

and tax authorities.

Therefore, in relation to currently binding solutions, the new 

Law should include the system (structure) of tax authorities subject 

to Minister of Finance in the Act on Tax Administration. The solutions 

elaborated thereon will be taken into consideration during works on the 

target structure of tax authorities.

Within next years, it is also necessary to undertake legislative 

actions aiming at organizational and structural changes in the 

functioning of self-government tax authorities which will rely on the 

experiences of the commenced reforms of State tax administration. In 

the long term, it should realize the same postulates that were the basis 

of organizational changes of State tax authorities.

New Tax Ordinance should aim at maximum simplification of 

provisions concerning local jurisdiction involving wider than so far 

application of the same principle binding in case of all taxes collected 

by the authorities subordinate to Minister of Finance.

Moreover, changes within the scope of jurisdiction should embrace 

principles concerning the so called ossification of jurisdiction which, 

in consequence, means that an authority competent at the moment of 

launching inspection will remain competent in all issues connected with 
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the subject of the case both in tax proceedings and other interlocutory 
ones, e.g. concerning security.

3.2. Self-government tax authorities

2478 municipalities whose bodies realize their own tax operate in 
Poland. Due to this, their expectations and needs cannot be ignored 
while creating a new Tax Ordinance. This issue is of particular 
importance also from the point of view of taxpayers because such self-
government taxes as a real estate tax, agricultural, or forest tax should 
be realized in a possibly simple way due to their common nature. 

During works on the new Tax Ordinance, it is essential to assume 
that all tax authorities should have similar competence (powers) as 
far as general tax law provisions are concerned. Deviations from this 
principle including, most of all, specificity of tax assessed and collected 
by the specified category of tax authorities, will occur. Nevertheless, 
they must be sufficiently justified (the principle of adequacy). 

Moreover, the issue of complementary regulation of the status 
of municipal tax authorities in the provisions of general tax law and 
structural system provisions seems important. There is no legal act 
regulating structural, organizational, or functional matters of local self-
government ax administration, except Self-government Appeal Boards.

In the long term, proposed actions are to improve self-government 
tax authorities’ operation, increase their efficiency and facilitate correct 
fulfillment of taxpayers’ obligations connected with the settlement of 
taxes and fees constituting self-government revenue.

4. Tax inspection

With regard to tax inspection, a legal framework should be created 
that will rationalize and improve this procedure and, at the same time, 
provide the inspected party with extensive procedural rights. Thus, 
it is proposed to establish a uniform and integrated procedure of tax 
inspection in Tax Ordinance provisions for taxpayers who, in principle, 
fulfill their duties, and introduce a separate regulation for more 
rigorous inspection procedure directed at fighting widely understood 
revenue offences. The current procedure of tax inspection is, on the one 
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hand, sometimes too burdensome for most taxpayers, whereas on the 
other hand, too ineffective with regard to taxpayers evading paying tax. 
Therefore, it is important to diversify inspection procedures whereas 
the criteria of applying individual procedures should refer to the 
seriousness of irregularities, or the degree of harmfulness of committed 
revenue offences and the need to secure evidence promptly.

The procedure addressed to taxpayers fulfilling their tax duties 
should generally focus on current solutions of Tax Ordinance and Act 
on Freedom of Economic Activity. Presently binding provisions of Tax 
Ordinance and Act on Freedom of Economic Activity provide entities 
running a business activity with particular protection. There are no 
rational arguments for maintaining such diversity. We should remember, 
however, that specificity of tax inspection causes that not all special 
legal solutions included in the Act on Freedom of Economic Activity 
can apply directly to tax inspection, and that is why they should be 
regulated differently in Ordinance as it is now.

What is more, under the tax inspection procedure realized on the 
basis of Tax Ordinance provisions, a possibility of electronic inspection 
based on a standard and logical computer data allowing the exchange 
of information by means of electronic communication between tax 
authorities and taxpayers should be introduced.

On the other hand, the procedure referring to inspection aiming 
at fighting tax fraud and revenue offences should be contained in 
a separate from Tax Ordinance legal act (Law on Fiscal Inspection) 
and connect the elements of current solutions of Tax Ordinance, Law 
on Fiscal Inspection and Criminal Procedure. The legitimacy of the 
introduction of this procedure is confirmed by recently observed 
increase in tax offences, particularly within the scope of value added 
tax scams. These offences are particularly detrimental because they 
result, on the one hand, in billions of PLN loss for the State Treasury 
threatening its financial security and, on the other hand, in difficult 
to estimate negative effects in the form of distortion of the principles 
of competence as well as danger of eliminating honest entrepreneurs 
from the market. It is purposeful to create the catalogue of cases where 
this procedure would be applied. It should be used, in particular, in the 
following cases: activity in organized crime, or organizations aiming 
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at committing revenue offences, money laundry, issuing documents on 
activities that have not been performed, or intentional forgery of tax 
documents.

5. Examinations 

It will be reasonable to regulate examinations again separately 
from tax inspection in the new Tax Ordinance. Nevertheless, in 
principle, priority of carrying out examinations by a tax authority 
before launching tax inspection should be introduced simultaneously 
as it is assumed that examinations may lead to the verification of the 
amount of obligation by a taxpayer, or tax authority in the course of 
correction. Therefore, it will not be necessary to initiate tax inspection, 
or tax proceedings in this case.

It is also important to introduce procedural guarantees during their 
pursuit.

Fulfilling the above purpose, it is necessary to:
 – extend the subjective scope of examinations;
 – create an additional possibility of pursuing examinations outsi-

de a tax authority upon the taxpayer’s request, which will contri-
bute to the development of examinations as a friendly and, at the 
same time, effective procedure;

 – establish a simplified procedure of a tax declaration correction 
by a tax authority if the change of the amount of tax obligation, 
excess payment, tax return, or the amount of loss in effect of this 
correction does not exceed PLN 50. This procedure would be 
applied when a tax authority acknowledges arithmetic errors, or 
apparent mistakes. It would not require any participation of a ta-
xpayer therein thus limiting bureaucratic duties on the part of 
tax authorities to absolute minimum.

6. The clause against tax evasion

One of more essential elements of the Assumptions of the New Tax 
Ordinance prepared by GTLCC is the project of introducing the general 
anti-avoidance rule (GAAR) to the Polish tax system. This regulation 
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aims at setting a limit between tax planning and tax avoidance, 
sometimes called aggressive tax planning. Such a norm will establish 
the limits of the taxpayers’ right to minimize their tax obligations.

A basic difficulty in constructing the anti-avoidance rule is that 
this norm should be both general and precise.

The application of this clause will, in consequence, deprive 
taxpayers of the tax benefit they intended to obtain, or obtained 
due to undertaking artificial arrangements which lacked economic 
justification but were undertaken for the purpose of obtaining tax benefit. 
On the other hand, additional financial sanctions are not envisaged 
(a taxpayer may, however, be obliged to pay default interest). The most 
vital form of the clause’s impact should be prevention. The clause will 
embrace all State and self-government taxes except value added tax. 
One of the authorities entitled to apply this rule will be Minister of 
Finance. Taxpayers could request the issuance of a decision by the 
specially appointed consulting body independent of tax administration 
(a GAAR consultative committee or advisory panel).

7. Securing tax obligation’s enforcement

The new Tax Ordinance should preserve possibilities of securing 
tax obligation’s enforcement by the issue and execution of the decision 
on collateral and property (assets) collateral (mortgage and pledge).

As far as securing tax obligation’s enforcement by the issue and 
execution of the decision on collateral is concerned, the principle should 
be preserved according to which it is possible to secure the enforcement 
of tax obligation both before the issue of the assessment decision and 
after the issue of such non-final decision. This regulation, however, 
must be cleared up in order to become more efficient and increase 
the protection of taxpayers’ rights. Future solutions will also preserve 
a possibility of voluntary execution of the decision on collateral through 
the acceptance of the collateral offered by a taxpayer (remitter) by a tax 
authority.

Binding regulations refer to the unclear criterion of justified 
fear of failure to fulfill tax obligation. An attempt should be made 
to complement regulations on the prerequisites of collateral through 
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reference to more precise circumstances indicating that collateral is 
justified.

As far as collateral by the issue of the decision on collateral and its 
execution through the realization of the collateral order is concerned, 
its consequence is a serious intervention into the taxpayer’s assets. It 
is necessary to check legitimacy of such an action even in the context 
of redress for unlawful activities of State bodies. Therefore, we should 
renounce the institution of the expiry of a decision on collateral after 
the issue of assessment decisions in order to fully check legitimacy of 
the collateral both in the administrative and judicial course.

New solutions should lead to the transfer of the regulation on 
a technical side of securing tax obligation’s enforcement to the Law 
on Executive Proceedings in Administration. Regulations on the 
prerequisites of performing collateral and the prerequisites of the issue 
of a decision on collateral would then be left in the Tax Ordinance. 
Moreover, Tax Ordinance would regulate voluntary collateral where 
the manner of performing it would be left to the taxpayers’ decision. 
The Law on Executive Proceedings in Administration would regulate 
a “technical” side of performing this collateral, i.e. the issue of 
a collateral order and execution thereof.

8. Tax liability and succession

Tax liability and succession in the future Tax Ordinance should be 
based on the previous principles. Changes will regard only some areas. 
For instance, the principle should be established according to which 
a remitter is not liable (for uncollected tax) if non-collection of tax is 
not his/her fault. The principle should also be introduced according 
to which a tax authority will be able to abandon holding third parties 
liable in justified cases even though it is entitled to it under the law.

As far as a legal position of heirs being legal successors of the 
deceased taxpayer is concerned, the regulation thereon should be 
cleared up so that it is less casuistic (meticulous, or intricate). Certain 
rules should be simplified, for instance: it should not be requested 
that all heirs make an amicable declaration of will in order to obtain 
a refund of overpayment.
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9. Tax declarations

The new Tax Ordinance should, above all, adopt the principle 
according to which the matter of tax declarations and corrections 
thereof should be regulated comprehensively in a separate chapter.

All declarations, including returns, statements, specifications and 
information taxpayers, remitters and collectors are obliged to submit 
pursuant to tax law provisions should be subject to the benefit of the 
presumption of being accurate. Tax declaration’s correction should have 
the same legal character as the declaration itself.

The solutions proposed within the scope of regulating tax 
declarations will realize the principle of the new Tax Ordinance 
according to which each taxpayer (a passive subject of the tax law 
relation) is reliable.

10. Solidarity in tax law

Drafted regulations of the new Act connected with solidarity in 
tax law should be based on the assumption that under this branch of 
law, the right of a creditor should be precisely regulated within this 
scope. It is not reasonable, at the same time, to transfer mechanically 
civil law institutions of joint and several obligations to the new Act. 
Tax law regulates specific institutions that are unknown to private law, 
which requires the establishment of a separate legal framework for 
them. Therefore, specificity of institutions occurring in tax law should 
be included, which speaks for complementary regulation of the legal 
position of both debtors and creditors in the context of solidarity of debt 
and liabilities. Nevertheless, the principle saying that solidarity of debt 
and liability in tax law must result directly from statutory provisions 
should be preserved.

At present, Tax Ordinance regulates the issue connected with 
the occurrence of a joint and several obligation to a limited extent, 
particularly when it is necessary to issue and serve a decision thereto. 
Not only the issue of tax procedures conducted by tax authorities is not 
sufficiently regulated in binding provisions in the context of solidarity 
but also, e.g., self-calculation of tax. Similar problems occur within the 
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scope of the institution of reliefs to pay tax obligations when only some 

joint and several debtors apply for the relief.

Suitable changes connected with solidarity in tax law should be 

introduced to individual institutions regulated in the new Act. Basic 

principles of solidarity in tax laws, however, should be somehow 

factored out general provisions due to their universal character. This 

solution is also supported by the heterogeneous character of joint and 

several liability in tax law which can be connected with the obligation 

of this nature, including those arising through the service of a decision. 

Nevertheless, it may also be the liability for another person’s debt, 

therefore it may be the institution connected with both the stage when 

the tax law relation arises and the assessment and performance of tax 

obligations.

In the long term, the proposed changes are to contribute to the 

relatively comprehensive regulation of solidarity of liabilities and debts 

in general tax law provisions.

11. Tax arrears

In the newly drafted Ordinance, the definition of tax arrears 

would imitate basic features of tax arrears adopted in currently binding 

provisions. In particular, tax arrears would be still characterized by 

automatic occurrence due to delayed payment regardless of the will, 

knowledge, fault, or intention of the parties to the tax law relation. The 

notion of tax arrears would cover unpaid dues of not only a taxpayer but 

also a taxpayer, remitter, collector, third party, or legal successor.

Tax Ordinance in its current reading includes the enumerative list 

of due payments which are treated equivalent to arrears even though 

they are not arrears (they are not tax paid after due term). It is not an 

exhaustive regulation because it does not embrace all situations when 

a taxpayer is obliged to return unduly received payments which should 

be treated as tax arrears. Changes within this scope are envisaged by 

the Act amending the Act on Tax Ordinance and some other Acts, 

which was passed by the Sejm on 9th July, 2015, which specified anew 

the catalogue of dues that are treated as arrears. Moreover, the above 
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mentioned Act stipulated the obligation to return public law benefits 

unduly obtained by a taxpayer (a remitter, or collector).

12. Default interest 

The drafted regulation should be based on fixed principles resulting 

from binding provisions of Tax Ordinance. In particular, it should 

preserve the rule according to which default interest is the consequence 

of the occurrence of tax arrears and the obligation to assess it exists 

regardless of the causes of tax arrears occurrence and taxpayer’s 

(remitters’, or collector’s) fault within this scope. Moreover, it should 

be the rule to pay interest without the notice of tax authorities whereas 

payments towards tax arrears and default interest thereon should be 

proportionally credited.

The catalogue of cases of non-application of default interest with 

regard to the binding legal status should be extended by a new case 

connected with non-application of interest during the period of judicial 

administrative proceedings on checking legitimacy of a tax authority’s 

decision establishing, or determining tax obligation that is pending 

for more than twelve months. What is more, the prerequisite of non-

application of default interest when a tax authority did not verify the 

declaration containing arithmetic errors, or apparent mistakes under 

examinations thereof during two years should be modified. The 

maintenance of a two-year long period envisaged in the currently binding 

provision when tax authorities use electronic tools of declarations’ 

validation within the scope of arithmetic errors and apparent mistakes 

cannot be justified. Due to the above, this period should be shortened 

to one year.

The manner of establishing the amount (amounts) of default interest 

should be left unchanged in the new regulation, i.e. on the basis of the 

marginal lending facility rate provided by the National Bank of Poland 

to commercial banks. The amount (amounts) of default interest is an 

essential element of the State financial policy, in particular within the 

scope of securing timely fulfillment of tax obligations by the obliged 

parties.
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The instrument aiming at maximization of the level of voluntary 

fulfillment of tax obligations in the new Act’s provisions should be the 

introduction of a lowered default interest rate for taxpayers wishing 

to improve (correct) irregularities in the original declaration and 

immediately settle tax arrears with the simultaneous indication of time 

limits during which it will be possible.

13. Time limits

It is reasonable to undertake activities clearing up regulations on 

time limits in the following ways.

Firstly, we should distinguish the principles establishing time 

limits, including the principle of their restitution, in order to create 

a uniform regulation encompassing all, both substantive and procedural, 

time limits occurring in tax law. 

Secondly, the above provisions should be included in the general 

provisions of the future Tax Ordinance.

An important novum necessary in the practice of tax law 

application will be the introduction of the institution allowing 

to assume that a substantive law time limit shall be deemed to be 

observed despite its failure by the interested party. A similar institution 

applicable to substantive law time limits towards which Art. 162 of Tax 

Ordinance cannot be applied in the current legal status, is presently 

included in Art. 48 of Tax Ordinance. A vital modification with regard 

to the present content of Art. 48 of Tax Ordinance will be a possibility 

allowing taxpayers to submit an appropriate motion for the recognition 

of the time limit as observed when it was failed with the simultaneous 

fulfillment of the activity this time limit was set for.

It is assumed that the drafted provisions that will be placed in 

a separate editorial unit devoted to time limits will not be applicable 

to the issues connected with restrictions and time limits connected with 

the pursuit of tax proceedings and tax inspection as well as deferred 

payment of tax which would be subject to special regulations on 

individual reliefs to pay tax.
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14. Certifi cates

The drafted procedure of issuing certificates should preserve their 
previous model with the introduction of a practical institution which, 
although already existing, yet marginally, involves a possibility of the 
certificate’s amendment, or annulment.

15. Proceedings when case fi les have been lost 

or damaged

In order to assure a comprehensive character of legal regulations 
referring to tax procedure, it is reasonable to include the matter on the 
proceedings pursued when case files have been either lost or damaged 
in the new Tax Ordinance. Lack of such provisions evokes discrepancies 
in administrative courts’ judgments and doctrine with regard to the 
principles of reproduction of administrative files.

16. Participation of a prosecutor and Human Rights 

Defender (Ombudsman) in the tax procedure

Tax Ordinance should regulate the principles of participation of 
a prosecutor and Human Rights Defender (Ombudsman) in the tax 
procedure. The solutions thereon should not, in principle, differ from 
those included in the Code of Administrative Procedure.

17. Disputes on competence and confl icts of jurisdiction

Tax Ordinance provisions regulate the matter of the settlement of 
disputes on competence and conflicts of jurisdiction only within the 
scope of disputes between tax authorities. There are no regulations on 
the settlement of disputes on competence and conflicts of jurisdiction 
between tax authorities and other administrative bodies. It is reasonable 
to introduce in the Tax Ordinance a regulation referring to the 
application of Art. 22 of the Code of Administrative Procedure within 
the scope of the settlement of disputes on competence and conflicts 
of jurisdiction between tax authorities and other administrative bodies 
that are not tax authorities. 
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