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Oddajemy w Państwa ręce czwarty numer 
„Kwartalnika Doradca Podatkowy”. Wy-
danie to – zgodnie z potrzebami praktyki 
i temperaturą sporów podatkowych – w du-

żej mierze koncentruje się na fundamentach ogólnego 
prawa podatkowego: jego kodyfikacji, wykładni oraz 
proceduralnych gwarancjach ochrony podatnika.

Tekstem, który wyznacza ton całemu numerowi, 
jest artykuł prof. Bogumiła Brzezińskiego poświęco-
ny kodyfikacji ogólnego prawa podatkowego. Autor 
przypomina, że dyskusja o „nowej ordynacji” nie jest 
akademickim ćwiczeniem, lecz rozmową o tym, jak 
mają wyglądać relacje państwo–podatnik oraz jakie 
instrumenty – w warunkach zmienności prawa – rze-
czywiście budują pewność i przewidywalność stoso-
wania przepisów.

W tym samym nurcie pozostają dwa teksty „ordy-
nacyjne”, ale bardzo różne w perspektywie. Dr Łukasz 
Presnarowicz porządkuje praktycznie ważny problem 
stosowania i odpowiedniego stosowania przepisów 
Ordynacji podatkowej w sytuacji odesłań ustawowych 
– a więc tam, gdzie najłatwiej o błędy interpretacyjne. 
Z kolei prof. Adam Mariański analizuje zasadę in du-
bio pro tributario po nowelizacji z 2025 r., stawiając 
pytanie, czy mamy do czynienia z realnym wzmocnie-
niem ochrony podatnika, czy raczej z rozwiązaniem 
„pozornym”, zależnym od granic wyznaczanych przez 
praktykę organów.

Numer uzupełniają opracowania, które do-
tykają bardzo konkretnych „punktów zapalnych” 
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postępowania podatkowego. Prof. Rafał Dowgier oma-
wia ulgi w spłacie zobowiązań podatkowych udzielane 
przedsiębiorcom jako potencjalną formę pomocy pu-
blicznej – wraz z wynikającymi z tego konsekwencjami 
proceduralnymi. Anna Jęcek przygląda się projekto-
wanym mechanizmom wydłużania terminu przedaw-
nienia w związku z korektą deklaracji dokonywaną 
krótko przed upływem terminu, a więc rozwiązaniu, 
które może istotnie zmienić praktykę sporów „na koń-
cówce” biegu przedawnienia.

Ważnym dopełnieniem tej problematyki są teksty 
pokazujące ochronę podatnika „w działaniu”. Iwona 
Skrok analizuje konsekwencje zasady zaufania – w tym 
sytuacje, w których organ powinien zrekompensować 
podatnikowi skutki błędnej decyzji. Justyna Zając-Wy-
socka podejmuje natomiast temat, z którym coraz 
częściej mierzymy się na co dzień: doręczania elek-
tronicznego i praktyki wnoszenia skargi do wojewódz-
kiego sądu administracyjnego, gdzie formalne detale 
potrafią przesądzić o biegu sprawy. Na zakończenie 
numeru dr Adam Bojarski przypomina o mniej oczy-
wistych, a czasem bardzo użytecznych narzędziach 
ochrony prawnej, analizując powództwo o ustalenie 
w sprawach podatkowych i jego znaczenie w świetle 
orzecznictwa.

Mam nadzieję, że tak ułożony numer będzie dla 
Państwa jednocześnie inspiracją do refleksji i prak-
tycznym wsparciem w codziennej pracy.

Życzę dobrej lektury.
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Nieudana próba wprowadzenia w życie  
nowej ordynacji podatkowej nie unieważniła pytań, 

jakie wiążą się z potrzebą kodyfikacji polskiego  
prawa podatkowego.

� prof. dr hab., dr h.c. Bogumił Brzeziński

ogólnego prawa podatkowego 
(wybrane zagadnienia)

Kodyfikacja
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I. Wprowadzenie 

Struktura pozioma systemu źródeł 
(odpowiednio – norm) prawa podat-
kowego opiera się o wyodrębnienie 
czterech funkcjonalnie zoriento-
wanych dziedzin prawa, tj. prawa 
materialnego, prawa procedury po-
datkowej, prawa ustrojowego oraz 
prawa karnego podatkowego. 

Przepisy prawa materialne-
go zawierają normy prawne, które 
w sposób niejako pierwotny regu-
lują prawa i obowiązki podmiotów 
stosunków objętych daną dziedzi-
ną prawa. Przepisy proceduralne 
regulują zasady postępowania or-
ganów państwa (gminy), w których 
gestii leży załatwianie spraw z danej 
dziedziny życia społecznego. Prze-
pisy ustrojowe określają zasady 
ukształtowania systemu organów 
państwowych (gminy) oraz ich we-
wnętrznej organizacji i funkcjo-
nowania. Wreszcie przepisy karne, 
grożąc sankcjami za opisane w ich 
hipotezach działania, stwarzają me-
chanizm przymuszający do takich 
zachowań, które prowadzą do reali-
zacji prawa materialnego, a niekiedy 
także sprawnej realizacji procedury. 
Te ostatnie są merytorycznie skład-
nikiem prawa karnego, ale funkcjo-
nalnie w sposób oczywisty są powią-
zane z prawem podatkowym. 

Materialne prawo podatkowe 
w Polsce – podobnie zresztą jak 
w wielu innych państwach na świe-
cie – nie jest ujęte w formie kodekso-
wej. Składa się na to wiele przyczyn, 
spośród których dwie wydają się być 
najważniejsze. Pierwsza to wielkie 
zróżnicowanie norm z punktu wi-
dzenia ich znaczenia i szczegółowo-
ści. Obok norm o bardzo ogólnym, 

fundamentalnym charakterze, spo-
tyka się też normy bardzo szczegó-
łowe, o charakterze nieomalże tech-
nicznym, bądź też dotyczące kwestii 
incydentalnych. Druga to fakt, że 
prawo podatkowe powiązane jest 
i uwarunkowane zjawiskami i sto-
sunkami ekonomicznymi. Te ostat-
nie – jak wiadomo – to najbardziej 
chyba dynamiczna obecnie dzie-
dzina stosunków społecznych; ten 
zaś fakt nie pozostaje bez wpływu 
na zmniejszoną trwałość regulacji 
podatkowoprawnych, ograniczając 
siłą rzeczy możliwości kodeksowego 
ujęcia przepisów podatkowych.

II. O kodyfikacji prawa 
podatkowego

Jednym z warunków efektywności 
systemu prawa jest uporządkowa-
nie jego źródeł. Dotyczy to zarówno 
uporządkowania treści poszczegól-
nych aktów prawnych, jak i – sze-
rzej – systemu aktów prawnych 
regulujących poszczególne rodzaje 
stosunków społecznych. Porządko-
wanie źródeł prawa w jego aspekcie 
zewnętrznym nosi nazwę kodyfika-
cji prawa. 

Słowo „kodyfikacja” łączy się 
w oczywisty sposób z pojęciem 
kodeksu, rozumianego jako cało-
ściowy i jednocześnie uporządko-
wany zbiór przepisów dotyczących 
określonej dziedziny życia społecz-
nego. Zbiór ten – aby nazwać go 
kodeksem – musi stanowić całość 
pod względem legislacyjnym i być 
zgodnie z założeniami istniejącego 
w danym państwie systemu prawne-
go ustawą, dekretem etc. 

Powstanie kodeksu niesie za 

sobą wiele korzyści praktycznych, 
takich chociażby jak inkorporacja 
przepisów zamieszczanych wcze-
śniej w wielu aktach prawnych. 
Ułatwia to zarówno praktyczne po-
sługiwanie się aktem prawnym, jak 
i interpretację przepisów prawa. 
Niewątpliwą korzyścią jest też to, że 
objęcie regulowanej materii jednym 
aktem prawnym umożliwia ujedno-
licenie zestawu pojęć i stosownej 
terminologii używanej w danej dzie-
dzinie prawa. Kodeks pozwala także 
na wyodrębnienie grupy przepisów 
zawierających normy o charakterze 
ogólnym, znajdujące zastosowanie 
do wszystkich instytucji szczegóło-
wych kodeksem tym objętych. Jest 
to wyraz ekonomii legislacyjnej, 
a przepisy tego rodzaju znajdują się 
w tzw. części ogólnej kodeksu.

W tym miejscu niezbędne jest 
poczynienie takiej oto uwagi, że ko-
dyfikacja niekoniecznie musi mieć 
postać kodeksu. Na miano kodyfika-
cji zasługuje każdy sposób uporząd-
kowania przepisów jakiejś dziedziny 
prawa. W naszym systemie prawa 
najczęściej spotykanym modelem 
kodyfikacji jest zespół aktów praw-
nych: ustawa i zespół rozporządzeń 
wykonawczych (o ile jest ich większa 
liczba niż jedno). 

Jeszcze inna koncepcja kodyfi-
kacyjna realizowana jest w polskim 
prawie podatkowym. Tutaj kody-
fikacja ma postać zespołu ustaw 
(i towarzyszących im aktów wyko-
nawczych). Jeśli chodzi o materialne 
prawo podatkowe, to przepisy ogól-
ne tego prawa zawiera ustawa – Or-
dynacja podatkowa1 , a przepisy do-
tyczące poszczególnych podatków 
ulokowane zostały w odrębnych 
ustawach (niekiedy jedna ustawa 
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normuje kilka podatków). 
W obszarze legislacji związa-

nej z prawem podatkowym spotkać 
można rozmaite opracowania za-
wierające bądź to wskazówki co do 
sposobów tworzenia racjonalnego 
I funkcjonalnego prawa podatkowe-
go, bądź to wręcz wzorce aktów nor-
matywnych z zakresu prawa podat-
kowego – czy to kodeksów podatko-
wych, czy to ordynacji podatkowych. 
Istnieją też wzorce umów między-
narodowych (modeli konwencji) 
w sprawie zapobiegania podwójne-
mu opodatkowaniu. Rolę swoistych 
wzorców uregulowań ustawowych 
dla państw Unii Europejskiej peł-
nią dyrektywy Rady. Trzeba jed-
nak wyraźnie zaznaczyć, że tylko 
modele konwencji (z przekonania) 
oraz dyrektywy Rady (z obowiązku) 
pełnią faktycznie rolę wzorców ak-
tów normatywnych. Inne, wskazane 
wyżej wzorce ustaw podatkowych 
są współcześnie raczej wyrazem 
ewolucji i aktualnego stanu myśli 
podatkowej niż praktycznym na-
rzędziem poprawnej legislacji2. 

	 Jeśli chodzi o wzorce ko-
deksów podatkowych, to szczególną 
uwagę zwracają dwa spośród nich. 
Pierwszy z nich to Basic World Tax 
Code and Commentary, opracowany 
w ramach The International Tax 
Program na Uniwersytecie Harvar-
da3. Drugi to przygotowany przez 
Departament Prawny Międzyna-
rodowego Funduszu Walutowego 
w 2000 r. Tax Code of the Republic of 
Taxastan. A Hypothetical Tax Law4.

	 Z punktu widzenia perspek-
tyw legislacji w Polsce bardziej inte-
resujące są nie tyle modele kodek-
sów podatkowych, co raczej modele 
ordynacji podatkowych. Praca nad 
tymi modelami została wykonana 
przede wszystkim w Ameryce Łaciń-
skiej, gdzie powstały dwa znaczące 
projekty ordynacji podatkowych. Są 
to rekomendowane wzorce takiego 
aktu prawnego (mające przy tym 
w nazwie słowo: codigo, sugerujące 

kodeksowy charakter tych doku-
mentów), opracowywane zarówno 
przez poszczególne autorytety po-
datkowe (zwykle profesorów pra-
wa), jak i organizacje zajmujące się 
badaniem funkcjonowania prawa 
podatkowego i systemów podatko-
wych5. Mowa tu o Modelu OEA/BID 
(1967) – obecnie znanego jako model 
ILADT oraz o modelu CIAT (1997), 
którego pierwszą wersję opracowa-
ła organizacja zrzeszająca admini-
stracje podatkowe krajów Ameryki 
Łacińskiej – Centro Interamericano de 
Administraciones Tributarias. Aktual-
na wersja modelu nosi tytuł Modelo 
de Codigo Tributario del CIAT (2015). 

III. Dylematy legislacyjne

Racjonalny ustawodawca, dążący 
do stworzenia uporządkowanego 
systemu źródeł prawa podatkowego, 
powinien a priori rozstrzygnąć sze-
reg dylematów z dziedziny polityki 
legislacyjnej. Wiążą się one zarów-
no z grupowaniem norm prawnych 
w poszczególnych aktach norma-
tywnych oraz nadaniem struktury 
wewnętrznej tym aktom, jak i z kwe-
stiami szczegółowymi, które można 
określić łącznie manierą legislacyj-
ną. Jeśli przyjąć, że we współcze-
snych realiach kodyfikacja typu: 
ordynacja podatkowa – ustawy do-
tyczące poszczególnych podatków 
jest rozwiązaniem optymalnym, to 
w dalszych rozważaniach uwagę 
można skoncentrować na ordyna-
cji podatkowej. Nie można przy tym 
jednak tracić zupełnie z pola wi-
dzenia innych ustaw podatkowych, 
chociażby ze względu na niezbędne 
rozgraniczenie regulowanej mate-
rii między te dwie kategorie aktów 
normatywnych. 

Jeśli model ordynacyjny ko-
dyfikacji zakłada, że przepisy do-
tyczące poszczególnych podatków 
powinny znaleźć się w ustawach po-
datkowych, to pojawia się pytanie, 

jak zaprojektować pomieszczenie 
unormowań ogólnych materialnego 
prawa podatkowego. Inaczej – czy 
należy dążyć do tego, aby znalazły 
się one w całości w ordynacji podat-
kowej, czy raczej należy pogodzić się 
z tym, że część z nich – z uzasad-
nionych powodów – znajdzie swoje 
miejsce w innych ustawach podat-
kowych? W szczególności dotyczy to 
przypadków, w których ordynacja 
podatkowa zawiera przepis-regułę 
ogólną, a wyjątek od niej dotyczy 
jednego tylko podatku. 

Warto teraz skupić się na 
materialnym prawie podatkowym 
i tego dotyczą nieomal bez reszty 
dalsze rozważania. 

Z dyskusji nad projektem, 
a później ustawą Ordynacja podat-
kowa z 1997 r. można przypomnieć 
postulaty włączenia do tego aktu 
prawnego przepisów dotyczących 
identyfikacji oraz ewidencji po-
datników6 oraz przepisów doty-
czących egzekucji należności po-
datkowych7. Przepisy dotyczące 
wspomnianych wyżej kwestii nie 
znalazły się w Ordynacji podatko-
wej, ale przez ćwierćwiecze swoje-
go istnienia została ona „zamulona” 
całymi blokami regulacji prawnych, 
które mają luźny niekiedy związek 
ze zobowiązaniami podatkowymi 
(choć, trzeba przyznać, nie są tego 
związku całkowicie pozbawione). 
Można tu przykładowo wskazać 
przepisy dotyczące raportowania 
schematów podatkowych, przepisy 
o rozmaitych formach współdzia-
łania podatników z administracją 
podatkową, Radzie do Spraw Prze-
ciwdziałania Unikaniu Opodatko-
wania, cofaniu skutków unikania 
opodatkowania, przeciwdziałaniu 
wykorzystywania sektora finanso-
wego do wyłudzeń skarbowych8 etc. 

Nie sposób nie dostrzec i tego, 
że ab initio w Ordynacji podatko-
wej tkwią przepisy dotyczące urzę-
dowych interpretacji przepisów 
prawa podatkowego – ważne, ale 
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Wydaje się, że zasadny byłby  
podział ordynacji podatkowej  

na cztery księgi:  
Księga I  

„Zasady ogólne opodatkowania” 
Księga II  

„Zobowiązania podatkowe” 
Księga III  

„Procedury podatkowe” 
Księga IV 

„Przepisy dotyczące funkcjonowania 
systemu podatkowego”.   

powiązane z kwestią zobowiązań 
podatkowych w bardzo okrężny 
sposób. To samo dotyczy przepi-
sów o przekazywaniu informacji 
podatkowych. Ulokowanie przepi-
sów o informacjach podatkowych 
w Dziale III Ordynacji podatkowej 
– w sytuacji, gdy ze zobowiązaniami 
podatkowymi nie mają one żadnej 
bezpośredniej relacji – pokazuje 
nieporadność ustawodawcy w wo-
bec problemu prawidłowej struk-
tury przepisów ogólnych prawa po-
datkowego. Brakuje za to przepisów 
odzwierciedlających zasady ogólne 
prawa podatkowego czy zasady wy-
kładni prawa podatkowego (gdyby 
uznać, że te ostatnie są potrzebne).

Efekt tej destrukcyjnej – dla 
formy i struktury źródeł prawa – 
aktywności legislacyjnej jest taki, 
że Ordynacja podatkowa w swojej 
rdzeniowej problematyce zobowią-
zań podatkowych przypomina stare 
drzewo dotknięte wyraźnie dostrze-
galnymi objawami próchnicy, któ-
rego pień został dobrze ozdobiony 
hubą, a gałęzie – obfitymi i dobrze 
odżywionymi krzakami jemioły. 
Można powiedzieć, że w ustawie 
poświęconej zobowiązaniom podat-
kowym tych zobowiązań jest coraz 
mniej… W przyrodzie nie jest to zja-
wisko odosobnione – przykładowo, 
z filmu „Poszukiwany, poszukiwana” 
można było dowiedzieć się, że za-
wartość „cukru w cukrze” może być, 
w różnych przypadkach, różna… 

 IV. Co można 
zaproponować 

Wracając do meritum – jeżeli mamy 
do czynienia z taką obfitością ma-
terii z zakresu zobowiązań podat-
kowych oraz materii w różnym 
stopniu powiązanej (podkreślam 

– niekiedy nadzwyczaj luźno) ze 
zobowiązaniami podatkowymi, to 
należałoby zastanowić się nad upo-
rządkowaniem tej materii w ramach 

(nowej) ordynacji podatkowej. Opty-
malna struktura ordynacji podatko-
wej we współczesnych warunkach, 
z poszanowaniem tradycji oraz do-
świadczeń praktycznych z funkcjo-
nowania prawa podatkowego w jego 
aktualnej postaci, może wyglądać 
w sposób niżej opisany. Wydaje się, 
że zasadny byłby podział ordynacji 
podatkowej na cztery księgi: 

	— Księga I „Zasady ogólne 
opodatkowania”
	— Księga II „Zobowiązania 
podatkowe”
	— Księga III „Procedury podatkowe”
	— Księga IV „Przepisy dotyczą-
ce funkcjonowania systemu 
podatkowego”. 

Księga pierwsza „Zasady ogól-
ne opodatkowania” powinna zawie-
rać przepisy, które dotyczą podstaw 

prawa podatkowego, a nawet szerzej 
– systemu podatkowego9. Zmieści-
łaby się tu zapewne materia objęta 
obecnie treścią Działu I i II Ordyn-
cji podatkowej, zasady ogólne pra-
wa podatkowego, zasady wykład-
ni prawa podatkowego10, prawne 
umocowanie Karty Praw Podatnika 
(a może nawet taką kartę in extenso) 
etc. Być może należałoby rozbudo-
wać zestaw definicji o zasięgu ogól-
nosystemowym, obowiązujących na 
obszarze całego prawa podatkowe-
go11 . Takie definicje intrajęzykowe 
już zresztą istnieją w obowiązującej 
Ordynacji podatkowej (art. 4 o.p. – 
obowiązek podatkowy, art. 5 o.p. – 
zobowiązanie podatkowe, art. 6 o.p. 
– podatek, art. 7 o.p. – podatnik, art. 
8 o.p. – płatnik, art. 9 o.p. – inkasent 
etc.). Skatalogowanie tych i podob-
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Przeformowanie przepisów 
prowadzące do podwyższenia 

klarowności przepisów ordynacji 
podatkowej jest możliwe  także 

przez porządkowanie  
treści poszczególnych 

jej rozdziałów.

nej kategorii definicji nie eliminu-
je potrzeby utrzymania zawartego 
obecnie w art. 3 o.p. zestawu defini-
cji metajęzykowych, mających zna-
czenie wyłącznie przy interpretacji 
przepisów Ordynacji podatkowej. 

Księga druga „Zobowiąza-
nia podatkowe” powinna zawierać 
przepisy dotyczące powstawania, 
realizacji i wygasania zobowiązań 
podatkowych. Treściowo byłaby ona 
odpowiednikiem obecnego Działu 
III Ordynacji podatkowej.

Księga trzecia „Procedury po-
datkowe” obejmowałaby uregulo-
wania zawarte obecnie w Ordynacji 
podatkowej w działach poświęco-
nych postępowaniu podatkowemu, 
kontroli podatkowej i czynnościom 
sprawdzającym. Kompleksowego 
rozwiązania wymaga też istniejący 
obecnie dualizm proceduralny kon-
troli prowadzonych przez naczel-
ników urzędów skarbowych oraz 
kontroli prowadzonych na podsta-
wie ustawy o Krajowej administracji 
podatkowej. Być może zasadne by-
łoby całkowite wyłączenie z ordyna-
cji podatkowej kwestii prowadzenie 
kontroli i rozmaitych procedur pa-
rakontrolnych i kompleksowe ure-
gulowanie tych kwestii w ustawie 
o Krajowej Administracji Skarbo-

wej12 (skoro i tak wszystkie te postę-
powania prowadzą jednostki KAS). 
Przyjęcie tej koncepcji oznaczałoby 
pominięcie w nowej ordynacji po-
datkowej problematyki procedural-
nej. Ta kwestia wymagałaby jednak 
gruntownego przemyślenia. 

Księga czwarta „Przepisy do-
tyczące funkcjonowania systemu 
podatkowego” powinna zawierać 
przepisy – o których incydentalnie 
była już mowa wyżej – powiązane 
luźno z problematyką zobowiązań 
podatkowych. Należy do nich więk-
szość „dodatków”, jakie przez lata 
pojawiły się, czasami w nieoczeki-
wanych miejscach, w treści Ordyna-
cji podatkowej. 

V. Ordynacja podatkowa  
– ogólne prawo podatkowe 
czy składowisko  
różności? 

Do przemyślenia i rozwiązania 
pozostaje jeszcze jeden problem 
z zakresu strategii legislacyjnej. Nie 
budzi wątpliwości to, że w ordyna-
cji podatkowej powinny znaleźć 
się przepisy znajdujące powszech-
ne zastosowanie, tj. potencjalnie 
wykorzystywane bądź mogące być 

wykorzystywane w odniesieniu do 
wszystkich podatków. Do takich 
należą przykładowo przepisy doty-
czące sposobu obliczania terminów 
w prawie podatkowym (art. 12 o.p.) 
czy też przepisy dotyczące wygasa-
nia zobowiązań podatkowych (art. 
59 o.p.). Twórcy Ordynacji podat-
kowej poddali się jednak wątpliwej 
z rozmaitych względów manierze 
umieszczania w tej ustawie za-
równo przepisów stanowiących 
jednostkowe, incydentalne wręcz 
wyjątki od zasad ogólnych rządzą-
cych określoną instytucją prawną, 
bądź to przepisów nie mających co 
prawda charakteru incydentalnego, 
ale które mogą znaleźć zastosowa-
nie w odniesieniu np. do dwóch po-
datków z całego katalogu podatków 
obowiązujących w Polsce. 

Przykładem takiej sytuacji jest 
przepis art. 73 §2 pkt 30, w myśl któ-
rego nadpłata podatku, w wypadku 
jednoosobowych spółek Skarbu 
Państwa powstaje z dniem złożenia 
deklaracji o wpłatach z zysku za rok 
obrotowy. Nasuwa się tu pytanie – 
czy to jest przepis o g ó l n e g o  
p r a w a   p o d a t k o w e g o? Czy 
tego rodzaju przepisy w Ordynacji 
podatkowej oznaczają rezygnację 
z kodyfikacji ogólnego prawa podat-
kowego, czy też może takie techni-
kalia powinny znaleźć się w ustawie 
regulującej funkcjonowanie jedno-
osobowych spółek Skarbu Państwa 
i rozliczenia tego typu jednostek 
organizacyjnych z budżetem? 

Przeformowanie przepisów 
prowadzące do podwyższenia kla-
rowności przepisów ordynacji po-
datkowej jest możliwe także przez 
porządkowanie treści poszczegól-
nych jej rozdziałów. Pierwszym 
z brzegu przykładem jest umiesz-
czenie zasady rozstrzygania wątpli-
wości w zakresie wykładni przepi-
sów prawa podatkowego w jedno-
stce redakcyjnej oznaczonej jako 
artykuł 2a, podczas gdy logicznie 
biorąc, powinien to być art. 12a.
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VI. Uwagi końcowe

Ordynacja podatkowa z 1997 r. po 
ćwierćwieczu jej funkcjonowania 
utraciła w znaczącym zakresie 
cechy rozwiązania systemowe-
go, a stała się zbiorem przepisów 
o różnym stopniu szczegółowości 
oraz różnym stopniu powiązania 
z problematyką zobowiązań podat-
kowych, z myślą o których została 
stworzona. Mankamenty Ordynacji 
podatkowej są znane, gdyż ich wy-
stępowanie było dostrzegalne już 
po upływie pierwszego dziesięcio-
lecia jej obowiązywania13. Tempo 
i zakres zmian, jakie miały miej-
sce w latach następnych, tego sta-
nu rzeczy nie poprawiły – historia 
prawa nie zna bowiem przypadku, 
aby kolejne zmiany wprowadzane 

do treści przepisów aktu prawnego 
poprawiły jego jakość (funkcjonal-
ność, respektowanie zasad i warto-
ści konstytucyjnych itp.). 

Potrzeba stworzenia nowej or-
dynacji podatkowej jest oczywista 
od wielu lat. Prowadzone w tym 
kierunku prace nie przyniosły jak 
dotąd żadnych rezultatów legisla-
cyjnych14. Przyniosła jednak sporo 
refleksji nad ogólnym prawem po-
datkowym i pozwoliła sformułować 
postulaty dotyczące kierunków jego 
rozwoju, spośród których na uwagę 
zasługują koncepcje wzbogacenia 
przepisów ogólnych prawa podat-
kowego o zasady ogólne prawa po-
datkowego, spetryfikowane w jego 
przepisach.15 

Wyzwaniem dla odpowiedzial-
nego ustawodawcy, projektującego 
nową ordynację podatkową, będzie 

do prac przygotowawczych dla 
stworzenia projektu ordynacji 
podatkowej, Kwartalnik Prawa 
Podatkowego 2014, nr 1; tenże,  
Reforma ogólnego prawa podatkowego 
w Polsce – od idei po konkretne 
działania [w:] Ordynacja podatkowa. 
Stan obecny i kierunki zmian (R. Dowgier 
red.), Białystok 2015. Zob. też B. 
Brzeziński, A. Olesińska, Toward a New 
General Tax Law in Poland, European 
Taxation 2015, No 12. 

15_Zob. B. Brzeziński, Zasady ogólne 
prawa podatkowego a założenia 
nowej Ordynacji podatkowej, Przegląd 
Orzecznictwa Podatkowego 2016, 
nr 3; tenże,  Zasady ogólne prawa 
podatkowego w projekcie nowej 
ordynacji podatkowej, Przegląd 
Orzecznictwa Podatkowego 2018; tenże, 
Zasady ogólne prawa podatkowego 
(próba inwentaryzacji), Kwartalnik 
Prawno-Finansowy 2018, nr 1. 

16_B. Brzeziński, O idei równoważenia 
praw i obowiązków podatników oraz 
administracji podatkowej w projekcie 
nowej ordynacji podatkowej [w:] 
Prawo i administracja dla regionu, 
nr 4. Zagadnienia prawnofinansowe 
(red. M. Salachna, K. Stelmaszczyk, 
P. Borszowski, Wałbrzych 2016.

tego aktu prawnego jako czegoś 
w rodzaju skrzynki roboczej majstra-
hydraulika, do której wkłada się wszystko, 
na co nie można znaleźć miejsca gdzie 
indziej.  

9_B. Brzeziński, Podstawowe pojęcia 
Ordynacji podatkowej, [w:] Ordynacja 
podatkowa. Studia, (red. B. Brzeziński 
i C. Kosikowski), Łódź-Toruń 1999.

10_B. Brzeziński, Reformy prawa 
podatkowego a kwestia wykładni 
prawa  [w:] Dylematy reformy 
systemu podatkowego Polsce (red. 
H. Dzwonkowski, J. Kulicki), Warszawa 
2016.

11_Zob. Brzeziński, O zasięgu definicji 
zawartych w Ordynacji podatkowej, 
[w:] Ordynacja podatkowa w teorii 
i praktyce, (red. L. Etel), Białystok 2008.

12_Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. 
o Krajowej Administracji Skarbowej, 
Dz. U. z 2025 r.,poz. 131 ze zm.

13_Zob. B. Brzeziński, Ordynacja 
podatkowa w świetle kryteriów 
oceny jakości aktów normatywnych, 
[w:] Ordynacja podatkowa. Wokół 
nowelizacji (red. R. Dowgier), Białystok 
2009. 

14_B. Brzeziński, O treści raportu 
końcowego zespołu osób zaproszonych 

1_Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. – 
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. 
poz. 111 ze zm.  

2_B. Brzeziński, Prawo podatkowe. 
Zagadnienia teorii i praktyki, Toruń 2017, 
s. 332. 

3_W.M. Hussey, D.C. Lubick, Basic 
World Tax Code and Commentary, Tax 
Analysts, Arlington 1996.

4_https://www.imf.org/external/np/leg/
tlaw/2000/eng/stan.htm.

5_Zob. B. Brzeziński,   Problemy 
kodyfikacji prawa podatkowego 
w krajach Ameryki Łacińskiej, 
Toruński Rocznik Podatkowy 2016.                                                                                                                                            
                                                                                                                                           
6_Obecnie ustawa z 13 października 
1995 r. o zasadach ewidencji 
i identyfikacji podatników i płatników 
(Dz. U. 2020 r. poz. 170). 

7_Obecnie kwestię egzekucji zaległości 
podatkowych reguluje ustawa 
z 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu 
egzekucyjnym w administracji (Dz. U. 
z 2025 r., poz. 132 ze zm.). 

8_Te przepisy powinny – logicznie – 
znaleźć się w znakomitej większości 
w ustawie o Krajowej Administracji 
Skarbowej, a ich ulokowanie w Ordynacji 
podatkowej są dowodem na traktowanie 

wyważenie interesu fiskalnego, 
którego ochrona wymaga zbudo-
wania sprawnych narzędzi działa-
nia administracji podatkowej oraz 
interesu podatnika, wymagającego 
stworzenia efektywnych narzędzi 
ochrony jego praw, co wymaga 
wcześniejszego ustalenia tych praw 
na przyzwoitym poziomie16. Jest to 
zadanie trudne, co jednak nie ozna-
cza, że niewykonalne. 

prof. dr hab., dr h.c. 
Bogumił Brzeziński

Słowa kluczowe
Prawo podatkowe, kodyfikacja 
prawa podatkowego, ordynacja 
podatkowa.
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Popularną techniką legislacyjną  
jest stosowanie w aktach prawnych odesłań 

do przepisów Ordynacji podatkowej. Ustawodawca 
konstruuje przepisy odsyłające, stanowiąc, 

że przepisy Ordynacji podatkowej mogą być 
„stosowane” lub „odpowiednio stosowane”. Zasadne 
wydaje się spojrzenie i analiza obu tych konstrukcji 
na przykładzie odesłań w ustawach szczegółowych, 

w tym w szczególności w świetle projektowanych  
zmian w ustawie o doradztwie podatkowym  

(druk 1729).

� dr Łukasz Presnarowicz

przepisów Ordynacji podatkowej

O stosowaniu

 i odpowiednim 
stosowaniu
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Prawo podatkowe nie 
tylko charakteryzuje się 

interdyscyplinarnością, ale również 
wspomaga swoimi przepisami inne 

regulacje, czego przykładem jest 
instytucja stosowania oraz 
odpowiedniego stosowania 

przepisów Ordynacji 
podatkowej.

1. Wprowadzenie

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
Ordynacja podatkowa1 stanowi fun-
dament polskiego systemu prawa 
podatkowego, o który należy (z naj-
wyższą starannością!) dbać, utrzy-
mując go w takim kształcie, aby od-
powiadał potrzebom swoich czasów. 
Dostrzegalne są niejednokrotnie 
nie tylko potrzeby modernizacji, 
ale również naprawy spowodowanej 
ewentualną erozją legislacyjną. Oba 
te przypadki wymagają odbudowy 
dokonywanej przez ustawodawcę 
w drodze nowelizacji. Dostrzegając 
znaczenie i potrzebę wprowadze-
nia kompleksowej zmiany w postaci 
skonstruowania od podstaw przepi-
sów Ordynacji podatkowej, powoła-
no w 2014 r. Komisję Kodyfikacyj-
ną Ogólnego Prawa Podatkowego2. 
Komisja ta przygotowała projekt 
nowej Ordynacji, który jednak nie 
doczekał się niestety wprowadzenia 
do polskiego porządku prawnego. 
W uzasadnieniu Komisji wskaza-
no jednak, że: „Prawo podatkowe 
rozwija się bardzo dynamicznie 
z uwagi na to, że różnego rodzaju 
zjawiska i procesy będące przed-
miotem jego regulacji podlegają cią-
głej ewolucji. Ordynacja podatkowa 
musi za nimi podążać”3. Prawo po-
datkowe nie tylko charakteryzuje 
się interdyscyplinarnością, ale rów-
nież wspomaga swoimi przepisami 
inne regulacje, czego przykładem 
jest instytucja stosowania oraz od-
powiedniego stosowania przepisów 
Ordynacji podatkowej w ramach in-
nych przepisów.

Zagadnienia stosowania oraz 
odpowiedniego stosowania przepi-
sów Ordynacji podatkowej wydają 

się być szczególnie ważne, patrząc 
przez pryzmat procedowanego 
w chwili obecnej legislacyjnie rzą-
dowego projektu ustawy o zmianie 
ustawy o doradztwie podatkowym 
oraz ustawy – Prawo o postępowa-
niu przed sądami administracyj-
nymi4, w ramach którego słusznie 
proponuje się rozszerzenie katalogu 
czynności doradztwa podatkowe-
go również o czynności z zakresu 
udzielania podatnikom, płatnikom 
i inkasentom oraz innym podmio-
tom, na ich zlecenie lub na ich rzecz, 
porad, opinii i wyjaśnień z zakresu 
ich obowiązków dotyczących opłat, 
do których stosuje się przepisy usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Or-
dynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. 
poz. 111, z późn. zm.)5.

W niniejszym artykule zosta-
nie przeprowadzona analiza doty-
cząca instytucji stosowania oraz 
odpowiedniego stosowania przepi-

sów Ordynacji podatkowej, w szcze-
gólności poprzez analizę przepisów 
ustaw szczególnych, w tym zwłasz-
cza  w świetle proponowanych 
zmian w u.d.p.

2. „Stosowanie przepisów” 
i „odpowiednie stosowanie 
przepisów”

Analizując zagadnienie „stosowa-
nia przepisów” oraz „odpowiednie-
go stosowania przepisów”, należy 
zwrócić szczególną uwagę na rozpo-
rządzenie Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie 
„Zasad techniki prawodawczej”6. Sta-
nowią one „dyrektywy regulujące ce-
lowy, racjonalny, oparty na wiedzy 
sposób formułowania aktów norma-
tywnych”7.  Przepisy z.t.p. dotyczące 
odesłań zostały uregulowane w dzia-
le VIII z.t.p. zatytułowanym „Typowe 
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Odesłania mogą być stosowane w tekście  
prawnym przez projektodawcę w dwojakim celu: 

osiągnięcia skrótowości tekstu lub zapewnienia 
spójności regulowanych instytucji prawnych.

środki techniki prawodawczej, dla-
tego mając na uwadze argument a ru-
brica, należy nadać im ten tytułowy 
przymiot, traktując ich występowa-
nie w aktach prawnych jako normal-
ną technikę legislacyjną. Niekiedy 
podnosi się jednak, że skutkiem 

ubocznym stosowania odesłań może 
być negatywny wpływ na czytelność 
tekstu8. Zgodnie z § 156 ust. 1 z.t.p.: 
„Jeżeli zachodzi potrzeba osiągnięcia 
skrótowości tekstu lub zapewnienia 
spójności regulowanych instytucji 
prawnych, w akcie normatywnym 
można posłużyć się odesłaniami”. 
Z powyższego przepisu wynika, że 
odesłania mogą być stosowane 
w tekście prawnym przez projekto-
dawcę w dwojakim celu: osiągnięcia 
skrótowości tekstu lub zapewnienia 
spójności regulowanych instytucji 
prawnych. Należy jednak podkreślić, 
że choć nie powinno się odsyłać do 
przepisów, które już zawierają ode-
słania (§ 157 z.t.p.), to praktyka ta 
dostrzegalna jest niezmiernie czę-
sto. W literaturze wskazuje się, że 
są to tzw. odesłania kaskadowe9. 
W dalszej części analizowanego § 
157 z.t.p. zawarte zostały wskazówki 
techniczne dla każdego z tych ce-
lów odesłania, co może okazać się 
pomocne przy późniejszej wykładni 
przepisów:
1.	 Jeżeli odesłanie stosuje się 

tylko ze względu na potrzebę 

osiągnięcia skrótowości tekstu 
– w przepisie odsyłającym jed-
noznacznie wskazuje się przepis 
lub przepisy prawne, do których 
się odsyła (§ 157 ust. 2 z.t.p.),

2.	 Jeżeli odesłanie służy przede 
wszystkim zapewnieniu spójno-

ści regulowanych w tym akcie 
instytucji prawnych – w przepi-
sie odsyłającym wskazuje się za-
kres spraw, dla których następu-
je odesłanie, oraz jednoznacznie 
wskazuje się przepis lub przepi-
sy prawne, do których się odsyła 
(§ 157 ust. 3 z.t.p.).

Jak wskazuje J. Nowak: „Sfor-
mułowania typu <<nie stosuje się>> 
stanowiłyby wyraźny zakaz stosowa-
nia pewnych przepisów do drugiego 
zakresu odniesienia; przepisy typu 
<<stosuje się>> – stanowiłyby wyraź-
ny nakaz stosowania pewnych prze-
pisów do drugiego zakresu odniesie-
nia (można by dodać – nakaz stoso-
wania bez żadnych zmian); przepisy 
mówiące o <<odpowiednim>> sto-
sowaniu nakazywałyby więc stoso-
wanie wymienionych przepisów, ale 
zarazem upoważniałyby stosującego 
je do <<modyfikacji>> ich treści ce-
lem dostosowania ich do zachowań 
objętych drugim zakresem odniesie-
nia tychże przepisów”10. Nie można 
utożsamiać przepisów o stosowaniu 
przepisów wprost oraz przepisów 
o odpowiednim stosowaniu przepi-

sów, jeżeli sam ustawodawca odróż-
nia te dwie konstrukcje w tekstach 
prawnych, używając w jednej grupie 
przepisów sformułowania „stosu-
je się”, natomiast w drugiej grupie 
przepisów sformułowania „stosuje 
się odpowiednio”11.

Należy również zwrócić uwagę 
na zebrane przez M. Hauser poja-
wiające się w piśmiennictwie typy 
przepisów odsyłających12:
1.	 Przepisy odsyłające (odsyłają 

w całości do innych przepisów 
zawierających rozwiązania me-
rytoryczne) oraz przepisy od-
syłająco-przywołujące (wska-
zanie na przepis mający na 
celu uzupełnienie rozwiązania 
merytorycznego),

2.	 Przepisy odsyłające dla pozy-
skania rozwiązania meryto-
rycznego (wskazują, jakie inne 
przepisy należy wziąć pod uwa-
gę przy ustalaniu treści normy 
wynikającej z przepisu podsta-
wowego) oraz przepisy odsyłają-
ce rozszerzające zakres zastoso-
wania danych przepisów,

3.	 Przepisy odsyłające wewnętrz-
nie (przepis odsyła do innego 
przepisu/przepisów zawartych 
w tym samym akcie prawnym) 
oraz przepisy odsyłające ze-
wnętrznie (przepis odsyła do in-
nego przepisu/przepisów zawar-
tych w innym akcie prawnym),
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Sama Ordynacja podatkowa zawiera  
w swojej treści normatywnej przepisy odsyłające 

bezpośrednio lub w sposób odpowiedni do jej 
innych przepisów (odesłania wewnętrzne).

4.	 Odesłania dynamiczne (prze-
pis odsyła do innego przepisu 
w jego każdorazowej wersji) 
oraz odesłania statyczne (prze-
pis odsyła do innego przepisu 
w jego określonej wersji),

5.	 Przepisy odsyłające o charak-
terze omownym (mają postać 
omówień tematycznych), prze-
pisy odsyłające o charakterze 
numerycznym (odesłanie przez 
wskazanie określonych nume-
rów/liter jednostek redakcyj-
nych) oraz przepisy odsyłające 
o charakterze omowno-nume-
rycznym (łączą dwie powyższe 
metody),

6.	 Odesłania o charakterze szcze-
gółowym (wskazują fragment 
odniesienia przez wymienienie 
konkretnych przepisów odnie-
sienia) oraz odesłania o charak-
terze ogólnym (odesłanie przez 
podanie nazwy ustawy),

7.	 Przepisy odsyłające pozytyw-
nie (wskazują uzupełnienie 
treści przepisu podstawowego) 
oraz przepisy odsyłające nega-
tywnie (zakazują uzupełniania 
treści przepisu podstawowego 
o treści wyrażone we fragmencie 
odniesienia).
W zakresie przypadków odpo-

wiedniego stosowania prawa wyróż-
niamy trzy podstawowe sytuacje13:

1.	 Zastosowanie przepisów wprost 
(bez żadnej zmiany – oprócz 
tego, że część hipotezy w tych 
przepisach ulega zmianie),

2.	 Zastosowanie przepisów z pew-
nymi zmianami wynikającymi 
z właściwości konsekwencji 
prawnych,

3.	 Zastosowanie przepisów w spo-
sób odpowiedni jest niemożliwe.
Uświadomienie sobie występo-

wania trzech powyższych sytuacji 
stanowi podstawę pracy z aktem 
prawnym zawierającym odesła-
nie do odpowiedniego stosowania 
przepisów Ordynacji podatkowej 
i pozwala na ich prawidłowe zasto-
sowanie w praktyce.

3. Przykładowe 
regulacje odnoszące 
się do stosowania 
oraz odpowiedniego 
stosowania Ordynacji 
podatkowej

W pierwszej kolejności należy wska-
zać, że sama Ordynacja podatkowa 
zawiera w swojej treści normatyw-
nej przepisy odsyłające bezpośred-
nio lub w sposób odpowiedni do jej 
innych przepisów (odesłania we-
wnętrzne). Fraza „stosuje się” po-
jawia się w Ordynacji podatkowej 
ok. 300 razy, w tym ok. 190 razy jako 
„stosuje się odpowiednio”. Tytułem 

przykładu można wskazać poniższe 
przepisy:
1.	 Art. 14h o.p.: „W sprawach do-

tyczących interpretacji indywi-
dualnej stosuje się odpowiednio 
przepisy art. 120, art. 121 § 1, art. 
125, art. 126, art. 129, art. 130, art. 
135, art. 140, art. 143, art. 165 § 

3b, art. 165a, art. 168, art. 169 § 
1–2 i 4, art. 170, art. 171, art. 208, 
art. 213 w zakresie uzupełniania 
lub sprostowania co do skargi 
do sądu administracyjnego, art. 
214, art. 215 § 1 i 3 oraz przepisy 
rozdziałów 3a, 5, 6, 7, 10, 14, 16 
i 23 działu IV”.

2.	 Art. 239 o.p.: „W sprawach nie-
uregulowanych w niniejszym 
rozdziale do zażaleń mają odpo-
wiednie zastosowanie przepisy 
dotyczące odwołań”. 

3.	 Art. 263 § 4 o.p.: „Przepisy art. 
68 § 1 i art. 70 stosuje się odpo-
wiednio do kar porządkowych”.

4.	 Art. 280 o.p.: „W sprawach nie-
uregulowanych w niniejszym 
dziale stosuje się odpowiednio 
przepisy art. 143, art. 193a oraz 
rozdziałów 1–3a, 5, 6, 9, z wyłą-
czeniem art. 171a, rozdziałów 10, 
14, 16, 22 i 23 działu IV”.

Z powyższych przykładów 
widać, jak zróżnicowane mogą być 
techniki zapisu odesłań. Zauwa-
żalne są: odesłania o charakterze 
omownym (przykład z pkt. 2), ode-
słania o charakterze pozytywnym 
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(przykład z pkt. 1, 2 oraz w części 
4), odesłania o charakterze nega-
tywnym (przykład z pkt. 4, który, 
można stwierdzić, stanowi przykład 
innej dającej się wyodrębnić grupy 
odesłań pozytywno-negatywnych) 
oraz odesłania dla pozyskania roz-
wiązania merytorycznego (w prak-
tyce wszystkie powyższe przykłady). 
Przykłady z pkt. 1, 3 oraz 4 stano-
wią odesłania o charakterze nu-
merycznym, odsyłając nie tylko do 
konkretnych artykułów, ale również 
rozdziałów Ordynacji podatkowej. 
Dodatkowo jako przykład przepisu 
odsyłającego rozszerzającego zakres 
zastosowania danych przepisów 
można wskazać art. 2 o.p., w szcze-
gólności stanowiący generalne ode-
słanie § 2: „Jeżeli odrębne przepisy 
nie stanowią inaczej, przepisy dzia-
łu III stosuje się również do opłat, 
do których ustalenia lub określenia 
uprawnione są inne niż wymienione 
w § 1 pkt 1 organy”.

Odesłania do Ordynacji 
podatkowej zawarte są również 
w szeregu innych ustaw. Poniżej 
zaprezentowane zostały wybrane 
przykłady z opisem odesłań w nich 
uregulowanych:
1.	 Ustawa o Krajowej Administra-

cji Skarbowej14 
Art. 94 1. W zakresie nieuregu-

lowanym do kontroli celno-skarbo-
wej przepisy:
1)	� art. 3e, art. 12, art. 102 § 3, art. 135, 

art. 138, art. 139 § 4, art. 140 § 2, 
art. 141–143, art. 165b, art. 165c, 
art. 175–177,

2)	�działu IV rozdziałów 1, 2, 3a, 5, 6, 
10, 11, z wyjątkiem art. 182–185, 
art. 189 § 3, art. 190 § 1, art. 193 
§ 6–8, art. 198 i art. 200, oraz roz-
działów 12, 14, 16, 22 i 23,

3) 	�art. 281, art. 282a, art. 283 § 4 i 5, 
art. 284a § 5–6, art. 284ab § 1–3, 
art. 286 § 3, art. 286a § 1 i 2, art. 
289, art. 290 § 4–6, art. 291a, art. 
291d oraz działu VII

– Ordynacji podatkowej stosuje 
się odpowiednio.

2.	 W zakresie nieuregulowanym 
do postępowania podatkowego, 
o którym mowa w art. 83 ust. 1, 
przepisy Ordynacji podatkowej, 
z wyjątkiem art. 165, stosuje się 
odpowiednio.
Powyższy przykład zawiera 

odesłania pozytywne, np. art. 94 
ust. 1 pkt 1 u.k.a.s. oraz odesłania 
pozytywne z pewnymi wyłączenia-
mi (odesłanie negatywne), np. art. 94 
ust. 1 pkt 2 u.k.a.s. Co więcej, zauwa-
żalne jest odpowiednie odesłanie ca-
łościowe od Ordynacji podatkowej 
w zakresie nieuregulowanym do po-
stępowania podatkowego, o którym 
mowa w art. 83 ust. 1 u.k.a.s.
2.	 Prawo geologiczne i górnicze15

Art. 142 ust. 1 ustawy – Do opłat, 
o których mowa w niniejszym dzia-
le, stosuje się odpowiednio przepisy 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Or-
dynacja podatkowa (Dz. U. z 2023 r. 
poz. 2383 i 2760 oraz z 2024 r. poz. 
879) dotyczące zobowiązań podat-
kowych. Określone tymi przepisami 
uprawnienia organów podatkowych 
przysługują wierzycielom.

Powyższy przykład obrazuje 
odesłanie opisowe – do opłat ure-
gulowanych w dziale VII stosuje 
się w sposób odpowiedni przepisy 
Ordynacji podatkowej dotyczące zo-
bowiązań podatkowych. Co więcej 
– przepis ten stanowi wprost, komu 
przysługują w takiej sytuacji upraw-
nienia organów podatkowych.
3.	 Prawo wodne16

Art. 300 ustawy
1.	� Do ponoszenia opłat za usługi 

wodne oraz opłat podwyższo-
nych stosuje się odpowiednio 
przepisy działu III ustawy z dnia 
29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 
podatkowa, z tym że upraw-
nienia organów podatkowych 
przysługują Wodom Polskim, 
właściwym organom Inspek-
cji Ochrony Środowiska oraz 
gminom.

1a.	�Uprawnienia organu podatko-
wego, o których mowa w ust. 1, 

przysługujące Wodom Polskim 
wykonują dyrektorzy zarządów 
zlewni Wód Polskich.

1b.	�W sprawach uprawnień organu 
podatkowego, o których mowa 
w ust. 1, właściwy dyrektor re-
gionalnego zarządu gospodar-
ki wodnej Wód Polskich pełni 
funkcję organu wyższego stop-
nia w rozumieniu przepisów 
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. 
– Kodeks postępowania admini-
stracyjnego w stosunku do dy-
rektorów zarządów zlewni Wód 
Polskich.

2.	� Do ponoszenia opłat za usługi 
wodne oraz opłat podwyższo-
nych nie stosuje się przepisów 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
– Ordynacja podatkowa dotyczą-
cych ustalania opłaty prolonga-
cyjnej, z zastrzeżeniem art. 296 
ust. 11 i 12.

3.	� Do ponoszenia opłat podwyż-
szonych nie stosuje się przepi-
sów ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa 
dotyczących terminu płatności 
należności, odroczenia tego ter-
minu oraz umarzania zaległych 
zobowiązań i odsetek za zwłokę.

4.	� W razie odroczenia terminu 
płatności opłat podwyższonych 
stosuje się odpowiednio przepisy 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
– Ordynacja podatkowa w zakre-
sie zawieszenia biegu terminu 
przedawnienia.

5.	� Do opłat podwyższonych, o któ-
rych mowa w art. 280 pkt 2, nie 
stosuje się art. 68 ustawy z dnia 
29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 
podatkowa.

Przykład odesłania z Prawa 
wodnego stanowi rozbudowany 
przepis odnoszący się do Ordyna-
cji podatkowej. Zauważamy w nim 
na początku odesłanie pozytywne 
numeratywne do przepisów działu 
III o.p. przy jednoczesnym omow-
nym pozytywnym odesłaniu z art. 
300 ust. 4 p.w. oraz omownym nega-
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Należy zwrócić szczególną uwagę, 
że niejednokrotnie proces odpowiedniego 

stosowania przepisów Ordynacji podatkowej będzie 
zawierał w sobie dodatkowy etap – ustalenie 

charakteru konkretnej należności.

tywnym odesłaniu z art. 300 ust. 2 
oraz 3 p.w.
4.	 Ustawa o utrzymaniu czystości 

i porządku w gminach17

Art. 6 ust. 12 ustawy
Do opłat stosuje się przepisy 

działu III ustawy z dnia 29 sierpnia 

1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. 
U. z 2025 r. poz. 111, 497, 621 i 622), 
z tym że uprawnienia organów po-
datkowych przysługują wójtowi, bur-
mistrzowi lub prezydentowi miasta.

Powyższy przykład stanowi 
wprost o stosowaniu przepisów Or-
dynacji podatkowej bez modyfikacji 
wynikających z jej odpowiedniego 
stosowania. Stosowanie ustawo-
dawca ogranicza jedynie w sposób 
numeratywny do przepisów działu 
III Ordynacji podatkowej.

Należy zwrócić szczególną 
uwagę, że niejednokrotnie proces 
odpowiedniego stosowania przepi-
sów Ordynacji podatkowej będzie 
zawierał w sobie dodatkowy etap – 
ustalenie charakteru konkretnej na-
leżności18, ponieważ zgodnie z art. 
67 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych19: „Do spraw dotyczących na-
leżności, o których mowa w art. 60, 
nieuregulowanych niniejszą ustawą 
stosuje się przepisy ustawy z dnia 

14 czerwca 1960 r. – Kodeks postę-
powania administracyjnego (Dz. U. 
z 2024 r. poz. 572 oraz z 2025 r. poz. 
769) i odpowiednio przepisy dzia-
łu III ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. 
U. z 2025 r. poz. 111, z późn. zm.)”. 

Dopiero ustalenie, czy konkretna 
należność zawiera się w katalogu 
wskazanym w art. 60 u.f.p. pozwoli 
na przeprowadzenie procesu odpo-
wiedniego stosowania przepisów 
Ordynacji podatkowej.

4. Odpowiednie 
stosowanie przepisów 
Ordynacji podatkowej 
a proponowane zmiany 
w u.d.p.

Artykuł 2 u.d.p. przewiduje zamknię-
ty katalog czynności, które stanowią 
czynności doradztwa podatkowego. 
Są to tzw. zastrzeżone czynności do-
radztwa podatkowego. Jak wskazu-
je A. Michalak: „O uznaniu danego 
rodzaju prowadzonej zawodowo 
działalności za czynność doradz-
twa podatkowego decyduje bowiem 
spełnienie trzech przesłanek od-
noszących się do formy czynności 

i jej adresata (art. 2 u.d.p.) oraz pod-
miotu ją wykonującego (art. 2 ust. 2 
w zw. z art. 3 u.d.p.)”20. Zastrzeżoną 
czynność doradztwa podatkowego 
stanowi wobec tego jedynie taka 
czynność, która została wymieniona 
w ustawowym katalogu.

W świetle powyższych rozwa-
żań pojawia się zasadnicze pytanie: 
czy w sytuacji, gdy proponowany 
nowy art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. a u.d.p. 
stanowi, że czynności doradztwa 
podatkowego obejmują udzielanie 
podatnikom, płatnikom i inkasen-
tom oraz innym podmiotom, na 
ich zlecenie lub na ich rzecz, porad, 
opinii i wyjaśnień z zakresu ich 
obowiązków dotyczących opłat, do 
których stosuje się przepisy ustawy 
z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordy-
nacja podatkowa, to uprawnienie 
to obejmuje również opłaty, do któ-
rych przepisy Ordynacji podatko-
wej stosuje się odpowiednio? Moim 
zdaniem jak najbardziej tak. 

Należy zwrócić uwagę, jaki cel 
przyświecał ustawodawcy przed-
miotowej ustawy poprzez dokona-
nie wykładni celowościowej przez 
pryzmat uzasadnienia do projektu, 
w którym czytamy, że: „W następ-
stwie zmian w przepisach wprowa-
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dzających na przestrzeni ostatnich 
kilkunastu lat nowe daniny o tym 
charakterze (opłata za zezwolenie 
na obrót hurtowy napojami alkoho-
lowymi w opakowaniach do 300 ml, 
opłata od środków spożywczych), 
zaproponowaną w art. 2 ust. 1 pkt 
1 zmianą uregulowano kwestię 
wykonywania przez doradców po-
datkowych pomocy również w ich 
zakresie, co przyczyni się do zwięk-
szenia bezpieczeństwa podatników 
korzystających z usług doradców 
podatkowych także w sprawach 
tych opłat (…)”. W tym miejscu na-
leży przytoczyć regulacje prawne 
dotyczące ww. opłat zawarte w usta-
wach szczegółowych:

Art. 92 ust. 23 ustawy o wycho-
waniu w trzeźwości i przeciwdziała-
niu alkoholizmowi21

Do opłat, o których mowa 
w ust. 11 i 21, stosuje się odpowied-
nio przepisy ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. – Ordynacja podatkowa 
(Dz. U. z 2022 r. poz. 2651, z późn. 
zm.), przy czym uprawnienia or-
ganów podatkowych przysługują 
odpowiednio naczelnikowi urzędu 
skarbowego, dyrektorowi izby ad-
ministracji skarbowej, Dyrektorowi 
Krajowej Informacji Skarbowej, Sze-
fowi Krajowej Administracji Skar-
bowej i ministrowi właściwemu do 
spraw finansów publicznych.

Art. 12j ustawy o zdrowiu 
publicznym22

1. Do opłaty i dodatkowej opła-
ty, o której mowa w art. 12i ust. 1, sto-
suje się odpowiednio przepisy usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Or-
dynacja podatkowa (Dz. U. z 2023 r. 
poz. 2383 i 2760 oraz z 2024 r. poz. 
879), przy czym uprawnienia or-
ganów podatkowych przysługują 
odpowiednio naczelnikowi urzędu 
skarbowego, dyrektorowi izby ad-
ministracji skarbowej, Dyrektorowi 
Krajowej Informacji Skarbowej, Sze-
fowi Krajowej Administracji Skar-
bowej i ministrowi właściwemu do 
spraw finansów publicznych.

Wobec powyższego, jeżeli 
z woli twórcy projektu ustawy zmia-
na art. 2 u.d.p. miała objąć również 
(przykładowo) opłaty wskazane 
w uzasadnieniu, a w sytuacji, gdy 
do tych opłat przepisy Ordynacji 
podatkowej stosuje się w sposób 
odpowiedni, to należy przyjąć, że 
doradcy podatkowi uprawnieni są 
do wykonywania swoich czynności 
nie tylko w zakresie opłat, do któ-
rych stosuje się przepisy Ordynacji 
podatkowej, ale również do tych 
opłat, do których przepisy Ordyna-
cji podatkowej stosuje się odpowied-
nio. Zakładamy przecież, że twórca 
projektu zna regulacje, które podaje 
jako przykłady.

Wzmocnieniem tej tezy jest 
wnioskowanie a maiori ad minus 
(z większego w mniejsze23), po-
nieważ jeżeli doradcy podatkowi 
mogą wykonywać czynności w za-
kresie opłat, do których stosuje się 
całościowo przepisy Ordynacji po-
datkowej, to wydaje się uzasadnio-
ne przyjęcie, że tym bardziej mogą 
wykonywać czynności w zakresie 
opłat, do których przepisy stosuje 
się odpowiednio.

Wydaje się, że powyższemu ro-
zumieniu nie sprzeciwia się również 
dyrektywa racjonalnego ustawo-
dawcy. Jak wskazuje J. Wróblewski: 
„Prawodawca taki <<chce>> nie tylko 
tego, co sformułował, lecz również 
tego, czego nie wyraził, co mógł 
i powinien przewidzieć oraz nawet 
tego czasem, czego przewidzieć nie 
mógł; prawodawca nie popełnia błę-
dów, lecz co najwyżej niewłaściwie 
czasem formułuje swą wolę, dopro-
wadzając do powstania pozornych 
sprzeczności (…)”24. Oczywiście te 

„pozorne sprzeczności” czy niejasno-
ści można usunąć w drodze dokona-
nej wykładni, w tym w szczególności 
wskazanej wykładni celowościowej 
oraz możliwych do zastosowania 
wnioskowań. Fakt, że pojęcie „sto-
sowanie przepisów” oraz „odpo-
wiednie stosowanie przepisów” nie 

są pojęciami synonimicznymi, nie 
może nas prowadzić do mylnych 
wniosków, że zakres jednego zbioru 
nie może stanowić części drugiego 
z nich.

5. Wnioski

Mając na uwadze powyżej poczy-
nione rozważania dotyczące stoso-
wania oraz odpowiedniego stoso-
wania przepisów, należy stwierdzić, 
że przepisy Ordynacji podatkowej 
stanowią przepisy merytoryczne, 
do których bezpośrednio nawią-
zują przepisy odsyłające zarówno 
poprzez sformułowanie „stosuje się 
przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa”, jak 
również „stosuje się odpowiednio 
przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa”.

Przepisy odsyłające do Ordy-
nacji podatkowej można zakwalifi-
kować do różnych kategorii odesłań, 
jednak przede wszystkim są to ode-
słania dynamiczne (odsyłają do ak-
tualnego brzmienia Ordynacji po-
datkowej), zewnętrzne, numeryczne 
(rzadziej omowne lub omowno-nu-
meryczne), o charakterze zarówno 
ogólnym (odesłanie do całego aktu 
prawnego), jak i szczegółowym (ode-
słanie do konkretnego działu lub 
artykułu z Ordynacji podatkowej). 
W większości przypadków stano-
wią one odesłania o charakterze 
pozytywnym. Charakter i cel ode-
słania należy jednak każdorazowo 
analizować względem konkretne-
go przepisu zawartego w ustawie 
szczegółowej, jednak dostrzegalne 
jest dążenie do zapewnienia spój-
ności konkretnych regulacji.

Pojęcia „stosowanie” i „odpo-
wiednie stosowanie” nie są poję-
ciami synonimicznymi, jednak nie 
można z tego tytułu wyprowadzić 
wniosku, że mają zupełnie inny 
zakres, czego przykładem jest pro-
jektowana zmiana przepisów u.d.p. 
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Przeprowadzona analiza z wykorzy-
staniem wykładni celowościowej 
oraz podstawowych wnioskowań 
logicznych pozwala na potwierdze-
nie tej tezy i w dalszej kolejności 
przyjęcie, że projektowana regulacja 
art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. a u.d.p. obejmu-
je swoim zakresem nie tylko opła-
ty, do których stosuje się przepisy 
ordynacji podatkowej, ale również 
opłaty, do których przepisy Ordy-
nacji podatkowej stosuje się odpo-
wiednio. 

dr Łukasz 
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Celem artykułu jest przedstawienie  
znaczenia i ewolucji zasady in dubio pro tributario 

w prawie podatkowym oraz analiza wprowadzonych 
z dniem 28 września 2025 r. zmian Ordynacji 

podatkowej1. 

� prof. dr hab. Adam Mariański

w świetle nowelizacji Ordynacji 
podatkowej z 2025 roku – 

konstytucyjna gwarancja czy pozór 
ochrony podatnika?

Zasada

 in dubio  
pro tributario
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Zasada ta – wynikająca  
wprost z Konstytucji RP  

– przez wiele lat nie była  
stosowana w praktyce.

Streszczenie

W artykule wykazano, że zasada ta – 
wynikająca wprost z Konstytucji RP 
– przez wiele lat nie była stosowana 
w praktyce przez organy podatkowe 
ani sądy administracyjne, co wy-
musiło jej wyraźne unormowanie 
ustawowe. Mimo formalnego roz-
szerzenia jej zakresu na wątpliwości 
faktyczne, nowelizacja z 2025 r. nie 
usuwa dotychczasowych problemów 
interpretacyjnych. Szeroko ujęte wy-
jątki ustawowe, w szczególności „waż-
ny interes publiczny”, pozostawiają 
realną możliwość arbitralnego wyłą-
czania gwarancji podatnika, co musi 
prowadzić do uznania tych regulacji 
za sprzeczne z Konstytucją RP. 

Słowa kluczowe: Ordynacja 
podatkowa, in dubio pro tributario, 
Konstytucja RP, zasada zaufania, in-
teres publiczny, ochrona podatnika.

Abstract

The article discusses the constitutio-
nal foundations and practical evo-
lution of the in dubio pro tributario 
principle in Polish tax law, analysing 
the amendment to the Tax Ordinan-
ce effective from 28 September 2025. 
It argues that although the principle 
stems directly from the Constitu-
tion, its inconsistent application by 
tax authorities and courts promp-
ted the need for explicit statutory 
regulation. Despite its codification, 
broad exceptions, particularly the 

“public interest” clause, continue to 
undermine its protective function.

Keywords: Tax Ordinance, in 
dubio pro tributario, legal certainty, 
public interest, taxpayer protection.

1. Wprowadzenie

Ustawą z dnia 12 września 2025 r. 
o zmianie ustawy – Ordynacja po-
datkowa (Dz.U. 2025 poz. 1417) usta-
wodawca wprowadził do art. 122 
nowy § 2, przewidujący, że w postę-
powaniu podatkowym wszczętym 
z urzędu niedające się usunąć wąt-
pliwości co do stanu faktycznego 
rozstrzyga się na korzyść strony, 
z zastrzeżeniem trzech wyjątków. 
Nowelizacja weszła w życie 4 listo-
pada 2025 r., co stanowi kolejny etap 
ewolucji regulacji zasady in dubio 
pro tributario w polskim systemie 
prawa podatkowego.

W założeniu art. 122 § 2 o.p. 
miał uzupełnić już obowiązujący 
art. 2a, który dotyczy rozstrzygania 
wątpliwości prawnych na korzyść 
podatnika. W założeniach projek-
tu nowelizacji miało to poprawić 
sytuację podatnika.

2. Konstytucyjne 
podstawy zasady in dubio 
pro tributario

Zasada in dubio pro tributario znajdu-
je swoje źródło w kilku fundamen-
talnych normach konstytucyjnych: 
art. 2, 84 i 217 Konstytucji RP2. 

Zasady konstytucyjne są nor-
mami, które powinny być uwzględ-
niane w procesie stosowania pra-
wa podatkowego, a zatem nie ma 
potrzeby ich powtarzania w prze-
pisach ogólnych tej gałęzi prawa. 
Większość przedstawicieli doktry-
ny podziela pogląd, że zasada roz-
strzygania wątpliwości na korzyść 
podatnika (in dubio pro tributario) 
jest quasi-logiczną konsekwencją 
zasad konstytucyjnych:
1)	� demokratycznego państwa prawa 

(art. 2 Konstytucji RP);
2)	�ustawowej regulacji opodatko-

wania (art. 84 Konstytucji RP);
3)	� wolności gospodarczej oraz 

ochrony własności3.
Wskazuje się także na ogólne 

zasady postępowania podatkowe-
go, takie jak prawda obiektywna, 
pogłębianie zaufania obywateli do 
organów państwa czy też czynny 
udział strony w postępowaniu. Za-
tem zgodnie z powyższym zasada 
rozstrzygania wątpliwości na ko-
rzyść podatnika powinna znajdo-
wać zastosowanie we wszystkich 
postępowaniach prowadzonych 
przez organy4.

Omawiana zasada ma być 
przede wszystkim gwarancją zapła-
ty przez podatnika właściwej kwoty 
daniny (art. 21 § 3 o.p.)5, ponieważ 
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Zasada in dubio pro tributario  
znajduje swoje źródło w kilku fundamentalnych 

normach konstytucyjnych: art. 2, 84 i 217 
Konstytucji RP.

nakazuje rozstrzyganie wszelkich 
wątpliwości na jego korzyść w pro-
cesie gromadzenia, a następnie oce-
ny dowodów. Dzięki temu realizo-
wana jest zasada pewności prawa. 
In dubio pro tributario realizuje za-
tem konstytucyjne zasady, zgodnie 

z którymi podatnik ma obowiązek 
zapłacić nie więcej, niż wymaga 
prawo podatkowe. Każdy jest bo-
wiem zobowiązany do ponoszenia 
ciężarów publicznoprawnych, w tym 
podatków, tylko w takim zakresie, 
w jakim wynika to z ustawy (art. 84 
Konstytucji RP).

Konstytucyjna zasada in dubio 
pro tributario dotyczy zarówno wąt-
pliwości co do prawa, jak i stanu fak-
tycznego. Podobnie jak w przypadku 
zasady in dubio pro reo w postępowa-
niu karnym, zasada konstytucyjna 
nie musiałaby być przeniesiona do 
ustawy, aby można podnosić zarzut 
jej naruszenia. 

3. Geneza ustawowego 
ujęcia zasady

Konstytucyjna podstawa zasady 
in dubio pro tributario nie budziła 
wątpliwości w doktrynie prawa po-
datkowego. Jednak zasada ta była 

jednak często naruszana przez 
organy podatkowe oraz pomijana 
w orzecznictwie sądów administra-
cyjnych. Organy podatkowe i sądy 
administracyjne przez wiele lat od-
mawiały jej stosowania, uznając, że 
nie wynika ona z obowiązujących 

przepisów proceduralnych. Z tych 
względów postulowano konieczność 
jej wprowadzenia do przepisów 
prawa podatkowego6. Nowelizacja 
z 2016 r. wprowadziła art. 2a, prze-
widujący stosowanie zasady w przy-
padku nieusuwalnych wątpliwości 
co do treści prawa. 

Wprowadzenie regulacji doty-
czących zasady rozstrzygania wąt-
pliwości na korzyść podatnika do 
Ordynacji miało na celu powtórze-
nie konstytucyjnej zasady in dubio 
pro tributario. Podstawa ustawowa 
uniemożliwiałaby organom po-
datkowym jej pomijanie, a tym sa-
mym skutkowałaby koniecznością 
kontroli jej stosowania przez sądy 
administracyjne. 

W dniu 1.01.2016 r. weszła w ży-
cie nowela dodająca art. 2a do Or-
dynacji, zgodnie z którym niedające 
się usunąć wątpliwości co do tre-
ści przepisów prawa podatkowego 
rozstrzyga się na korzyść podatnika. 
Jego wprowadzenie było elementem 

prezydenckiej kampanii wyborczej. 
Należy przypuszczać, że pośpiech 
spowodował uchwalenie przepisu, 
który zamiast pomagać w rozstrzy-
ganiu wątpliwości, sam budzi takie 
wątpliwości. Spowodowało to wyda-
nie, jeszcze przed wejściem w życie, 

interpretacji ogólnej Ministra Fi-
nansów z dnia 29.12.2015 r.7

Minister Finansów wskazał, 
że wprowadzona regulacja wprost 
obejmuje rozstrzyganie na korzyść 
podatnika, dotyczy tylko wątpliwo-
ści co do treści przepisów prawa, 
a nie wątpliwości co do stanu fak-
tycznego. Jednak z treści tej normy 
nie wynika, aby w zakresie usuwa-
nia wątpliwości dotyczących stanu 
faktycznego obowiązywała norma 
odwrotna. Należyte stosowanie 
przepisów Ordynacji odnoszących 
się do postępowania podatkowego, 
a w szczególności przepisów nor-
mujących przeprowadzanie dowo-
dów, powinno zapewnić taki stopień 
wnikliwości badania stanu faktycz-
nego, który prowadzi do ustalenia, 
jakie fakty w sprawie miały miejsce, 
a jakie nie. Jest to o tyle istotne, że 
z norm konstytucyjnych wynika 
również obowiązek rozstrzygania 
wątpliwości faktycznych na korzyść 
podatnika.
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Organ podatkowy rozstrzyga-
jący sprawę podatkową, w ramach 
której przyjmuje określone zna-
czenie przepisów prawa mających 
zastosowanie w sprawie, jest bezpo-
średnim adresatem normy wynika-
jącej z art. 2a. Minister Finansów 
w interpretacji ogólnej wskazuje 
także na podatnika, który może 
powoływać się na ten przepis i żą-
dać jego zastosowania przez organ 
podatkowy w sytuacji, gdy – jego 
zdaniem – w sprawie zaistniały 
niedające się usunąć wątpliwości 
interpretacyjne, a organ podatkowy 
nie zastosował art. 2a. Ponadto nie 
ma żadnych uzasadnionych powo-
dów, które uniemożliwiałyby stoso-
wanie tego przepisu także w spra-
wach innych podmiotów obciąża-
nych obowiązkami wynikającymi 
z przepisów prawa podatkowego 
– płatników, inkasentów, następ-
ców prawnych podatnika czy osób 
trzecich odpowiedzialnych za cudze 
zobowiązania podatkowe.

Kolejna wątpliwość dotyczy-
ła zastosowania zasady wyłącznie 
do postępowania podatkowego. 
W interpretacji wskazano, że już 
z samego umiejscowienia art. 2a 
w przepisach ogólnych Ordynacji 
wynika jego szersze zastosowa-
nie, a zatem rozstrzyganie spraw 
przez organy podatkowe następuje 
w drodze aktów władczych, jakimi 
są decyzje (postanowienia). Dotyczy 
to również interpretacji przepisów 
prawa podatkowego. Zatem sporne 
kwestie związane z zastosowaniem 
art. 2a lub wskazaniem braku prze-
słanek jego zastosowania powinny 
stanowić przedmiot tych aktów 
administracyjnych.

Niefortunne określenie „ko-
rzyść podatnika” także może bu-
dzić w praktyce duże wątpliwości, 
zwłaszcza jaka wykładnia jest ko-
rzystna dla konkretnego podatnika. 
Dlatego podatnik powinien wskazy-
wać najbardziej dla niego optymalną 
wykładnię, do której ma obowiązek 

ustosunkować się organ podatkowy. 
W szczególności w uzasadnieniu 
musi wskazać, czy stosowany prze-
pis budzi wątpliwości, a jeżeli tak, to 
w jaki sposób je rozstrzygnął. Brak 
odniesienia się do argumentacji po-
datnika będzie stanowił samoistną 
przesłankę odwoławczą, podobnie 
jak nierozstrzygnięcie wątpliwości 
na korzyść podatnika. Jeżeli organ 
naruszy powyższe reguły, to powin-
no to stać się samodzielną podstawą 
do uchylenia rozstrzygnięcia przez 
sąd administracyjny.

Co istotne, sam Minister Fi-
nansów wskazał, że w sytuacji gdy 
będzie można zastosować więcej niż 
jedną, równorzędną i korzystną dla 
podatnika interpretację przepisu, to 
organ powinien ją wybrać. Jeśli or-
gan nie będzie w stanie tego ustalić, 
to powinien uzyskać stanowisko 
podatnika co do wyboru najko-
rzystniejszej dla niego interpretacji. 
Chodzi o sytuacje, gdy obie inter-
pretacje są korzystne, ale na innym 
polu działania prawa podatkowego. 
Wybór jednej spowoduje utratę ko-
rzyści płynących z drugiej.

4. Rola zasady in dubio 
pro tributario w procesie 
wykładni 

Zasada konstytucyjna, która została 
powtórzona w art. 2a Ordynacji, bę-
dzie miała zastosowanie, gdy speł-
nione są łącznie trzy warunki. Po 
pierwsze, istnieją wątpliwości doty-
czące treści przepisów prawa podat-
kowego. Po drugie, nie jest możliwe 
rozstrzygnięcie tych wątpliwości. 
Po trzecie, eliminacja wątpliwo-
ści winna prowadzić do przyjęcia 
najkorzystniejszej dla podatnika 
interpretacji.

Do zasady in dubio pro tribu-
tario należy sięgnąć dopiero wtedy, 
gdy w wyniku dokonanej wykładni 
nie można jednoznacznie ustalić 
znaczenia dekodowanej normy 

prawnej. Trzeba wskazać, że ma 
ona, w zakresie dotyczącym wątpli-
wości prawnych, dwa podstawowe 
zadania:
1)	� uniemożliwia wydawanie roz-

strzygnięć sprzecznych z wyni-
kami prawidłowo przeprowadzo-
nej wykładni przepisów prawa 
podatkowego (zakaz poszuki-
wania innego znaczenia niż wy-
nikające z kontekstu językowego, 
jeżeli miałoby to prowadzić do 
rezultatów niekorzystnych dla 
podatnika);

2)	�w sytuacji gdy rezultaty wykład-
ni językowej są niejednoznaczne, 
zobowiązuje podmioty stosują-
ce prawo do podjęcia rozstrzy-
gnięcia najkorzystniejszego dla 
podatnika, a tym samym unie-
możliwia poszukiwanie takiej 
wykładni, która byłaby nieko-
rzystna dla podatnika (nakaz 
przyjęcia rezultatów korzystniej-
szych dla podatnika, a zatem za-
kaz poszukiwania takiej wykład-
ni, która byłaby niekorzystna dla 
podatnika).

W sytuacji gdy interpretacja 
językowa pozwala na ustalenie 
znaczenia przepisu prawa podat-
kowego, ta zasada ogranicza tylko 
pokusy interpretatora do sięgnięcia 
po inne rodzaje wykładni, zwłasz-
cza celowościowej, których wyniki 
mogłyby prowadzić do rezultatów 
niekorzystnych dla podatnika. Jest 
ona swego rodzaju ograniczeniem, 
a nie tylko dyrektywą interpreta-
cyjną nakazującą wybór jednego 
z rodzajów wykładni.

Wykładnia językowa to nie 
tylko punkt wyjścia wykładni prze-
pisów prawa – ona także zakreśla 
jej granice. Jeżeli kontekst języko-
wy jest jednoznaczny, to nie ma po-
trzeby do sięgania po inne rodzaje 
wykładni oraz nie jest konieczne 
rozstrzyganie na podstawie dyrek-
tywy wykładni drugiego stopnia, za 
jaką można uznać zasadę in dubio 
pro tributario. Podmiot dokonujący 
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wykładni nie może zatem pomijać 
wykładni literalnej i stosować tej 
dyrektywy interpretacyjnej, na-
wet gdyby miało to prowadzić do 
korzystniejszych rezultatów in-
terpretacyjnych. Ta dyrektywa nie 
może bowiem ani polepszać sytu-
acji podatnika wbrew jednoznacz-
nemu unormowaniu ustawy, ani 
kształtować zakresu obowiązku 
podatkowego. Prowadziłoby to do 
zniekształcenia celów i funkcji pra-
wa podatkowego. Może ona jedynie 
ograniczać zakres ingerencji norm 
podatkowych, zwłaszcza gdy ustale-
nie możliwego znaczenia tych norm 
jest problematyczne, czyli dyrekty-
wy wykładni pierwszego stopnia 
prowadzą do wątpliwych rezultatów.

Zasada ta nie ma na celu prze-
łamywania wyników wykładni, ce-
lem uzyskania korzystniejszego dla 
podatnika rezultatu. Zgodnie ze sta-
nowiskiem NSA wyrażonym w wyr. 
z 4.06.2020 r.8

„Stosowanie przepisu art. 2a 
Ordynacji podatkowej wchodzi 
w grę w sytuacji «niedających się 
usunąć wątpliwości co do treści 
przepisów prawa podatkowego», 
przy czym wątpliwości te muszą 
mieć charakter obiektywny. Do wąt-
pliwości, których nie dałoby się usu-
nąć w drodze wykładni, nie można 
zaliczyć sytuacji, gdy sąd pierwszej 
instancji dokonuje wykładni przepi-
su, ustalając sposób jego rozumienia, 
ale wynik tego procesu nie jest dla 
skarżącego korzystny. Naruszenie 
zasady in dubio pro tributario byłoby 
natomiast aktualne wówczas, gdyby 
wyniki wykładni doprowadziły do 
wyłonienia kilku hipotez interpre-
tacyjnych, z których żadna nie by-
łaby przekonująca, a mimo to sąd 
wybrałby opcję niekorzystną dla po-
datnika. Innymi słowy, naruszenie 
wspomnianej zasady to nierespekto-
wanie w takich warunkach wyboru 
przez podatnika hipotezy interpre-
tacyjnej (spośród kilku możliwych) 
najbardziej dla niego korzystnej”.

Wątpliwości prawne mogą zo-
stać wyeliminowane poprzez podję-
cie uchwały NSA, która wiąże inne 
składy orzekające. 

Zasada ta winna być stosowa-
na tylko wtedy, gdy wątpliwości są 
obiektywne. Nie chodzi o wątpliwo-
ści interpretatora w konkretnym 
stanie faktycznym9. Jednak wska-
zanie, jaka interpretacja będzie ko-
rzystniejsza dla podatnika, może 
mieć charakter subiektywny. Powi-
nien on opowiedzieć się za rozwią-
zaniem, które w jego ocenie jest ko-
rzystniejsze, zwłaszcza gdy możliwa 
jest więcej niż jedna korzystniejsza 
interpretacja10.

5. Rozstrzyganie 
wątpliwości faktycznych – 
wzorzec konstytucyjny

Niestety sposób regulacji zasady 
w art. 2a Ordynacji umożliwia nie-
którym składom orzekającym jej 
pomijanie w procesie kontroli roz-
strzygnięć organów podatkowych 
w zakresie wątpliwości faktycznych. 
W wyr. z 16.05.2019r.11 NSA wskazał, 
że:

„Zarzuty odnoszą się do od-
miennej, wadliwej zdaniem strony 
oceny materiału dowodowego, do-
tyczą nieprawidłowego zdaniem 
skarżącego przeprowadzenia pro-
cesu analizy materiału dowodo-
wego i wyciągnięcia nietrafnych 
wniosków co do wykonania spor-
nych prac budowlanych. Nie są to 
zatem wątpliwości odnoszące się do 
wykładni przepisów prawa, a tylko 
takie objęte są dyspozycją przepisu 
art. 2a Ordynacji podatkowej. Za-
sada rozstrzygania wątpliwości na 
korzyść podatnika dotyczy tylko 
wątpliwości co do treści przepisów 
prawa, a nie wątpliwości co do stanu 
faktycznego”.

Co więcej, w niektórych orze-
czeniach razi wręcz nieznajomość 
zakresu jej obowiązywania, nawet 

sprzed wprowadzenia art. 2a Or-
dynacji podatkowej. Tak wyr. NSA 
z 17.04.2018 r.12:

„Zasada in dubio pro tributario 
obowiązywała w systemie prawa 
podatkowego, mimo że do ustawy 
z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordyna-
cja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 
800) wpisano ją dopiero z dniem 1 
stycznia 2016 r. Jednakże zawsze 
tyczyła się wątpliwości prawnych, 
nie faktycznych. W związku z tym 
przywoływanie jej w celu kwestio-
nowania faktów nie może odnieść 
skutku prawnego”.

Na szczęście niektóre składy 
orzecznicze prawidłowo rozpoznają 
zakres stosowania tej podstawowej 
zasady prawa podatkowego. Tak np. 
wyr. NSA z 28.02.2018 r.13: „Nie moż-
na zawężać rozumienia zasady in du-
bio pro tributario jedynie do wykład-
ni prawa, ale poprzez treść reguły in 
dubio pro reo należy ją odnosić także 
do wątpliwości faktycznych”.

Zasada in dubio pro tributario 
nie jest samoistnym wyznacznikiem 
prowadzącym do ustalenia prawdy 
obiektywnej. Takie obowiązki dla 
organów podatkowych wynikają 
z innych reguł postępowania po-
datkowego – i to zarówno z zasad 
ogólnych postępowania, jak i wielu 
postanowień szczególnych Ordyna-
cji. Ta zasada to wskazówka pozwa-
lająca na realizację zasad gwaran-
cyjnych. W szczególności dotyczy 
to zasad prawdy obiektywnej oraz 
swobodnej oceny dowodów.

Nie budzi wątpliwości, że 
obowiązek ustalenia wszelkich 
okoliczności faktycznych istotnych 
dla rozstrzygnięcia sprawy obciąża 
wyłącznie organ podatkowy14. Jeżeli 
zatem organ podatkowy nie prze-
prowadzi zupełnego postępowania 
dowodowego, to niedopuszczalne 
jest wywodzenie negatywnych kon-
sekwencji dla podatnika, ponieważ 
w takim przypadku nie doszło do 
udowodnienia okoliczności faktycz-
nych istotnych dla sprawy.
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Obowiązek ustalenia wszelkich okoliczności 
faktycznych istotnych dla rozstrzygnięcia sprawy 

obciąża wyłącznie organ podatkowy.

Organy podatkowe są zo-
bowiązane zatem ustalić prawdę 
obiektywną, ponieważ tylko prawi-
dłowo ustalony stan faktyczny po-
zwala na wydanie rozstrzygnięcia. 
Co istotne, organ nie może tego 
obowiązku przerzucać na stronę, 

a nawet powinien dążyć do wyja-
śnienia stanu faktycznego sprawy, 
nie bacząc na postawę strony. Or-
gan podatkowy ma obowiązek zgro-
madzić materiał dowodowy zarów-
no z urzędu, jak i na wniosek strony.

Obowiązek ustalenia prawdy 
obiektywnej nie oznacza bezpo-
średniego stosowania zasady in 
dubio pro tributario. Wszelkie luki 
dowodowe powstałe na skutek na-
ruszenia obowiązków ciążących 
na organie podatkowym nie mogą 
być jednak interpretowane na nie-
korzyść podatnika. W tym sensie 
omawiana zasada nakazuje orga-
nom zebranie pełnego materiału 
dowodowego, którego braki nie 
mogą być rozstrzygane na nieko-
rzyść podatnika. Jest ona swego ro-
dzaju uzupełnieniem zasady praw-
dy obiektywnej, gdyż przesądza, że 
naruszenie obowiązku ustalenia 
pełnego stanu faktycznego przez 
organ podatkowy nie może prowa-
dzić do negatywnych konsekwencji 
dla podatnika.

Zasada in dubio pro tributario 
znajdzie zastosowanie bezpośred-
nio dopiero wtedy, gdy organ po-

datkowy przeprowadzi postępowa-
nie podatkowe zgodne z regułami 
określonymi w Ordynacji i w wyni-
ku tego postępowania nie zostaną 
rozstrzygnięte istotne dla sprawy 
okoliczności. W takiej sytuacji 
wszelkie istniejące wątpliwości mu-

szą być rozstrzygnięte na korzyść 
podatnika. Gdy możliwe jest przy-
jęcie dwóch równoważnych wersji 
zdarzeń, należy wybrać wersję ko-
rzystniejszą dla podatnika.

Ponadto zasada in dubio pro 
tributario ma znaczenie w proce-
sie oceny dowodów, gdzie zakreśla 
granice swobodnej oceny dowodów. 
Nie pozwala ona na dowolną ocenę 
dowodów na niekorzyść podatnika. 
Nie jest dopuszczalne wydanie ne-
gatywnego rozstrzygnięcia na pod-
stawie wybranych dowodów nieko-
rzystnych dla podatnika. Dopiero 
w sytuacji, gdy organ podatkowy 
wykaże na podstawie wszystkich 
dowodów, które z nich uznał za 
wiarygodne, a które takich walorów 
pozbawił, i odpowiednio to uzasad-
ni, można będzie uznać taką ocenę 
za dokonaną w ramach swobodnej 
oceny dowodów. Ma to szczególne 
znaczenie w postępowaniu podat-
kowym cechującym się inkwizycyj-
nością postępowania.

Organ podatkowy musi zatem 
wykazać ponad wszelką wątpliwość, 
że obalił dwa domniemania w za-
kresie stanu faktycznego:

1)	� domniemanie zgodności stanu 
faktycznego z twierdzeniami 
podatnika;

2)	�domniemanie prawidłowości 
subsumcji stanu faktycznego 
do odpowiedniej normy prawa 
podatkowego, które wynikają 

z domniemania prawidłowości 
rozliczenia podatkowego (art. 21 
Ordynacji).

Zatem zasada in dubio pro tri-
butario w odniesieniu do faktów ma 
za zadanie podwyższać wymagania, 
które powinny być spełnione, aby 
dana okoliczność mogła być uzna-
na za udowodnioną przez organy 
podatkowe.

Należy zwrócić uwagę, że uza-
sadnienie prawne decyzji podatko-
wej winno zawierać wyjaśnienie 
podstawy prawnej decyzji z przy-
toczeniem przepisów prawa (art. 
210 § 4 o.p.). W tym uzasadnieniu 
organ podatkowy jest zobowiązany 
przedstawić dokonaną wykładnię 
przepisów, w tym także w jaki spo-
sób rozstrzygnął wątpliwości. Jest 
to bardzo istotne w sytuacji, gdy po-
datnik podnosi kwestię istniejących 
wątpliwości i konieczności dokona-
nia wykładni uwzględniającej oma-
wianą zasadę. Uzasadnienie fak-
tyczne także powinno odnosić się 
do rozstrzygania wątpliwości co do 
oceny stanu faktycznego, dokonywa-
nej po przeprowadzeniu zupełnego 
postępowania dowodowego. Tylko 
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Organ podatkowy jest zobowiązany przedstawić 
dokonaną wykładnię przepisów, w tym także 

w jaki sposób rozstrzygnął wątpliwości.

w sytuacji gdy uzasadnienie decyzji 
wskazuje na istniejące wątpliwości 
i sposób ich rozstrzygnięcia, zosta-
nie zrealizowana wyrażona w art. 
124 o.p. zasada przekonywania.

6. Aktualny kształt 
normatywny

Nowelizacja z 2025 r. stanowiła od-
powiedź na długoletni problem nie-
stosowania zasady w sferze ustaleń 
faktycznych, gdzie w praktyce po-
wstaje większość sporów. Zgodnie 
z obowiązującym art. 122 § 2 Or-
dynacji podatkowej, w postępowa-
niu wszczętym z urzędu niedające 
się usunąć wątpliwości faktyczne 
rozstrzyga się na korzyść strony, 
z wyjątkiem sytuacji udziału stron 
o spornych interesach, obowiązku 
dowodowego strony lub sprzeczno-
ści z ważnym interesem publicznym. 
Jak należy rozumieć obowiązek roz-
strzygania wątpliwości na korzyść 
podatnika, wskazałem w poprzed-
nim punkcie artykułu.

Zasadnicze wątpliwości budzą 
wprowadzone wyjątki od tej zasady. 
Jeżeli chodzi o pierwszy wyjątek, to 
należy wskazać, że w postępowaniu 
podatkowym co do zasady mamy 
dwie strony o spornych interesach: 
podmiot bierny – organ podatkowy 
oraz podmiot czynny – podatnika 

(i inne strony). Jak zatem należy ro-
zumieć ten wyjątek, aby nie doszło 
do niemożliwości stosowania regu-
ły? Uznać trzeba, że chodzi o sy-
tuację, gdy istnieją dwa podmioty 

czynne o sprzecznych interesach, 
np. dwie osoby trzecie czy współ-
właściciele nieruchomości. W takiej 
sytuacji organ nie może rozstrzy-
gać wątpliwości na korzyść jednej 
z nich. Jednak i taka interpretacja 
nie rozwiązuje problemu, bowiem 
nie wiadomo dalej, jak rozstrzygnąć 
wątpliwości faktyczne. Na nieko-
rzyść obydwu stron?

Najwięcej wątpliwości budzi 
przesłanka „ważnego interesu pu-
blicznego”. Pojęcie to nie zostało 
zdefiniowane ustawowo i obejmuje 
bardzo szeroki zakres. W przypad-
ku przyjęcia literalnej wykładni 
przepisu, organy podatkowe mo-
głyby w każdej sytuacji uzasadnić 
odmowę zastosowania zasady in 
dubio pro tributario, powołując się 
na ochronę wpływów budżetowych. 
Jednak taka wykładnia musiałaby 
prowadzić do uznania nowej normy 
za sprzecznej z konstytucyjnymi 
wzorcami tej zasady. Prowadziłoby 
to do uznania tak określonej zasa-
dy za sprzeczną z Konstytucją RP, 
bowiem pozwalałoby to na dowolne 
ustalanie stanu faktycznego w celu 

kreowania obowiązku podatkowe-
go. Tym samym na organach stosu-
jących prawo spoczywa obowiązek 
dokonania wykładni realizującej 
zasady konstytucyjne15.

Nowelizacja z 2025 r. wymaga 
zatem takiej wykładni, która przy-
wróci zasadzie jej konstytucyjny 
sens. W szczególności pojęcie „waż-
nego interesu publicznego” powin-
no być interpretowane wąsko – jedy-
nie w przypadkach, gdy zagrożone 
są dobra nadrzędne, a nie interes 
fiskalny. Trzeba zatem uznać, że 
przez „ważny interes publiczny” na-
leży rozumieć wyjątkowe sytuacje, 
gdy nie jest możliwe ujawnienie do-
wodów, które pozwalają ustalić nie 
budzący wątpliwości stan faktyczny. 
Powstaje jednak pytanie, kto miałby 
kontrolować podstawę dla takiego 
odstępstwa od obowiązku zgroma-
dzenia całego materiału dowodowe-
go niezbędnego dla rozstrzygnięcia.

Jeżeli zostały zgromadzo-
ne wszystkie dowody niezbędne 
dla ustalenia prawdy obiektywnej, 
a powstają wątpliwości co do sta-
nu faktycznego, to zawsze je należy 
rozstrzygnąć na korzyść podatnika. 
Samo powołanie się na „ważny in-
teres publiczny” nie stanowi pod-
stawy do rozstrzygania na korzyść 
fiskusa. 
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7. Konstytucyjna ocena 
obowiązującej regulacji

Zasada in dubio pro tributario sta-
nowi materializację zasady demo-
kratycznego państwa prawnego. 
Jej ograniczanie poprzez nieostre 
wyjątki należy uznać za sprzeczne 
z art. 2 Konstytucji RP. Brak precy-
zji regulacji podatkowych prowadzi 
do naruszenia równowagi między 
państwem a podatnikiem.

Zasada in dubio pro tributario 
jest jedną z podstawowych gwa-
rancji ochrony jednostki w demo-
kratycznym państwie prawnym. 
Choć obecnie została wyraźnie 

przeniesiona do Ordynacji podat-
kowej, a jej modyfikacje budzą za-
strzeżenia, to jej skuteczność zależy 
przede wszystkim od praktyki jej 
stosowania. Nowelizacja z 2025 r. 
powinna być traktowana nie jako 
finał reformy, lecz jako etap procesu 
urzeczywistniania konstytucyjnych 
wartości.

Na zakończenie należy wska-
zać na typowe konsekwencje takiej 
„politycznej zabawy” z zasadami 
konstytucyjnymi. Po raz pierwszy 
zasada in dubio pro tributario zo-
stała wykorzystana w kampanii 
prezydenckiej, a drugi raz w tzw. 
kampanii deregulacyjnej 2025 r. 

Takie projekty zwykle nie kończą 
się dobrym prawem. Zamiast po-
prawiać sytuację podatnika tylko 
pogłębiają niejasności co do treści 
zasady. Sytuacja jest tym bardziej 
nieakceptowalna, gdy wątpliwości 
dotyczą zasady rozstrzygania wąt-
pliwości. 
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s. 1492.
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Przewidziane w ustawie –  
Ordynacja podatkowa ulgi w spłacie zobowiązań 

podatkowych mogą stanowić formę pomocy 
publicznej. Gdy są one adresowane do podmiotów 

prowadzących działalność gospodarczą i 
dodatkowo spełniają kryteria określone w art. 
107 ust. 1 TFUE, ich udzielanie ma miejsce na 

szczególnych zasadach. 

� prof. dr hab. Rafał Dowgier

w spłacie zobowiązań 
podatkowych jako formy 

pomocy publicznej 
(zagadnienia proceduralne)

Udzielanie 
ulg
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Streszczenie

Przewidziane w ustawie – Ordy-
nacja podatkowa ulgi w spłacie 
zobowiązań podatkowych mogą 
stanowić formę pomocy publicz-
nej. Gdy są one adresowane do 
podmiotów prowadzących dzia-
łalność gospodarczą i dodatkowo 
spełniają kryteria określone w art. 
107 ust. 1 TFUE, ich udzielanie ma 
miejsce na szczególnych zasadach. 
Celem opracowania jest przedsta-
wienie specyfiki przyznawania ulg 
w spłacie zobowiązań podatkowych 
z uwzględnieniem pewnych ograni-
czeń wynikających z ogólnego za-
kazu udzielania pomocy publicznej. 
Odrębności w tym zakresie spro-
wadzają się przede wszystkim do 
kwestii proceduralnych zarówno 
na etapie złożenia wniosku o ulgę, 
jak i procedowania z nim. Można 
postawić tezę, że regulacje doty-
czące pomocy publicznej stanowią 
pewne ograniczenie w udzielaniu 
ulg w spłacie zobowiązań podatko-
wych przedsiębiorcom.

Wprowadzenie

Uregulowane w ustawie z dnia 29 
sierpnia 1997 r. – Ordynacja podat-
kowa1 ulgi w spłacie zobowiązań 
podatkowych są instytucją prawa 
podatkowego o dużym znaczeniu 
praktycznym. Stanowią one in-
strument optymalizacji spłaty zo-
bowiązań (odroczenie, rozłożenie 
na raty) lub oddłużenia podatnika 
(umorzenie). Nabierają one szczegól-
nego znaczenia w warunkach pogor-
szającej się koniunktury gospodar-
czej, która przekłada się na sytuację 

ekonomiczną podmiotów prowa-
dzących działalność gospodarczą. 
W tym kontekście należy jednak 
zastrzec, że udzielanie wskazanych 
ulg dla tej kategorii podmiotów od-
bywa się na nieco innych zasadach 
niż dla ogółu podatników. Związane 
jest to z pewnymi ograniczeniami 
wynikającymi z regulacji dotyczą-
cych pomocy publicznej.

Powołana zasada wyraża się 
w treści art. 67b o.p. odnoszącego 
się do udzielania ulg w spłacie dla 
podatników prowadzących działal-
ność gospodarczą oraz w przepisach 
szczególnych, zarówno krajowych, 
jak i unijnych. Istota tych rozwiązań 
sprowadza się do realizacji w kra-
jowym porządku prawnym wyni-
kającego z art. 107 ust. 1 Traktatu 
o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej2 generalnego zakazu udziela-
nia pomocy publicznej. Formą takiej 
pomocy o charakterze negatywnym 
mogą być preferencje podatkowe, 
w tym ulgi w spłacie zobowiązań po-
datkowych, które sprowadzają się do 
zmniejszenia ciężarów publicznych 
(przede wszystkim umorzenie)3.

Celem niniejszego opracowa-
nia jest przedstawienie wybranych 
proceduralnych aspektów stosowa-
nia ulg w spłacie zobowiązań podat-
kowych w odniesieniu do podatni-
ków, którzy prowadzą działalność 
gospodarczą.

1. Ulgi w spłacie jako 
forma pomocy publicznej

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE, 
z zastrzeżeniem innych postano-
wień przewidzianych w Traktatach, 
wszelka pomoc przyznawana przez 

państwo członkowskie lub przy 
użyciu zasobów państwowych w ja-
kiejkolwiek formie, która zakłóca 
lub grozi zakłóceniem konkuren-
cji poprzez sprzyjanie niektórym 
przedsiębiorstwom lub produkcji 
niektórych towarów, jest niezgodna 
z rynkiem wewnętrznym w zakresie, 
w jakim wpływa na wymianę han-
dlową między państwami członkow-
skimi. Z pomocą państwa (publicz-
ną), w rozumieniu tego przepisu 
mamy więc do czynienia wtedy, gdy:
a)	� beneficjentem pomocy jest 

przedsiębiorca;
b)	� jest ona udzielana przez państwo 

członkowskie lub przy użyciu za-
sobów publicznych;

c)	� przedsiębiorca uzyskuje korzyść;
d)	� korzyść ma charakter selektywny;
e)	� pomoc zakłóca lub grozi zakłó-

ceniem konkurencji i wymiany 
handlowej między państwami 
członkowskimi.

Spełnienie wskazanych wy-
żej przesłanek oznacza, że mamy 
do czynienia z pomocą publiczną, 
której udzielenie, poza pewnymi 
wyjątkami, jest co do zasady zaka-
zane. Podstawowym celem wska-
zanego zakazu jest ochrona wolnej 
konkurencji na rynku unijnym po-
przez eliminowanie działań państw 
członkowskich, które zakłócają lub 
nawet potencjalnie mogą grozić jej 
naruszeniem. Istotą konkurencji 
jest współzawodnictwo niezależ-
nych podmiotów w celu uzyskania 
przewagi pozwalającej na osiągnię-
cie maksymalnych korzyści ekono-
micznych ze sprzedaży towarów 
i usług4. Analiza art. 107 ust. 1 TFUE 
opiera się w tym kontekście na ba-
daniu zgodności danego środka po-
mocy co do jego skutku, a nie formy.
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Podstawowym celem wskazanego zakazu  
jest ochrona wolnej konkurencji na rynku 
unijnym poprzez eliminowanie działań państw 

członkowskich, które zakłócają lub nawet 
potencjalnie mogą grozić jej naruszeniem. 

W odniesieniu do preferencji 
podatkowych, za jakie należy uznać 
ulgi w spłacie zobowiązań podatko-
wych uregulowane w rozdziale 7a 
działu III o.p., za spełnione należy 
uznać kryteria wskazane wyżej pod 
lit. b–c. W każdym indywidualnym 
przypadku należy natomiast anali-

zować, jaka kategoria podatnika wy-
stępuje o ulgę – czy jest to podmiot 
prowadzący działalność gospodar-
czą oraz czy udzielona ulga może 
faktycznie lub nawet potencjalnie 
zakłócać konkurencję i wymianę 
handlową w ramach UE. 

W odniesieniu do tego pierw-
szego problemu podkreślić należy, 
że w art. 67b o.p. ustawodawca po-
sługuje się zwrotem „podatnik pro-
wadzący działalność gospodarczą” 
i jest to pojęcie szersze niż przedsię-
biorca w rozumieniu polskiej ustawy 
systemowej, jaką jest Prawo przed-
siębiorców5. Wynika to z odmiennej 
definicji działalności gospodarczej 
przyjmowanej na potrzeby o.p. oraz 
Prawa przedsiębiorców. Ta pierwsza 
ustawa definiuje działalność gospo-
darczą w szeroki sposób, w istocie 
spójny z regulacjami unijnymi. Sto-
sownie do art. 3 pkt 9 o.p. rozumie 
się przez nią każdą działalność za-
robkową w rozumieniu przepisów 
ustawy – Prawo przedsiębiorców, 
w tym wykonywanie wolnego za-

wodu, a także każdą inną działal-
ność zarobkową wykonywaną we 
własnym imieniu i na własny lub 
cudzy rachunek, nawet gdy inne 
ustawy nie zaliczają tej działalno-
ści do działalności gospodarczej lub 
osoby wykonującej taką działalność 
– do przedsiębiorców. W istocie więc 

działalność gospodarcza to ofero-
wanie produktów i usług na rynku6. 
Obejmuje ona również działalność 
rolniczą czy leśną, które w polskim 
porządku prawnym generalnie wy-
łączono z regulacji dotyczących 
działalności gospodarczej.

Odnosząc się z kolei do prze-
słanki zakłócenia konkurencji 
i wymiany handlowej między pań-
stwami członkowskimi, stwierdzić 
należy, że stan taki w przypadku 
oferowania towarów i usług na 
konkurencyjnym rynku jest stan-
dardem. Zgodnie z pkt. 187 Zawia-
domienia Komisji w sprawie pojęcia 
pomocy państwa w rozumieniu art. 
107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej7 uznaje się, 
że środek przyznany przez państwo 
zakłóca lub grozi zakłóceniem kon-
kurencji, jeżeli może on powodować 
poprawę pozycji konkurencyjnej be-
neficjenta w porównaniu z pozycją 
innych przedsiębiorstw, z którymi 
beneficjent konkuruje. Ze względów 
praktycznych zasadniczo uznaje się 

istnienie zakłócenia konkurencji 
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, 
jeżeli państwo przyznaje korzyść fi-
nansową przedsiębiorstwu w sekto-
rze zliberalizowanym, gdzie istnieje 
lub mogłaby istnieć konkurencja. 
W konsekwencji brak wystąpienia 
wskazanej przesłanki będzie odno-

sił się w zasadzie jedynie do sytuacji 
istnienia monopolu prawnego lub 
naturalnego, a więc przypadków, 
gdy ze względów prawnych lub fak-
tycznych nie występuje w danym 
obszarze świadczenia usług czy 
sprzedaży towarów konkurencja. 
Jako przykład takiej sytuacji (mono-
pol naturalny) można wskazać pro-
wadzenie działalności gospodarczej 
w zakresie usług wodno-ściekowych 
z wykorzystaniem infrastruktury 
sieciowej, której zdublowanie przez 
innego przedsiębiorcę byłoby eko-
nomicznie nieuzasadnione8. 

2. Wniosek o udzielenie 
ulgi

Poza opisanym w art. 67d o.p. przy-
padkiem stosowania z urzędu umo-
rzenia zaległości podatkowych, 
odsetek za zwłokę oraz opłaty pro-
longacyjnej, podstawą prowadze-
nia postępowania w sprawie ulg 
w spłacie jest wniosek podatnika. 
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Wynika to wprost z treści art. 67a 
o.p. Wniosek taki inicjuje postępo-
wanie pod warunkiem, że spełnia 
określone prawem wymogi formal-
ne. Określa je przede wszystkim art. 
168 § 2 o.p. W końcowej części tego 
przepisu ustawodawca wskazał na 
to, że podanie (wniosek) musi czynić 
zadość innym wymogom ustalonym 
w przepisach szczególnych. Kwestia 
ta ma zasadnicze znaczenie w przy-
padku ubiegania się przez podmioty 
prowadzące działalność gospodar-
czą o ulgi w spłacie zobowiązań 
podatkowych. 

Podstawą prawną udzielania 
ulg w spłacie dla wskazanej kate-
gorii podmiotów jest zarówno art. 
67a, jak i art. 67b o.p. Są to prze-
pisy wzajemnie się uzupełniające. 
Pierwszy z nich wskazuje na rodzaje 
ulg (odroczenie, rozłożenie na raty, 
umorzenie), tryb (wniosek) oraz 
przesłanki ich udzielenia (ważny 
interes podatnika, interes publicz-
ny). Drugi odsyła do ulg określonych 
w art. 67a o.p., jednocześnie precy-
zując, że w przypadku podatnika 
prowadzącego działalność gospo-
darczą ulgi te mogą:
a)	� nie stanowić pomocy publicznej,
b)	� stanowić pomoc de minimis,
c)	� stanowić inny rodzaj pomocy pu-

blicznej udzielanej na enumera-
tywnie określone cele. 

Nie są kluczowe w kontekście 
prowadzonych rozważań szczegó-
łowe kwestie związane z kryteriami, 
jakie spełnia pomoc de minimis lub 
na jakich mogą być udzielane inne 
rodzaje pomocy9. Wskazana kon-
strukcja prawna powoduje nato-
miast to, że w świetle przywołanego 
art. 168 § 2 o.p. podatnik prowadzący 
działalność gospodarczą występując 
o ulgę, musi we wniosku odnieść się 
bezpośrednio do treści art. 67b o.p. 
W praktyce oznacza to, że musi on 
zadeklarować, czy ubiega się o po-
moc publiczną, a jeżeli tak, to jakie-
go rodzaju10. Brak takiego wskazania 
powoduje, że wniosek zawiera brak 

formalny polegający na niewskaza-
niu istoty żądania, co kwalifikuje go 
do objęcia procedurą z art. 169 o.p., 
a więc wezwaniem do usunięcia bra-
ków w terminie 7 dni pod rygorem 
pozostawienia go bez rozpatrzenia. 

Niezależnie od powyższego 
wskazanie w podaniu, że podatnik 
ubiega się o pomoc de minimis lub 
inny rodzaj pomocy publicznej skut-
kuje tym, że powinny być do niego 
dołączone dodatkowe dokumenty, 
co wynika z przepisów szczegól-
nych w rozumieniu art. 168 § 2 o.p., 
jakimi są regulacje ustawy z dnia 
30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu 
w sprawach dotyczących pomocy 
publicznej11 . Stosownie do art. 37 
ust. 1 i 2 tej ustawy podmiot ubie-
gający się o pomoc de minimis oraz 
pomoc de minimis w rolnictwie lub 
rybołówstwie jest zobowiązany do 
przedstawienia podmiotowi udzie-
lającemu pomocy, wraz z wnioskiem 
o udzielenie pomocy:
a) �wszystkich zaświadczeń o pomo-

cy de minimis oraz pomocy de mi-
nimis w rolnictwie lub rybołów-
stwie, jakie otrzymał w okresie 3 
lat poprzedzających dzień złoże-
nia wniosku o udzielenie pomo-
cy, albo oświadczenia o wielkości 
tej pomocy otrzymanej w tym 
okresie, albo oświadczenia o nie-
otrzymaniu takiej pomocy w tym 
okresie;

b) �informacji niezbędnych do udzie-
lenia pomocy de minimis, doty-
czących w szczególności wnio-
skodawcy i prowadzonej przez 
niego działalności gospodarczej 
oraz wielkości i przeznaczenia 
pomocy publicznej otrzymanej 
w odniesieniu do tych samych 
kosztów kwalifikujących się do 
objęcia pomocą, na pokrycie 
których ma być przeznaczona 
pomoc de minimis.

Wzory informacji, o których 
mowa wyżej, określono w sto-
sownych rozporządzeniach Rady 
Ministrów12.

Jeżeli podatnik ubiega się 
o ulgę stanowiącą inny rodzaj po-
mocy, o którym mowa w art. 67b § 
1 pkt 3 o.p., również jest zobowiąza-
ny do załączenia do wniosku odpo-
wiednich dokumentów, co wynika 
wprost z art. 37 ust. 5 p.p.p.p. Są to 
informacje dotyczące wnioskodaw-
cy i prowadzonej przez niego dzia-
łalności gospodarczej oraz informa-
cje o otrzymanej pomocy publicznej, 
zawierające w szczególności wska-
zanie dnia i podstawy prawnej jej 
udzielenia, formy i przeznaczenia, 
albo oświadczenia o nieotrzyma-
niu pomocy. Wzory tych informacji 
określiła Rada Ministrów w rozpo-
rządzeniu z dnia 29 marca 2010 r. 
w sprawie zakresu informacji przed-
stawianych przez podmiot ubiega-
jący się o pomoc inną niż pomoc 
de minimis lub pomoc de minimis 
w rolnictwie lub rybołówstwie13.

Z art. 37 ust. 7 p.p.p.p. wyni-
ka, że do czasu przekazania przez 
podmiot ubiegający się o pomoc 
zaświadczeń, oświadczeń lub in-
formacji, o których mowa wyżej, 
pomoc nie może być udzielona 
temu podmiotowi. Regulacja ta 
prowadzi do wniosku, że brak tych 
dokumentów stanowi przeszkodę 
w udzieleniu pomocy. Jednakże jak 
już wskazano, i co znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie sądów admi-
nistracyjnych, na gruncie regulacji 
podatkowej przyjmuje się, że ich 
brak stanowi formalną przeszko-
dę w nadaniu wnioskowi dalszego 
biegu. W szczególności, zgodnie 
z poglądem prawnym wyrażonym 
w wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 
17 grudnia 2019 r.14, w sytuacji gdy 
przepisy prawa wymagają dołącze-
nia do wniosku ściśle określonych 
w formie lub treści załączników, 
które mają na celu potwierdzenie 
zasadności tego wniosku, wówczas 
braki tych załączników – co do for-
my lub co do treści – należy trakto-
wać na równi z brakami formalny-
mi samego wniosku. 
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Udzielenie pomocy zawsze warunkuje  
wystąpienie ważnego interesu publicznego lub 

interesu podatnika, gdyż w przeciwnym przypadku 
do zastosowania ulgi nie dojdzie. 

3. Weryfikacja przesłanek 
udzielenia ulgi

Generalnie przesłanki udzielania 
ulg w spłacie zobowiązań podatko-
wych określa art. 67a o.p. Zgodnie 
z nim, w przypadku ulg stosowa-
nych z wniosku, są to ważny inte-

res podatnika lub interes publiczny. 
Te niedookreślone pojęcia zostały 
wypełnione bogatym orzecznic-
twem sądów administracyjnych15. 
W przypadku wniosku o ulgę skła-
danego przez podmiot prowadzący 
działalność gospodarczą wskazane 
przesłanki jej udzielenia nie zmie-
niają się, przy czym za dodatkowe 
kryterium należy uznać wymogi 
związane z dopuszczalnością udzie-
lania pomocy publicznej. Na tym tle 
w orzecznictwie sądów administra-
cyjnych zaistniał problem, który 
można sprawdzić do pytania, czy 
organ podatkowy powinien wery-
fikować dopuszczalność udzielenia 
ulgi w świetle przepisów o pomocy 
publicznej w przypadku, gdy nie za-
chodzi przesłanka ważnego interesu 
podatnika lub interesu publicznego? 
W tym kontekście można wskazać 
na dominującą linię orzeczniczą, 
w świetle której skoro organ nie 
może udzielić ulgi ze względu na 
brak wymienionych w art. 67a § 1 
o.p. przesłanek, to nie ma podstaw 
do zastosowania przepisów regu-
lujących pomoc publiczną. Dopie-

ro jeżeli organ stwierdzi istnienie 
ważnego interesu podatnika lub 
interesu publicznego, w kolejnym 
etapie ustala, czy wnioskodawca 
jest podmiotem prowadzącym dzia-
łalność gospodarczą. Ustalenie, że 
wniosek pochodzi od takiego pod-
miotu, skutkuje tym, że dalsze po-

stępowanie w sprawie udzielenia 
ulgi w spłacie powinno być prowa-
dzone z uwzględnieniem przepisów 
regulujących pomoc publiczną16.

Jednak można spotkać się i z ta-
kim poglądem, wedle którego analiza 
regulacji z zakresu pomocy publicz-
nej powinna poprzedzać weryfika-
cję ważnego interesu podatnika lub 
interesu publicznego. Jak wskazano 
w wyroku NSA z dnia 5 marca 2024 
r.17, „Ustawodawca podzielił ulgi 
dla przedsiębiorcy na dwie grupy: 
niestanowiące pomocy publicznej 
i stanowiące pomoc publiczną, te 
ostatnie zaś podzielił na takie, któ-
re: stanowią pomoc de minimis i są 
inną pomocą publiczną. Taki podział 
obliguje organ podatkowy do usta-
lenia w pierwszej kolejności, jakiego 
charakteru dotyczy wniosek, w dal-
szej kolejności zaś, czy ewentualna 
pomoc jest dopuszczalna w świetle 
wspólnotowych i krajowych przepi-
sów regulujących dopuszczalność 
udzielania pomocy publicznej, a na-
stępnie dopiero, czy ten konkretny 
wnioskodawca spełnia warunki do 
zastosowania określonej ulgi”.

Odnosząc się do powołanych 
wyżej orzeczeń, stwierdzić należy, 
że art. 67b o.p. nie wprowadza od-
rębnej kategorii ulg w spłacie zobo-
wiązań podatkowych. Wprost odsy-
ła on do ulg, określonych w art. 67a 
o.p. Przepis ten wskazuje, o czym już 
wspomniano, na kategorie ulg, ale 

także tryb ich przyznawania (wnio-
sek) oraz przesłanki ich udzielania 
(ważny interes podatnika lub inte-
res publiczny). Art. 67b nie stanowi 
więc samodzielnej podstawy udzie-
lania ulg wobec podmiotów prowa-
dzących działalność gospodarczą, 
lecz jedynie wprowadza dodatko-
we warunki, które w tym zakresie 
muszą być spełnione, wynikające 
z regulacji dotyczących pomocy pu-
blicznej. Udzielenie pomocy zawsze 
warunkuje wystąpienie ważnego 
interesu publicznego lub intere-
su podatnika, gdyż w przeciwnym 
przypadku do zastosowania ulgi nie 
dojdzie. Brak przesłanki udzielenia 
ulgi z art. 67a o.p. powoduje, że ulga 
nie może być udzielona, co czyni 
bezprzedmiotowym analizę jej do-
puszczalności w świetle regulacji 
dotyczących pomocy publicznej.

Wnioski

Zaprezentowane w niniejszym opra-
cowaniu rozważania prowadzą do 
wniosku, że w przypadku wniosków 
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o ulgi w spłacie zobowiązań podat-
kowych składanych przez podmioty 
prowadzące działalność gospodar-
czą istotną rolę odgrywają regulacje 
z zakresu pomocy publicznej. Ich 
źródłem są zarówno przepisy krajo-
we – podatkowe (art. 67b o.p.) oraz 
z zakresu pomocy publicznej (art. 37 
p.p.p.p.), jak i unijne – art. 107 TFUE 
i stosowne rozporządzenia Komisji 
dotyczące poszczególnych rodzajów 
pomocy. Zastosowanie tych regulacji 
powoduje, że już na etapie składania 
wniosku o ulgę podmiot prowadzący 
działalność gospodarczą zobowią-
zany jest do uwzględnienia w nim 
dodatkowych informacji związa-
nych z tym, czy ubiega się o pomoc 
publiczną, a jeżeli tak, to jakiego 
rodzaju. Elementem wniosku przy 
ubieganiu się o pomoc publiczną są 
też określone prawem formularze 
informacji, a także zaświadczenia 
i oświadczenia. Należy je traktować 
jak integralną część wniosku, a za-
tem braki w tym zakresie powinny 
być klasyfikowane jako braki formal-
ne podania w rozumieniu art. 169 § 
1 w zw. z art. 168 § 2 o.p.

Złożenie prawidłowego wnio-
sku inicjuje postępowanie, którego 
przedmiotem jest przede wszyst-
kim analiza przesłanek udzielenia 
ulgi. Przesłanki te w podstawowym 
zakresie wskazano w art. 67a o.p. 
Są to więc ważny interes podatni-
ka lub interes publiczny. Dopiero 
ich zaistnienie, w ramach uznania 
administracyjnego, umożliwia wy-
danie pozytywnej decyzji w przed-
miocie ulgi. Gdy jej adresatem jest 
podmiot prowadzący działalność 
gospodarczą, wymaga to dodatkowej 
analizy dopuszczalności udzielenia 
ulgi w świetle regulacji dotyczących 
pomocy publicznej, do których na-
wiązano w art. 67b o.p. Brak wystą-
pienia przesłanek do zastosowania 
ulgi w postaci ważnego interesu po-
datnika lub interesu publicznego 
czyni bezprzedmiotowym analizę 
regulacji z zakresu pomocy publicz-

nej. Pomoc publiczna nie może być 
bowiem udzielona, gdy te podstawo-
we przesłanki nie zachodzą. 
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Wprowadzenie możliwości wydłużenia 
terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego 

w związku ze skorygowaniem deklaracji 
w niedługim okresie przed upływem terminu 
przedawnienia zobowiązania podatkowego 

skutkować będzie skuteczną weryfikacją rozliczenia 
przez organ podatkowy czy wydłużeniem czasu 

na wydanie decyzji wymiarowej?

�A nna Jęcek

Wydłużenie terminu

zobowiązania podatkowego

przedawnienia
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Wprowadzenie

Istota przedawnienia zobowiązania 
podatkowego sprowadza się co do 
zasady do czasookresu, jaki został 
wskazany w art. 70 § 1 Ordynacji 
podatkowej, tj. 5 lat, licząc od końca 
roku kalendarzowego, w którym upły-
nął termin płatności podatku. Funk-
cjonuje on w niezmienionej formie 
od 27 lat, chociaż niejednokrotnie 
stanowił zainteresowanie ustawodaw-
cy w kierunku jego zmiany. Oprócz 
podstawowego okresu przedawnie-
nia ustawa określa inny moment li-
czenia przedawnienia zobowiązania 
podatkowego:

	— w przypadku podatnika podatku 
dochodowego od osób prawnych 
powstałego w okresie opodatkowa-
nia ryczałtem od dochodów spółek 
(§ 1a ww. artykułu) oraz
	— w przypadku podatnika podatku 
dochodowego od osób prawnych 
podlegającego opodatkowaniu wy-
równawczemu na podstawie prze-
pisów ustawy o opodatkowaniu 
wyrównawczym (§ 1b ww. artykułu).

Z powyższej normy prawnej wynika, 
że podatnikowi do momentu przedawnie-
nia zobowiązania podatkowego przysłu-
guje ustawowe uprawnienie do korygo-
wania uprzednio złożonej deklaracji, co 
wynika wprost z art. 3 pkt 5 Ordynacji 
podatkowej. A zatem to podatnik decydu-
je, w którym momencie i ile razy w ciągu 
5-letnigo okresu zamierza skorzystać z rze-
czonego prawa. Niemniej warunkiem sine 
qua non są księgi podatkowe prowadzone 
w sposób rzetelny i niewadliwy, dopóki or-
gan podatkowy nie przedstawi dowodu 
przeciwstawnego.

Naczelny Sąd Administracyjny 
w wyroku z dnia 25 maja 2023 r., sygn. 
akt I FSK 227/19, zasadnie uznał, że 

z postanowień zawartych w art. 193 
Ordynacji podatkowej wynika do-
mniemanie, zgodnie z którym księgi po-
datkowe stanowią dowód tego, co wynika 
z zawartych w nich zapisów. Chroni ono 
podatnika do czasu zakwestionowania 
ich rzetelności lub niewadliwości. Wnio-
ski płynące z domniemań prawnych mogą 
być kwestionowane tylko poprzez przepro-
wadzenie przeciwdowodu. Komentowany 
przepis daje zatem podatnikowi bardzo 
poważny przywilej w postaci zagwa-
rantowania, iż określenie zobowiązania 
podatkowego przez organ podatkowy nie 
zostanie dokonane odmiennie, niż wynika 
to z rzetelnej i niewadliwej księgi podat-
kowej. Wyłącznie uprzednie wzruszenie 
domniemania zgodności księgi z prawdą 
otwiera organowi podatkowemu możli-
wość dokonania swobodnej oceny księgi. 
Samo zaś podawanie przez organ podat-
kowy w wątpliwość księgi podatkowej, np. 
na podstawie sprzeczności ekonomicznych, 
nie wystarczy do obalenia domniemania. 
Wzruszenie domniemania związane-
go z księgami podatkowymi następuje 
poprzez zakwestionowanie podstawy 
domniemania, czyli niewadliwości lub 
rzetelności.

 Z art. 35 ust. 1 ustawy o Krajo-
wej Administracji Skarbowej (Dz. U. 
z 2025 r. poz. 1131, z późn. zm.) wynika, 
że organy KAS wykonują swoje zada-
nia w szczególności przy wykorzysta-
niu następujących baz danych: 
1)	� Centralnego Rejestru Danych Po-

datkowych (CRDP);
2)	� Platformy Usług Elektronicznych 

Skarbowo-Celnych (PUESC);
3)	� e-Urzędu Skarbowego.

Należy podkreślić, że Nie są to 
systemy stosowane wyłącznie, na co wska-
zuje użycie w art. 35 ust. 1 zwrotu „w szcze-
gólności”, aczkolwiek są preferowane przez 
prawodawcę1, bowiem służą organom 

KAS do realizacji ich strategicznych 
zadań (związanych z rozpoznawa-
niem, zapobieganiem, wykrywaniem 
i zwalczaniem czynów zabronionych). 
Pomimo dostępnych systemów infor-
matycznych prawodawca decyduje 
się na wprowadzenie nowej regulacji 
mającej „charakter wspierający pobór 
podatków”2. 

Zgodnie z projektem ustawy 
o zmianie ustawy – Ordynacja podat-
kowa oraz niektórych innych ustaw 
(wpisanym do Wykazu prac legisla-
cyjnych i programowych Rady Mini-
strów pod nr UD196) projektodawca 
dodał artykuł 70f Ordynacji podatko-
wej skutkujący wydłużeniem terminu 
przedawnienia zobowiązań podatko-
wych w związku ze złożeniem korek-
ty deklaracji w okresie krótszym niż 
12 miesięcy przed upływem terminu 
przedawnienia. 

Zarówno w formularzu „Ocena 
Skutków Regulacji” z dnia 4.08.2025 r. 
w pkt 15, jak i w uzasadnieniu „Au-
topoprawka do projektu ustawy 
o zmianie ustawy – Ordynacja po-
datkowa oraz niektórych innych 
ustaw (UD196)” z dnia 22 paździer-
nika 2025 r. wskazano, że W przypadku 
korygowania przez podatników deklara-
cji w ostatniej fazie biegu okresu prze-
dawnienia zobowiązania podatkowego, 
organy podatkowe są pozbawione moż-
liwości dokonania skutecznej weryfikacji 
rozliczenia i wydania decyzji wymiaro-
wej w przypadku zakwestionowania 
prawidłowości złożonej korekty. 

Czy zatem za nadrzędny cel pro-
jektowanej zmiany legislacyjnej moż-
na uznać poprawę relacji między po-
datnikami i organami podatkowymi 
w sytuacji, gdy termin egzekwowania 
należności publicznoprawnej wydłuża 
się o kolejny rok? 
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Prawodawca argumentuje, że 
jest to środek do ograniczenia nie-
równej sytuacji podatników, którzy 
w ustawowych terminach składają 
prawidłowe i kompletne deklaracje 
podatkowe w stosunku do tych, któ-
rzy dokonują tej czynności w krótkim 
okresie przed upływem przedawnie-
nia (stosując mechanizm agresywnej 
optymalizacji podatkowej). 

PRZYKŁAD3

Podatnik zwleka ze złożeniem korek-
ty do końca okresu przedawnienia ce-
lem uniemożliwienia zweryfikowania 
przez organ podatkowy rozliczenia. 
W sytuacji, gdy w wyniku złożonej 
korekty powstaje nadpłata, zgodnie 
z obowiązującymi przepisami (art. 79 
§ 3 Ordynacji podatkowej) organ po-
datkowy może wydać decyzję w spra-
wie stwierdzenia nadpłaty po upływie 
terminu przedawnienia na wniosek 
złożony przed upływem terminu prze-
dawnienia, jednak organ podatkowy 
nie ma prawa do weryfikacji zobowią-
zania podatkowego. 

W związku z zapobieżeniem nad-
użyciom ze strony podatków, wprowa-
dzana instytucja ma być ograniczona 
do ściśle wymienionych przypadków: 
1.	 zmniejszenie wysokości podatku,
2.	 wykazanie lub zwiększenie wy-

sokości zwrotu podatku lub 
podatku naliczonego albo nad-
wyżki podatku naliczonego nad 
należnym w rozumieniu ustawy 
o podatku od towarów i usług do 
odliczenia w następnych okresach 
rozliczeniowych,

3.	 wykazanie lub zwiększenie wyso-
kości straty.
W zasadzie oznacza to, że do 5 

lat, o których mowa w art. 70 § 1, do-
daje się 12 miesięcy, w wyniku czego 
wydłużony okres przedawnienia wy-
niesie 6 lat. Jednakże reguła ta nie bę-
dzie „sztywna”, ponieważ w sytuacji, 
gdy podatnik złoży każdą kolejną ko-
rektę w trakcie biegu „dodatkowego” 
roku przedawnienia, to termin ten po-
nownie wydłuży się o rok (wówczas 

może dochodzić do tzw. mechanizmu 
wielokrotnego przedłużania terminu 
przedawnienia). Nadto, w wydłużo-
nym okresie będą mogły mieć zasto-
sowanie przesłanki zawieszające lub 
przerywające bieg, wskazane w prze-
pisach Ordynacji podatkowej.

Czy zatem uzasadniona jest teza, 
że wydłużenie terminu przedawnienia 
zobowiązania podatkowego niesie ze 
sobą zagrożenie związane z pozor-
nością i automatyzacją działania or-
ganu podatkowego wobec podatnika, 
bowiem każda kolejna korekta może 
stanowić podstawę do „dodatkowego” 
roku przedawnienia. Jakie znaczenie 
ma w tej sytuacji zasada zaufania do 
organów podatkowych, wynikająca 
z art. 121 Ordynacji podatkowej?

W tym też zakresie wypowiedział 
się Naczelny Sąd Administracyjny 
w wyroku z dnia 14 września 2018 r., 
sygn. akt I FSK 1141/16, podkreślając, 
że Jeżeli czynności podatnika nie stano-
wią nadużycia prawa, lecz są wynikiem 
błędnej wykładni, czy też omyłki, (…) zasa-
da proporcjonalności sprzeciwia się po-
zbawieniu podatnika prawa do odlicze-
nia podatku naliczonego. Zasada ta jest 
bowiem jedną z głównych zasad prawa 
wspólnotowego. Do zasady tej odwołuje 
się też Dyrektywa 112 w pkt 65 Preambuły. 
Wynika ona też z art. 32 Konstytucji RP. 

Z definicji legalnej, określonej 
w art. 5 ust. 5 ustawy o podatku od 
towarów i usług4, wynika, że „naduży-
cie prawa” ma miejsce w sytuacjach, 
gdy strona podejmuje prawnie dozwo-
lone działania dla celów innych, niż 
przewidziane przez ustawodawcę. Każ-
de prawo podmiotowe, w tym prawo do 
sądu, przyznane jest przez normę prawną 
w celu ochrony interesów uprawnionego. 
Prawo to winno być jednak wykonywane 
zgodnie z celem, na który zostało przy-
znane. W konsekwencji zachowanie, które 
formalnie zgodne jest z literą prawa, lecz 
sprzeciwia się jej sensowi, nie może zasłu-
giwać na ochronę (por. postanowienie 
Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z dnia 28 października 2025 r., sygn. 
akt III FZ 532/25).

Nadużyciem prawa jest zatem 
wykorzystywanie instytucji proceso-
wej wbrew jej funkcji i celowi. Funkcją 
i celem postępowania sądowoadmini-
stracyjnego jest rozstrzygnięcie spo-
ru między stronami co do legalności 
działania lub bezczynności (przewle-
kłości) organu administracji publicz-
nej, rzutujących na prawa lub obo-
wiązki strony (postanowienie Naczel-
nego Sądu Administracyjnego z dnia 
14 maja 2025 r., sygn. akt III FZ 236/25).

W konsekwencji nie można 
w sposób automatyczny stwierdzić, że 
w każdym przypadku podatnik będzie 
działał w „złej wierze” bądź dopuścił 
się oszustwa podatkowego. Natomiast 
musi mieć na względzie zasadę rzym-
ską, że Male nostro iure uti non debemus. 

Prawo do złożenia korekty 
deklaracji na poziomie 
unijnym

Niewątpliwie zasadność złożenia 
korekty deklaracji oraz jej wpływ na 
przedawnienie zobowiązania podat-
kowego była przedmiotem wyroku 
Trybunału Sprawiedliwości z dnia 8 
maja 2008 r. o sygn. C-95/07 i C-96/07 
w połączonych sprawach: Ecotrade SpA 
v. Agenzia delle Entrate – Ufficio di Geno-
va 3. Pytania prejudycjalne skierowane 
przez sąd włoski (przeformułowane 
przez Trybunał Sprawiedliwości) do-
tyczyły zgodności:
1)	� czy art. 17, 18 ust. 2 i 3 oraz art. 21 ust. 

1 lit. b) szóstej dyrektywy sprzeciwiają 
się wprowadzeniu terminu zawitego 
na wykonanie prawa do odliczenia po-
datku VAT, takiego jak przewidziany 
w przepisach krajowych, których do-
tyczy sprawa przed sądem krajowym, 
w przypadku stosowania systemu od-
wrotnego obciążenia (zwanego dalej 

„terminem zawitym”),
2)	� czy art. 18 ust. 1 lit. d) i art. 22 tej dy-

rektywy sprzeciwiają się praktyce ko-
rygowania deklaracji i odzyskiwania 
podatku VAT, w ramach której sankcją 
z tytułu nieprawidłowości w księgach 
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rachunkowych i w deklaracjach, ta-
kich jak występujące w sprawach 
przed sądem krajowym, jest odmo-
wa przyznania prawa do odliczenia 
w przypadku stosowania wspomnia-
nego systemu odwrotnego obciążenia 
(zwanego dalej „praktyką korygowania 
i odzyskiwania”)5.

W granicach pierwszego za-
gadnienia Trybunał Sprawiedliwości 
odniósł się do trzech podstawowych 
zasad:
1)	 zasady równoważności,
2)	zasady skuteczności,
3)	 zasady pewności prawa.

Wedle zasady równoważności 
terminy lub jakiekolwiek inne wymogi 
formalne powinny mieć zastosowanie 
w taki sam sposób do analogicznych 
praw w zakresie podatków wynika-
jących z prawa krajowego i z prawa 
wspólnotowego.

Natomiast zgodnie z zasadą 
skuteczności termin na odliczenie 
nie może praktycznie uniemożliwiać 
lub nadmiernie utrudniać wykony-
wania prawa do odliczenia. W ocenie 
Trybunału dwuletni termin zawity 
sam w sobie nie jest bowiem w stanie 
praktycznie uniemożliwić lub nad-
miernie utrudnić wykonywania prawa 
do odliczenia. Fakt, że termin, który 
przysługuje organowi podatkowemu 
na przystąpienie do odzyskania nie-
zapłaconego podatku VAT, przekracza 
termin przyznany podatnikowi na 
wykonanie prawa do odliczenia, tego 
również nie zmienia. Trybunał wska-
zał, że możliwość wykonywania prawa 
do odliczenia bez żadnego ogranicze-
nia w czasie byłaby sprzeczna z zasadą 
pewności prawa (sama teza forsowana 
przez Ecotrade, iż prawo do odliczenia 
nie może być ograniczone żadnym ter-
minem zawitym, jest nie do przyjęcia).

W kwestii drugiej Trybunał Spra-
wiedliwości uznał, że chociaż art. 18 
ust. 1 lit. d) „szóstej dyrektywy”6 rze-
czywiście pozwala państwom człon-
kowskim na określenie formalności 
dotyczących wykonywania prawa do 
odliczenia w przypadku odwrotnego 

obciążenia, to jednak ich naruszenie 
przez podatnika nie może pozbawić 
go tego prawa. 

Powołane orzeczenie unijne 
chociaż zapadło na kanwie uprzednio 
obowiązującej „szóstej dyrektywy”, to 
Naczelny Sąd Administracyjny wielo-
krotnie prezentował je w orzeczeniach 
krajowych, rozstrzygających prawne 
możliwości odliczenia podatku VAT 
oraz jego utraty ze względu na niedo-
pełnienie przez podatnika obowiąz-
ków o charakterze formalno-praw-
nym (m.in. wyroki: z dnia 24 stycznia 
2023 r., sygn. akt I FSK 1812/18; z dnia 15 
grudnia 2021 r., sygn. akt I FSK 1035/18; 
z dnia 21 września 2015 r., sygn. akt 
I FSK 849/14; z dnia 19 grudnia 2014 r., 
sygn. akt I FSK 1832/13).

Wymaga podkreślenia, że 
w wielu krajach podstawowy okres 
przedawnienia zobowiązania podat-
kowego (określony w odpowiedniku 
polskiej Ordynacji podatkowej) jest 
niższy w porównaniu do Polski, np. 
we Włoszech okres przedawnienia 
zobowiązania podatkowego wyno-
si  4 lata, w Czechach to 3 lata (§ 148 
ust. 1 Zákon z dnia 22 lipca 2009 r. 
daňový řád), a w Estonii wynosi 3 lata/
maksymalnie 5 lat (ten ostatni ma za-
stosowanie w przypadku umyślnego 
niezapłacenia lub potrącenia kwoty 
podatku, w tym w przypadku popeł-
nienia przestępstwa, co wynika z art. 
98 ust. 1 Maksukorralduse seadus z dnia 
20 lutego 2002 r.).

Nie ulega wątpliwości, że polskie 
organy podatkowe w zakresie weryfi-
kacji i rozliczenia złożonej „korekty 
deklaracji” zobowiązane są do respek-
towania konstytucyjnych zasad prawa, 
takich jak zasada proporcjonalności 
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), demo-
kratycznego państwa prawa (art. 2 
Konstytucji RP), w tym zasady zaufa-
nia, a także zasady efektywności prawa 
unijnego (art. 91 ust. 3 Konstytucji RP). 

Zatem w przypadku analizy sko-
rygowanej deklaracji nie mogą wyłącz-
nie przemawiać względy fiskalne, tj. 
konieczności zapewnienia organom 

podatkowym możliwości kontroli 
prawidłowości rozliczeń podatku po-
przez wydłużenie dodatkowego okre-
su. Wpływ na skuteczną weryfikację 
rozliczenia będzie zależeć przede 
wszystkim od dochowania należytej 
staranności przez podatnika przy spo-
rządzaniu korekty deklaracji oraz dą-
żenia organu podatkowego do dokład-
nego wyjaśnienia stanu faktycznego, 
zgodnie z zasadą prawdy obiektywnej 
(art. 122 Ordynacji podatkowej).

Pierwotnie ustalony termin wej-
ścia w życie zmienionej ustawy prze-
widziano na 1 lipca 2026 r. Tymcza-
sem, za pismem nr DTS3.8010.2.2024 
z dnia 23 października 2025 r. Mini-
ster Finansów i Gospodarki zgłosił 
autopoprawkę do ww. projektu po-
legającą na zapewnieniu dodatkowe-
go 6-miesięcznego vacatio legis. Tym 
samym moment obowiązywania art. 
70f Ordynacji podatkowej przesu-
nięto o kolejne pół roku, tj. od dnia 
1 stycznia 2027 r. 

Anna Jęcek 
doradca podatkowy

1_A. Melenzini (red.), K. Teszner (red.), 
Ustawa o Krajowej Administracji. 
Komentarz, WKP 2024.

2_Pismo nr DTS3.8010.2.2024 z dnia 
23 października 2025 r., Projekt z dnia 
22 października 2025 r. Autopoprawka 
do projektu ustawy o zmianie ustawy – 
Ordynacja podatkowa oraz niektórych 
innych ustaw (UD196). 

3_Uzasadnienie – I. Część ogólna/
Potrzeba i cel wydania ustawy, pkt 15, 
s. 29.

4_Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. 
o podatku od towarów i usług (Dz. U. 
z 2025 poz. 775, z późn. zm.). 

5_Wyrok Trybunału Sprawiedliwości 
z dnia 8 maja 2008 r., sygn. akt: 
C-95/07 i C-96/07, LEX nr 420564.

6_Szósta dyrektywa Rady 77/388/
EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie 
harmonizacji ustawodawstw państw 
członkowskich w odniesieniu do 
podatków obrotowych – wspólny 
system podatku od wartości dodanej.
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Jest rzeczą oczywistą, że działanie zasady 
zaufania do organu nakazuje organowi 

doprowadzić do zrekompensowania własnego 
błędu spowodowanego niewłaściwym 

zastosowaniem prawa materialnego. Czy jednak 
w praktyce jest to takie oczywiste? 

�I wona Skrok

Kilka uwag o działaniu  
zasady zaufania zobowiązującej 

organ do zrekompensowania 
podatnikowi 

skutków 
błędnej decyzji 
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NSA uznał, że organ  
podatkowy był zainteresowany 

wyłącznie pobraniem jak 
największego podatku, a nie liczył 

się zupełnie z obowiązującymi 
przepisami prawa. Jednocześnie 

Sąd orzekł, że organ administracji 
publicznej naruszył zasadę 

z art. 121 Ordynacji podatkowej 
przez dokonanie nieżyczliwej 
dla podatnika interpretacji. 

Jest rzeczą oczywistą, że działa-
nie zasady zaufania do organu 
nakazuje organowi doprowa-
dzić do zrekompensowania 

własnego błędu spowodowanego 
niewłaściwym zastosowaniem 
prawa materialnego. Czy jednak 
w praktyce jest to takie oczywiste? 
Przedmiotem moich rozważań jest 
problem, jaki napotkał podatnik 
w odzyskaniu nadpłaty podatku 
VAT powstałej w związku z błędnym 
określeniem zobowiązania podatko-
wego przez organ oraz związanym 
z tym żądaniem organu skorygo-
wania deklaracji następujących po 
okresie objętym decyzją. 

„W zetknięciu z bezduszną 
machiną administracji to właśnie 
sądy administracyjne, na czele 
z Naczelnym Sądem Administra-
cyjnym, powinny stać na straży 
praworządności i korygować błęd-
ne działania administracji”1 . NSA 
uznał, że organ podatkowy był za-
interesowany wyłącznie pobraniem 
jak największego podatku, a nie li-
czył się zupełnie z obowiązującymi 
przepisami prawa. Jednocześnie Sąd 
orzekł, że organ administracji pu-
blicznej naruszył zasadę z art. 121 
Ordynacji podatkowej przez doko-
nanie nieżyczliwej dla podatnika 
interpretacji. Czy podatnik, który 
wnioskuje o zwrot nadpłaty, do po-
wstania której przyczynił się organ, 
może liczyć na działanie organu 
w przedmiocie zwrotu bez koniecz-
ności prowadzenie kolejnego sporu 
sądowego? Czy w demokratycznym 
państwie prawa dopuszczalne jest 
przerzucenie konsekwencji błędów 
organów na podatnika? W mojej 
ocenie utrudnianie zwrotu nadpła-
ty w takich sytuacjach wraz z jej 

oprocentowaniem jest co najmniej 
nieżyczliwością, na którą wskazuje 
NSA. Nadpłata w sprawie, którą roz-
ważam w niniejszym artykule, po-
winna w mojej ocenie zostać zwró-
cona z urzędu, bowiem organ ma 
obowiązek zwrócić podatek, który 
wymierzył bezprawnie.

Sprawa dotyczy podatnika VAT, 
który odliczył podatek naliczony 
w deklaracji VAT za miesiąc styczeń 
2018 roku, co w rozliczeniu z budże-
tem spowodowało powstanie znacz-
nej nadwyżki podatku naliczonego 
nad należnym. Podatnik zadyspo-
nował w pierwotnej deklaracji po-
datkowej za miesiące od stycznia 
do kwietnia 2018 roku tę nadwyżkę 
jako nadwyżkę do rozliczenia w na-
stępnych okresach rozliczeniowych 
(dalej określam tę nadwyżkę jako 
„nadwyżkę do przeniesienia”). 

Organ kontroli skarbowej wsz-
czął kontrolę celno-skarbową za wy-

brany okres od stycznia do kwietnia 
2018 roku, w której zakwestionował 
odliczenie VAT ujęte w rozliczeniu 
m-ca stycznia 2018 roku i w kon-
sekwencji zmienił rozliczenie de-
klaratoryjne do miesiąca kwietnia 
2018 roku w ten sposób, że w miejsce 
deklarowanych nadwyżek do prze-
niesienia określił zobowiązania 
podatkowe. Rozliczenie miesiąca 
kwietnia 2018 eliminowało zade-
klarowaną uprzednio nadwyżkę do 
przeniesienia.

Odwołanie od decyzji nie przy-
niosło zakończenia sporu, w jego 
wyniku doszło do wydania osta-
tecznej decyzji (utrzymującej decy-
zję organu instancji), o której został 
powiadomiony właściwy miejscowo 
urząd skarbowy w zakresie VAT, 
który wezwał podatnika do doko-
nania korekt w trybie czynności 
sprawdzających następnych okre-
sów rozliczeniowych, nieobjętych 
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Wydaje się, że przy okazji przebudowy 
 instytucji czynności sprawdzających, nad którą 

pracuje Ministerstwo Finansów, sytuacja podatnika 
wystarczająco starannego, powinna wprost 
z przepisów wykluczać takie negatywne 

następstwa i tworzyć zachętę do zastosowania się 
do wezwania i złożenia żądanych korekt bez obawy 

o utratę uprawnień podatnika.

decyzją. W treści wezwania organ 
powołał się wprost na to, że żąda-
nie wiąże się z wykonaniem decyzji 
ostatecznej. 

Pouczenia o konsekwencjach 
dla podatnika niezłożenia korekt 
sprawiły, że podatnik obawiając 
się owych konsekwencji, skorygo-
wał deklaracje nieobjęte decyzją 
począwszy od maja 2018 roku, wy-
łączając z rozliczeń nadwyżkę do 
przeniesienia wynikającą z pierwot-
nej deklaracji za miesiąc kwiecień 

2018 roku, bowiem tej nadwyżki nie 
określała wydana decyzja ostatecz-
na (rozliczenie miesiąca kwietnia 
2018 roku zamykało zobowiązanie 
podatkowe). Ze skorygowanych de-
klaracji od maja 2018 r. wynikały 
zobowiązania podatkowe, które 
podatnik uregulował wraz z na-
leżnymi od powstałych zaległości 
odsetkami. 

Nie może umknąć uwadze to, 
że o ile za okresy objęte decyzją 
wobec złożenia na nią skargi do 
sądu administracyjnego doszło do 
zawieszenia biegu terminu prze-
dawnienia zobowiązania, o tyle za 

okres złożonych na żądanie orga-
nu podatkowego korekt deklaracji 
okoliczności zawieszenia czy prze-
rwania biegu terminu przedawnie-
nia nie wystąpiły i do okresu tego 
co do zasady obowiązywał 5-letni 
okres przedawnienia, który upływał 
wraz z 31.12.2023 roku. 

Gdy po wieloletnim sporze 
przed sądami administracyjnymi 
zakończonym w 2025 roku uchy-
leniem decyzji obu instancji (sąd 
nie zakończył postępowania jego 

umorzeniem) sprawa powróciła 
do organu podatkowego, pojawiły 
się pytania o procedurę odzyska-
nia kwot zapłaconych przez niego 
w związku z uchyleniem decyzji. Za-
kończenie sporu decyzją, jak się wy-
daje, powinno prowadzić do zwrotu 
zapłaconych nienależnie kwot po-
datku niezależnie od tego, czy mowa 
o wpłatach na poczet uchylonej de-
cyzji czy o wpłatach z tytułu skory-
gowanych deklaracji podatkowych, 
które, co oczywiste, wiązały się 
z rozliczeniem stanu, jaki pojawił 
się w związku z decyzją ostateczną. 
Krótko mówiąc, należy zgodzić się, 

że kwoty zapłacone przez podatnika 
wiązały się z wykonaniem decyzji, 
która została uchylona. 

Organ podatkowy zakwestio-
nował możliwość powrotnego sko-
rygowania deklaracji i wskazał na to, 
iż korekty są bezskuteczne z uwagi 
na przedawnienie zobowiązań po-
datkowych, jakie zostały zadekla-
rowane w pierwszej deklaracji ko-
rygującej, złożonej w toku sporu na 
żądanie organu. Nie zaproponował 
żadnego rozwiązania. 

Przy tak nakreślonym stanie 
faktycznym sprawy spróbuję udzie-
lić odpowiedzi na pytanie, czy sy-
tuacja złożenia korekt deklaracji 
na żądanie organu podatkowego 
powinna doczekać się ochrony. 
Innymi słowy czy działania or-
ganu żądające korekt, do których 
dostosował się podatnik, mogą 
doprowadzić do negatywnych na-
stępstw, których skutkami może być 
obarczony podatnik. Wydaje się, że 
przy okazji przebudowy instytucji 
czynności sprawdzających, nad któ-
rą pracuje Ministerstwo Finansów, 
sytuacja podatnika wystarczająco 
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starannego powinna wprost z prze-
pisów wykluczać takie negatywne 
następstwa i tworzyć zachętę do 
zastosowania się do wezwania 
i złożenia żądanych korekt bez 
obawy o utratę uprawnień podat-
nika. Stawiam więc postulat o to, 
by przy okazji nowelizacji, która 
obejmie i tę instytucję, podatniko-
wi zagwarantować, że dokonanie 
przez podatnika korekt deklaracji 
na żądanie organu wystosowane 
w czynnościach sprawdzających 
nie może mu szkodzić.

Przechodząc na grunt anali-
zowanej sprawy, należy wskazać, 
że gdy sąd administracyjny uchylił 
decyzje organów obu instancji, spra-
wa wróciła do jej zakończenia we 
wszczętym postępowaniu podatko-
wym. Podatnikowi pozostaje możli-
wość zmiany dyspozycji z nadwyżki 
do przeniesienia na nadwyżkę do 
zwrotu na rachunek bankowy. Ale 
pozostaje także pytanie o dopusz-
czalność korekt deklaracji w takiej 
sytuacji i prawa do realnego odli-
czenia podatku naliczonego. Spra-
wa zakończona decyzją z nadwyżką 
do przeniesienia, gdy założymy, że 
organ ma rację co do niemożności 
rozliczenia tej nadwyżki technicz-
nie poprzez złożenie korekt rów-
nież za okres przedawniony, by do-
prowadzić do realnego rozliczenia 
nadwyżki w okresach już nieprze-
dawnionych, oznacza pozbawienie 
prawa do odliczenia wbrew wyro-
kowi sądu, który to prawo przyznaje. 

W sytuacji gdy sąd administra-
cyjny uchylił, jak w tej sprawie, decy-
zje organów i sprawa wróciła do jej 
zakończenia we wszczętym postę-
powaniu podatkowym, podatnikowi 
pozostawała możliwość zmiany dys-
pozycji z nadwyżki do przeniesienia 
na nadwyżkę do zwrotu na rachu-
nek bankowy. Jest to właściwie, przy 
uznaniu, że wyrażona przez organ 
ocena o bezskuteczności korekt jest 
poprawna, jedyne rozwiązanie dla 
realizacji zasady neutralności.

Podstawę do odliczenia podat-
ku naliczonego stanowi art. 86 ust. 1 
ustawy o podatku VAT, ustanawiają-
cy jako zasadę prawo do obniżenia 
kwoty podatku należnego o poda-
tek naliczony w zakresie, w jakim 
nabywane przez podatnika towary 
lub usługi są wykorzystywane do 
wykonania czynności opodatkowa-
nych. Przy czym zgodnie z art. 86 
ust. 2 pkt 1 tej ustawy kwotę podat-
ku naliczonego stanowi suma kwot 
podatku wynikających z dokumen-
tów wskazanych w tym przepisie, 
w tym w szczególności z otrzyma-
nych przez podatnika faktur. Zasa-
da neutralności wyrażona w art. 1 
ust. 2 Dyrektywy VAT 2006/112/WE 
jest jedną z podstawowych zasad, 
na których zbudowany jest unijny 
system podatku od wartości doda-
nej. Neutralność podatku VAT za-
rezerwowana jest dla podatników, 
którzy nabywają towary i usługi 
wykorzystywane do celów działal-
ności opodatkowanej. Przejawia się 
ona w możliwości obniżenia podat-
ku należnego od sprzedaży towarów 
i usług o podatek naliczony przy za-
kupach oraz możliwości uzyskania 
zwrotu nadwyżki podatku naliczo-
nego nad należnym. Zatem podatek 
ten powinien być dla podatników 
prowadzących działalność opodat-
kowaną VAT neutralny, tj. nie powi-
nien stanowić dla nich obciążenia 
kosztowego. Prawo do odliczenia 
podatku naliczonego i zwrotu ewen-
tualnej nadwyżki tego podatku jest 
prawem, a nie przywilejem podat-
nika VAT. Z orzecznictwa ETS wy-
nika, że wszelkie ograniczenia tego 
prawa, które ze swej strony niweczą 
neutralność, mogą mieć charakter 
wyjątkowy i muszą mieć wyraźne 
oparcie w przepisach art. 167-192 
Dyrektywy VAT 2006/112/WE. 

Nadto z zasady neutralności 
podatkowej wynika, że jeżeli or-
gan podatkowy posiada informacje 
niezbędne do ustalenia, że zostały 
spełnione wymogi materialne, to 

nie może on nakładać dodatkowych 
warunków, które mogłyby w efekcie 
praktycznie uniemożliwić wykona-
nie prawa do odliczenia. 

Z akt sprawy, która jest przed-
miotem rozważań, podatnikowi 
przysługiwało prawo do obniże-
nia podatku należnego o podatek 
zawarty w otrzymanych fakturach 
zakupu. Kwoty zarówno podatku 
należnego, jak i podatku naliczo-
nego do odliczenia Podatnik wyka-
zał w deklaracji VAT-7 za kwiecień 
2018 r. Zgodnie z art. 87 ust. 1 usta-
wy o podatku VAT w przypadku gdy 
kwota podatku naliczonego, o której 
mowa w art. 86 ust. 2, jest w okresie 
rozliczeniowym wyższa od kwoty 
podatku należnego, podatnik ma 
prawo do obniżenia o tę różnicę 
kwoty podatku należnego za następ-
ne okresy lub do zwrotu różnicy na 
rachunek bankowy.

NSA w wyroku z 6.04.2022 r., 
sygn. akt I FSK 6/22 podkreślił, że 
ustawodawca przewidział, iż zwrot 
podatku naliczonego następuje 
w dwóch formach, tj. bezpośredniej 
– na rachunek bankowy podatnika 
lub pośredniej – poprzez obniżenie 
podatku należnego o kwotę nadwyż-
ki w następnych okresach rozlicze-
niowych. Wymagające podkreślenia 
jest to, że wybór formy zwrotu na-
leży do podatnika, a wyborem tym 
organ jest związany. Poprzez zło-
żenie korekty deklaracji podatnik 
oświadcza, że jego wiedza w zakre-
sie skonkretyzowania zobowiązania 
podatkowego uległa zmianie, a zara-
zem, że jego wolą jest, aby uprzednie 
oświadczenie woli w tym przedmio-
cie uwzględniało ową zmianę. Ko-
rekta deklaracji podatkowej, która 
zmienia treść uprzednio złożonej 
deklaracji, stanowi w swojej istocie 
rozliczenie o nowym brzmieniu.

Z powyższego wyroku wyni-
ka, że w gestii podatnika, nie or-
ganu podatkowego, leży decyzja 
co do formy rozliczenia nadwyżki 
podatku naliczonego nad należ-
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nym, tj. czy ma być mu zwrócona 
w formie zwrotu bezpośredniego 
czy pośredniego. Wskazać należy, 
że w żadnym przepisie nie znajduje 
ograniczenia zasada dokonywania 
zwrotu zgodnie z wolą podatnika. 
Z akt sprawy wynika, że podatnik 
za kwiecień 2018  r. wyraził wolę, 
ażeby nadwyżka podatku naliczo-
nego nad należnym podlegała roz-
liczeniu w następnych okresach 
rozliczeniowych oraz że kwotę tę 
uwzględnił w deklaracji VAT-7 za 
maj 2018 r. jako nadwyżkę z prze-
niesienia. Następnie, uwzględniając 
stanowisku organu podatkowego, 
wyrażone w ostatecznej decyzji 
organu, złożył m.in. korektę dekla-
racji VAT-7 za maj 2018 r., w której 
nie wykazał kwoty z przeniesienia 
(Organ bowiem w ww. decyzji okre-
ślił podatnikowi za kwiecień 2018 r. 
zobowiązanie podatkowe w podat-
ku VAT). Podatnik po wyroku NSA 
zapadłym w lipcu 2025 roku po-
nownie złożył m.in. korektę dekla-
racji VAT-7 za maj 2018 r., w której 
wykazał nadwyżkę podatku nali-
czonego nad należnym z kwietnia 
2018 r. jako nadwyżkę z przeniesie-
nia. Czy podatnik w dacie składania 
ponownej korekty deklaracji VAT-7 
za maj 2018 r. utracił prawo do jej 
złożenia z uwagi na przedawnienie 
zobowiązania podatku VAT (art. 70 
§ 1 ustawy Ordynacja podatkowa) ? 
W praktyce organów odpowiedź jest 
jednoznaczna, choć brak w przepi-
sach prawa normy, która zakazywa-
łaby korekt w takiej jak ta sytuacji. 
Czy w Ordynacji podatkowej nie po-
winien znaleźć się zapis regulujący 
wprost działanie organu w takiej 
sytuacji?

Podatnik nie powinien utracić 
prawa do realnego odliczenia podat-
ku i organ powinien mu wskazać 
sposób powrotu do jego deklara-
toryjnego poprawnego rozliczenia. 
NSA w wyroku z 19.09.2023 r., sygn. 
akt III FSK 245/23, stwierdził, że 
„W ocenie NSA należy skupić się na 

tym, że na skutek uchylenia przez 
organ odwoławczy decyzji wymia-
rowej organu pierwszej instancji 
(i umorzenia postępowania) po-
wstała sytuacja, w której następ-
czo odpadła podstawa świadczenia 
spełnionego już przez podatnika. 
Mamy zatem do czynienia z nadpła-
tą, o której mowa w art. 72 § 1 pkt 1 
Ordynacji podatkowej „Za nadpłatę 
uważa się kwotę nadpłaconego lub 
nienależnie zapłaconego podatku”. 
Po uchyleniu decyzji wymiarowej 
organu pierwszej instancji wystą-
pił brak podstawy prawnej do speł-
nienia świadczenia w kwocie prze-
wyższającej wysokość zobowiązania 
podatkowego ujawnionego w dekla-
racji podatkowej. Taka właśnie sy-
tuacja nie pozostawiła wątpliwości 
co do tego, że zamknięta jest droga 
do wydania ewentualnej kolejnej 
decyzji wymiarowej przez organ 
pierwszej instancji.” 

W toku prowadzonego postę-
powania podatnik wyraził wolę, 
żeby nadwyżka podatku naliczone-
go nad należnym za kwiecień 2018 r., 
podlegała zwrotowi na jego rachu-
nek bankowy, wskutek niemożności 
jej rozliczenia w następnym miesią-
cu (maj 2018 r.), z uwagi na wska-
zywane przez organ przedawnienie 
zobowiązania za ten miesiąc. Zatem 
podatnik dokonał zmiany formy 
rozliczenia nadwyżki podatku na-
liczonego nad należnym za kwie-
cień 2018 r. z pośredniej na formę 
bezpośrednią. Organ taką zmianę 
zaakceptował.

W rozdziale 1 działu IV Ordy-
nacji podatkowej ustawodawca ure-
gulował ogólne zasady postępowa-
nia, jakim ma obowiązek kierować 
się organ podatkowy prowadzący 
postępowanie podatkowe. 

Przepis art. 121 § 1 ww. ustawy 
zawiera klauzulę generalną odsy-
łającą do oceny działania organu 
podatkowego. Zgodnie z tym prze-
pisem postępowanie podatkowe 
powinno być prowadzone w spo-

sób budzący zaufanie do organów 
podatkowych. Ustawodawca oma-
wianą zasadę umieścił jako drugą 
z kolei w Ordynacji podatkowej, 
zaraz za zasadą legalizmu i prawo-
rządności. W ten sposób zwrócił 
uwagę na takie wartości, jak spra-
wiedliwość, równość podmiotów 
czy poszanowanie reguł zachowań 
międzyludzkich.

Zasada ta może stanowić 
przesłankę do uchylenia decy-
zji administracyjnej, nawet jeśli 
w trakcie postępowania nie do-
szło do naruszenia innego przepi-
su Ordynacji podatkowej (wyrok 
NSA z 27.08.2014 r., sygn. akt II FSK 
2068/12).

Warunek prowadzenia postę-
powania w sposób budzący zaufa-
nie oznacza również obowiązek 
pełnego wyjaśnienia treści żądania 
strony przez organ. Organ powi-
nien bowiem działać w taki sposób, 
aby podatnik miał przekonanie, że 
w czasie postępowania każdy jego 
wniosek zostanie prawidłowo zrozu-
miany i odczytany zgodnie z przepi-
sami. Organy podatkowe są bowiem 
zobowiązane dokonywać czynności 
w taki sposób, aby zagwarantować 
podatnikowi przysługujące mu 
uprawnienia.

W orzecznictwie NSA zwraca 
się ponadto uwagę na to, że realiza-
cję zasady ochrony zaufania można 
rozumieć jako ochronę abstrakcyj-
ną, urzeczywistnianą całościowo 
przez zapewnienie jednostce do-
stępu do informacji, przejrzystości 
legislacji i stabilności prawa, bądź 
jako ochronę konkretną, zoriento-
waną na eliminowanie następstw 
dysfunkcji prawa, w tym zapobie-
ganie skutkom niekorzystnych dla 
jednostki zmian w stosowaniu pra-
wa (wyrok NSA z 31.03.2022 r.,sygn. 
akt II FSK 1727/19).

W odwołaniu do zasady za-
ufania NSA wskazuje, że organy 
podatkowe powinny prowadzić po-
stępowanie zgodnie z przepisami 
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Stawiam więc postulat o to by przy  
okazji nowelizacji, która obejmie i tę instytucję 

podatnikowi zagwarantować, że dokonanie 
przez niego korekt deklaracji na żądanie organu 

wystosowane w czynnościach sprawdzających  
nie może mu szkodzić.

prawa procesowego oraz prawidło-
wo stosować przy tym przepisy pra-
wa materialnego (wyrok NSA z 16. 
.11.2021 r., sygn. akt II FSK 574/19). 
Nie ulega wątpliwości, że w opisy-
wanej sprawie sytuacja, w jakiej 
znalazł się podatnik, jest sytuacją, 
będącą wynikiem błędnego stoso-
wania prawa przez organ, a zatem 
na organie spoczywa obowiązek 
naprawy takiego stanu rzeczy. Rola 
organu nie powinna się kończyć 
stwierdzeniem o przedawnieniu, 
tylko powinien podejmować działa-
nia w porozumieniu z podatnikiem 

w celu naprawy powstałego w roz-
liczeniach z budżetem błędu, któ-
ry był wynikiem nieprawidłowego 
zastosowania prawa materialnego.

Zasada prowadzenia postę-
powania podatkowego w sposób 
budzący zaufanie do organów po-
datkowych wiąże się z konieczno-
ścią zagwarantowania podatnikowi, 
że jego sprawa zostanie załatwiona 
w profesjonalny, obiektywny i w peł-
ni uczciwy sposób.

Zatem już z samej zasady za-
ufania podatnika do organu pro-
wadzącego postępowanie można 
wywieść obowiązek uwzględnienia 
woli Podatnika w zakresie zwrotu 
nadwyżki podatku naliczonego 

nad należnym za kwiecień 2018 r. 
na rachunek bankowy Podatnika, 
zamiast orzeczenia o przeniesieniu 
tej nadwyżki na następny okres 
rozliczeniowy (maj 2018  r., który 
to okres już uległ przedawnieniu). 
Takie działanie uchrania bowiem 
Podatnika przed niemożliwością 
uzyskania nadwyżki podatku, a co 
więcej – cofnięcia skutków nadpła-
conego podatku za kolejne miesiące 
rozliczeniowe, kiedy to uwzględnia-
jąc decyzję organu przed jej uchy-
leniem, Podatnik dokonał korekt 
deklaracji VAT za maj-październik 

2018, które to po uchyleniu decyzji 
organu powodują, że należy wrócić 
do pierwotnego rozliczenia podat-
nika i wykazać nadwyżkę podatku 
z poprzedniego okresu rozlicze-
niowego. Jednak nie mogą być one 
cofnięte w formie samoobliczenia 
przez podatnika, gdyż ze względu 
na przedawnienie rozliczeń za okre-
sy, gdzie zostały złożone korekty, 
został on pozbawiony możliwości 
prawidłowego i sprawiedliwego roz-
liczenia podatku VAT.

W konsekwencji, gdyby organ 
wydał decyzję umarzającą postępo-
wanie w podatku VAT za kwiecień 
2018 r., a więc aktywowałby tym sa-
mym zwrot pośredni z pierwotnej 

deklaracji za ten miesiąc , Podatnik 
utraciłby możliwość rozliczenia 
nadwyżki podatku naliczonego nad 
należnym wykazanej w pierwotnej 
deklaracji VAT-7 za kwiecień 2018 r. 
jako zwrot pośredni. Dodatkowo 
nastąpiłaby rozbieżność pomiędzy 
kwotą nadwyżki podatku naliczone-
go nad należnym do przeniesienia 
na następny okres rozliczeniowy, 
wykazanej w pierwotnej deklaracji 
VAT-7 za kwiecień 2018r., a kwotą 
z przeniesienia wykazaną w pierw-
szej korekcie deklaracji VAT-7 za 
maj 2018 r. Zatem, mimo uchylenia 

decyzji przez Sąd, podatnik i tak 
nadal ponosiłby konsekwencje po-
datkowe niekorzystnej dla niego 
decyzji podatkowej.

Nadto należy zauważyć, że 
z innej zasady legalizmu i prawo-
rządności, wskazanej przez ustawo-
dawcę w art. 120 Ordynacji podat-
kowej wynika, że organy działają 
nie tylko na podstawie prawa, ale 
stoją też na straży prawa. Zatem 
wykonywane przez nie działania 
powinny prowadzić do sytuacji, 
która całościowo zostanie uznana 
za spełniającą kryteria zgodności 
z prawem. Powyższe zasady zosta-
ły skonkretyzowane w wyrokach 
sądów administracyjnych. I tak np. 



40

Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie  
wskazywał, że podatnik nie może ponosić 

negatywnych konsekwencji działań 
organu, które naruszały zasadę zaufania, 

w szczególności poprzez udzielenie błędnej 
informacji lub pouczenia, prowadzenie podatnika 

w przekonaniu, że działa prawidłowo, zmianę 
praktyki organów w sposób nieprzewidywalny 

lub z mocą wsteczną. 

NSA w wyroku z 7.08.2014 r., sygn. 
akt I FSK 1323/13, Sąd zanegował 
postępowanie organu, który tę nad-
wyżkę określił jako zwrot pośredni, 
gdyż w dacie wydania przez organ 
odwoławczy decyzji podatkowej 
zwrot na rachunek bankowy był 
jedynym możliwym sposobem fak-
tycznego odzyskania przez podat-
nika dodatkowej kwoty nadwyżki 
(gdyż kolejny okres rozliczeniowy 
był już wówczas objęty przedawnie-
niem). NSA w wyroku tym wskazał, 

iż organ odwoławczy zobowiązany 
był określić w wydanej decyzji wyż-
szą kwotę do zwrotu na rachunek 
bankowy, niż zadeklarowana przez 
skarżącą w ostatniej korekcie dekla-
racji, lub przynajmniej w ramach 
prowadzonego postępowania był 
zobowiązany umożliwić skarżącej 
wypowiedzenie się co do sposobu 
zadysponowania dodatkową kwotą 
nadwyżki podatku naliczonego.

Trzeba zauważyć, że zasada 
samoobliczenia podatku oznacza, 
że sam podatnik ma obowiązek 
ustalić (obliczyć) wysokość podat-

ku, wykazać go w deklaracji oraz 
wpłacić do urzędu skarbowego 
w odpowiednim terminie — bez 
wcześniejszego wezwania lub decy-
zji organu podatkowego. Z zasady 
tej wynika, że ciężar poprawnego 
rozliczenia spoczywa na podatniku, 
a nie na organie podatkowym, a je-
śli popełni błąd, konsekwencje tego 
błędu ponosi sam. Jednak system 
prawa podatkowego opiera się też 
na zasadzie ochrony zaufania do 
państwa i prawa (art. 2 Konstytucji), 

lojalności organów wobec obywate-
la, informowania i niewprowadza-
nia w błąd (ogólna zasada demokra-
tycznego państwa prawnego). Dlate-
go gdy podatnik popełnia błąd na 
skutek błędnej informacji organu, 
ciężar konsekwencji nie może być 
oceniany tak samo, jak w przypad-
ku błędu „własnego”.

Trybunał Konstytucyjny wie-
lokrotnie wskazywał, że podatnik 
nie może ponosić negatywnych 
konsekwencji działań organu, które 
naruszały zasadę zaufania, w szcze-
gólności poprzez udzielenie błędnej 

informacji lub pouczenia, prowa-
dzenie podatnika w przekonaniu, że 
działa prawidłowo, zmianę praktyki 
organów w sposób nieprzewidywal-
ny lub z mocą wsteczną. Państwo 
ma obowiązek działać rzetelnie 
i przewidywalnie, a jego błędy nie 
mogą obciążać obywatela w stopniu 
nadmiernym. To nie jest zniesienie 
zasady samoobliczenia, ale jej kon-
stytucyjne ograniczenie, gdy fiskus 
narusza własne obowiązki informa-
cyjne i lojalnościowe. 

 Z tego też powodu pojawia 
się pytanie o konsekwencje błędne-
go stanowiska organu wyrażonego 
w decyzji oraz będącego następ-
stwem decyzji żądania korekt de-
klaracji, które okazały się niezgodne 
z prawem. 

Pytania w tej sprawie, jakie 
trzeba postawić, odnoszą się do 
zasadniczej kwestii dotyczącej cza-
su realizacji prawa do odliczenia 
w sytuacji, gdy jest ono niemożli-
we do wykonania w ustawowym 
terminie z powodu błędnego roz-
strzygnięcia. W sytuacji długiego 
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procesu dochodzenia swoich racji 
przed sądem istnienie tego prawa 
mogłoby być uzależnione od czyn-
ników niezależnych od podatnika, 
jakim jest długość trwania postę-
powania (podatkowego czy kontroli 
sądowo-administracyjnej). 

Trzeba podkreślić, że w tej 
sprawie w rozliczeniu za kwiecień 
2018 roku wykazano w deklaracji 
nadwyżkę do przeniesienia na na-
stępny okres rozliczeniowy, a więc 
zwrot pośredni. W art. 70 § 1 o.p. 
ustawodawca nie stanowi o prze-
dawnieniu obowiązku podatkowego, 
lecz tylko o takiej jego konkretyza-
cji, która przyjmuje postać zobo-
wiązania podatkowego. Pomimo to 
w orzecznictwie ugruntowany jest 
pogląd o możliwości stosowania 
tego przepisu także do nadwyżki 
podatku naliczonego nad należ-
nym do przeniesienia na następny 
miesiąc, określanej często jako tzw. 
zwrot pośredni podatku. Pogląd ten 
wyrażony został w uchwale Naczel-
nego Sądu Administracyjnego z 29 
czerwca 2009 r, sygn. akt I FPS 9/08, 
ONSAiWSA 2009, nr 5, poz. 87, a tak-
że w późniejszych orzeczeniach tego 
sądu, np. w wyroku z 6 marca 2013 r., 
sygn. akt I FSK 1786/12.

Zgadzając się z takim stanowi-
skiem, należy zastanowić się, w jaki 
sposób powinno dojść do liczenia 
pięcioletniego okresu przedawnie-
nia, o którym mowa w art. 70 § 1 
o.p., w odniesieniu do nadwyżki 
podatku naliczonego nad należnym 
do przeniesienia na następny okres 
rozliczeniowy.

W przywoływanej już uchwale 
z 29 czerwca 2009 r., sygn. akt I FPS 
9/08, Naczelny Sąd Administracyjny 
w sposób wiążący dla innych skła-
dów orzekających rozstrzygnął je-
dynie, że przepis art. 70 § 1 o.p. ma 
zastosowanie do należności z tytułu 
nienależnego zwrotu podatku od to-
warów i usług. Jednak w tezie 9.13. 
uzasadnienia tej uchwały wyrażony 
został szerszy pogląd, że „(...) prze-

pis art. 70 § 1 o.p. ma zastosowanie 
również do rozliczeń, w których 
obowiązek podatkowy w podatku 
od towarów i usług przekształcił 
się w kwotę zwrotu różnicy podatku, 
kwotę zwrotu podatku naliczonego 
lub różnicy podatku, o której mowa 
w art. 21 ust. 1 ustawy o VAT. Termin 
przedawnienia takiej kwoty zaczyna 
biec od końca roku kalendarzowego, 
w którym upłynął termin zwrotu 
podatku, czyli z pierwszym dniem 
następnego roku, a kończy się 
z upływem 5 lat”. Tezę tę zinterpre-
tował Naczelny Sąd Administracyj-
ny w wyroku z dnia 14 marca 2013 r., 
I FSK 437/13, w którym stwierdził, że 
kiedy w uchwale tej mowa o „termi-
nie zwrotu podatku”, stwierdzenie 
to odnosi się również do zwrotu róż-
nicy podatku – mającego charakter 
bezpośredni, jak i pośredni.

Pojawia się jednak zasadnicza 
wątpliwość, a mianowicie w jaki 
sposób określić użyty w art. 70 § 
1 „termin zwrotu” kwoty nadwyżki 
do przeniesienia. Wszak nadwyż-
ka podatku naliczonego nad należ-
nym do przeniesienia nie podlega 
zwrotowi sensu stricto. Jest ona 
rozliczana w kolejnych okresach, 
przy czym w wyniku takiego rozli-
czenia może powstać zobowiązanie 
podatkowe, nadwyżka podatku do 
zwrotu bezpośredniego, bądź też 
kolejna nadwyżka podatku nali-
czonego do przeniesienia. Zatem 
nie w każdym przypadku nadwyżka 
podatku naliczonego przeniesiona 
z poprzedniego okresu przekształci 
się w kwotę do zwrotu bezpośred-
niego. Nie można więc przyjąć, że 
„termin zwrotu” nadwyżki podat-
ku do przeniesienia to moment, 
w którym nadwyżka do przenie-
sienia materializuje się w postaci 
nadwyżki do zwrotu na rachunek 
podatnika. W rozliczeniu nadwyżki 
do przeniesienia taki zwrot może 
w ogóle nie wystąpić.

W przypadku nadwyżki po-
datku naliczonego do przeniesienia 

na następny okres rozliczeniowy 
mamy do czynienia z tzw. zwrotem 
pośrednim. Zwrot ten „materializu-
je się” w rozliczeniu tej nadwyżki 
w kolejnych okresach rozliczenio-
wych, bez względu na wynik tego 
rozliczenia – zobowiązanie podat-
kowe, nadwyżka do zwrotu czy też 
nadwyżka do przeniesienia.

Podzielając więc co do zasady 
pogląd, że kiedy w uchwale z dnia 
29 czerwca 2009  r., I FPS 9/08, 
mowa o „terminie zwrotu” podat-
ku, stwierdzenie to odnosi się rów-
nież do zwrotu mającego charakter 
pośredni, terminem tzw. zwrotu 
pośredniego jest termin, w którym 
przeniesiona nadwyżka została roz-
liczona, bez względu na wynik tego 
rozliczenia. Konsekwentnie należy 
więc stwierdzić, że pięcioletni okres 
przedawniania, o którym mowa 
w art. 70 § 1 o.p., w odniesieniu do 
nadwyżki podatku naliczonego do 
przeniesienia powinien być liczony 
od końca roku z uwzględnieniem 
miesiąca, w którym nadwyżka ta 
została rozliczona, niezależnie od 
wyniku tego rozliczenia.2

Przyjmując zatem powyższe, 
należy stwierdzić, że podatnik jest 
pozbawiony rozliczenia nadwyżki 
w deklaracji podatkowej tylko z tego 
powodu, że mająca znaczenie dla 
rozliczenia podatku kwestia wystę-
powania nadwyżki do przeniesie-
nia w kolejnych miesiącach została 
poddana kontroli sądowej, której 
długość trwania nie pozwala na 
faktyczne rozliczenie tylko z tego 
powodu, że weryfikacja jej zasad-
ności trwała w dłuższej perspek-
tywie czasowej. Na długość jednak 
czasu rozpoznawania sprawy nie 
miał wpływu podatnik. I to jego 
rozliczenie, jak ostatecznie uznał 
sąd, było niesłusznie zakwestiono-
wane przez organ podatkowy. Jak 
zatem rozumieć przywołaną wyżej 
uchwałę w zakresie realizacji pra-
wa do odliczenia poprzez faktyczne 
rozliczenie powstałej nadwyżki? 
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Wydaje się, że są rozwiązania, 
w krajowej ustawie podatkowej. 

Podatek od towarów i usług ma 
charakter kaskadowy. Oznacza to, 
że rozliczenie tego podatku za dany 
okres rozliczeniowy może rzutować 
na następne miesiące. W szczegól-
ności ma to miejsce w przypadku, 
gdy podatnik wykaże w deklaracji 
nadwyżkę podatku naliczonego nad 
należnym do przeniesienia na na-
stępne okresy. W niniejszej sprawie 
sąd uchylił decyzję, a tym samym 
elementem rozliczenia za miesiąc 
maj 2018 roku w tej sytuacji powin-
na być nadwyżka do przeniesienia 
z deklaracji pierwotnej, jaką podat-
nik złożył za kwiecień i taką nad-
wyżkę jako poprawną zaakceptował 
sąd. Inne podejście narusza art. 87 
ust. 1 ustawy o VAT.

Jeżeli podatnik został wpro-
wadzony w błąd przez organ po-
datkowy (bezpośrednio bądź też 
pośrednio, działaniem osób wypeł-
niających zlecenie organu podatko-
wego lub w wyniku żądania złoże-
nia korekt deklaracji z pouczeniem 
o karze porządkowej za ich brak), to 
brak jest jakichkolwiek podstaw do 
przerzucania na podatnika nega-
tywnych konsekwencji owego błędu 
(tj. odmowy zwrotu kwot zatrzyma-
nych przez organ nienależnie wraz 
z ich oprocentowaniem). 

Żądanie zwrotu kwot nienależ-
nych, do których wpłaty przyczynił 
się organ, wymaga zwrotu kwot 
wpłaconych wraz z oprocentowa-
niem, a wypłata znajduje uzasadnie-
nie w treści art. 78 § 1 i § 2 Ordynacji. 
TSUE wskazuje, że wnioski o zwrot 
nadpłat oraz ich oprocentowanie 
podlegają krajowym przepisom pro-
ceduralnym, które mogą wymagać 
od wnioskodawców działania z nale-
żytą starannością w celu uniknięcia 
szkody lub ograniczenia jej zakre-
su, niemniej jednak przepisy takie 
nie mogą naruszać unijnych zasad 
równoważności i skuteczności. Wy-
roki TSUE pozwalają na pełniejszą 

realizację zasady rekompensowania 
szkód związanych z ograniczeniem 
możliwości dysponowania środka-
mi pieniężnymi przez podatników. 
Należna z tego tytułu rekompensata 
na rzecz podatnika obejmuje cały 
okres od dnia, w którym zapłacił 
on daną kwotę pieniężną, do dnia, 
w którym została ona mu zwrócona 
(np. wyrok TSUE z dnia 8 czerwca 
2023 roku, C-322/22). Z utrwalone-
go orzecznictwa TSUE wynika, iż 
państwa członkowskie, które po-
brały podatki niezgodnie z prawem 
unijnym, zasadniczo zobowiązane 
są zarówno do zwrotu kwot po-
datków pobranych z naruszeniem 
prawa unijnego, jak i do zapłaty od-
setek w celu wyrównania braku do-
stępności pobranych kwot. Inaczej 
mówiąc, podatnikowi przysługuje 
prawo do zwrotu kwoty podatku, 
a także prawo do zapłaty odsetek. 
Te prawa podatnika mają podstawę 
w przepisach prawa unijnego, zaka-
zujących pobierania tych podatków, 
a obowiązek ich zwrotu podniesio-
ny został do rangi zasady3. 

„(…) 5 Wobec braku przepisów 
wspólnotowych dotyczących zwrotu 
niesłusznie pobranych podatków do 
wewnętrznego porządku prawnego 
każdego państwa członkowskiego 
należy wyznaczenie właściwych 
sądów oraz uregulowanie trybów 
postępowania mających zapewnić 
ochronę praw jednostek wynikają-
cych z prawa wspólnotowego w taki 
sposób, aby po pierwsze, zasady te 
nie były mniej korzystne od zasad 
dotyczących podobnych środków 
prawnych w prawie krajowym (za-
sada równoważności), a po drugie, 
aby nie czyniły one wykonywania 
praw przyznanych przez wspólno-
towy porządek prawny praktycz-
nie niemożliwym lub nadmiernie 
utrudnionym (zasada skuteczno-
ści)” (zob. w szczególności wyroki 
z dnia 15 września 1998 r.: w sprawie 
C-231/96 Edis, Rec. str. I-4951 pkt 19 
i 34; w sprawie C-260/96 Spac, Rec. 

str. I-4997, pkt 18; z dnia 17 listopada 
1998 r. w sprawie C-228/96 Aprile, 
Rec. str. I-7141, pkt 18, i ww. wyrok 
w sprawie Dilexport, pkt 25).

Również do prawa krajowego 
należy uregulowanie, z poszanowa-
niem przywołanych wyżej zasad, 
wszelkich kwestii akcesoryjnych 
dotyczących zwrotu nienależnie 
pobranych podatków, takich jak 
ewentualna zapłata odsetek, w tym 
od dnia, od którego powinny być 
one naliczane, oraz ich stopy (wy-
roki: z dnia 21 maja 1976 r. w spra-
wie 26/74 Roquette frères przeciw-
ko Komisji, Rec. str. 677, pkt 11 i 12, 
i z dnia 12 czerwca 1980 r. w sprawie 
130/79 Express Dairy Foods, Rec. str. 
1887, pkt 16 i 17)”.

Z utrwalonej linii orzeczniczej 
Trybunału Sprawiedliwości UE, np. 
wyroki z 26 kwietnia 2017 r. (sygn. 
C-564/15), z 11 kwietnia 2019 r. (C-
691/17) i z 13 października 2022 r. 
(sygn. C-397/21), z 13 marca 2025 r., 
sygn. C-640/23 – wynika, że organ 
podatkowy ma obowiązek zwrotu 
nienależne zapłaconego podatku 
VAT, nawet gdyby dotyczyło to okre-
su przedawnionego. 

Brak prawa do korekt deklara-
cji po upływie okresu przedawnie-
nia można oczywiście wyprowadzić 
z systemu VAT, ale w mojej ocenie 
nie w każdej sytuacji. Odmiennie, 
bowiem należy ocenić sytuację po-
datnika wystarczająco starannego, 
którego działanie w dobrej wierze 
w tej sprawie jest bezsporne. Bez-
sprzecznie takim podatnikiem 
z perspektywy przedmiotu niniej-
szego wniosku pozostaje Wnio-
skodawca. Bezskuteczności korekt 
deklaracji w kontekście realizacji 
prawa do odliczenia podatku i jego 
zwrotu – bo w celu tego rozliczenia 
zostały skorygowane – nie można 
zaakceptować w świetle prawa Unii.

Z wyroku Trybunału Spra-
wiedliwości z dnia 21 marca 2018 r., 
C-533/16, wynika, że prawo Unii 
należy interpretować w ten sposób, 
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Państwo ma obowiązek działać rzetelnie 
i przewidywalnie, a jego błędy nie mogą 

obciążać obywatela w stopniu nadmiernym. 
To nie jest zniesienie zasady samoobliczenia, ale jej 

konstytucyjne ograniczenie, gdy fiskus narusza 
własne obowiązki informacyjne i lojalnościowe. 

że stoi ono na przeszkodzie uregulo-
waniu państwa członkowskiego, na 
mocy, którego w okolicznościach 
takich jak rozpatrywane w postępo-
waniu głównym, w których podatek 
od wartości dodanej (VAT) został 
wykazany na fakturze wystawio-
nej na rzecz podatnika i zapłacony 
przez tego podatnika wiele lat po 
rozpatrywanej dostawie towarów, 

odmawia się skorzystania z prawa 
do zwrotu VAT ze względu na to, że 
przewidziany w rzeczonym uregulo-
waniu termin zawity na wykonanie 
tego uprawnienia upłynął.

Czynnik czasu w tej sprawie 
jest bez znaczenia, bowiem zwrot 
należy się podatnikowi staranne-
mu, który nie może być ograniczo-
ny terminem zawitym, którego nie 
mógł dotrzymać. Podatnik nie może 
ponosić negatywnych następstw 
kontroli organu, która niesłusznie 
pozbawiła go prawa do odliczenia 
podatku (prawo zostało zaakcepto-
wane w kontroli sądowej).

Czynnik czasu nie jest nad-
rzędny, zdecydowanie prioryteto-
we pozostają tu zasady neutralno-
ści i zaufania do organów. Pewność 
prawa obejmuje brak możliwości 
procedowania, co do okresów prze-
dawnionych, ale także i to, że wyda-

ne przez Sąd rozstrzygnięcie przy-
znające uprawnienie do odliczenia 
będzie respektowane przez organ 
I instancji i wykonane w poszano-
waniu praw podatnika. 

Zasada legalizmu wynikająca 
z art. 120 O.p. nie oznacza bowiem 
domniemania legalności działa-
nia organów, ale zakaz działania 
organów wbrew przepisom prawa. 

Naruszenie tego zakazu powoduje 
konieczność usunięcia wszystkich 
skutków spowodowanych bezpraw-
nym działaniem organu, w tym skut-
ków pozbawienia podatnika możli-
wości dysponowania należnymi mu 
środkami. A zatem zwrot nadpłat 
w tej sprawie organ powinien po-
strzegać jako naprawienie własnych, 
oczywistych w tej sprawie błędów. 
Dla porządku trzeba też wskazać, 
że prawo do zwrotu nadpłaty w tej 
sprawie nie wygasło (vide: art. 80 
Ordynacji). 

Przechodząc do kwestii oczy-
wistego uprawnienia do zwrotu 
nadpłat podatku w realiach tej 
sprawy, należy odwołać się do licz-
nego orzecznictwa TSUE w zakresie 
realizacji prawa do odliczenia po-
datku, które jest poza ramami cza-
sowymi wyznaczonymi przez prawo 
krajowe. Trybunał we wskazanym 

wyżej wyroku w sprawie C-533/16, 
w odpowiedzi na pytania: 
1.	 Czy zgodne jest z zasadą pro-

porcjonalności lub neutralno-
ści podatkowej VAT, by termin 
do zwrotu podatku obliczać od 
dnia, w którym nie są spełnione 
wszystkie materialne przesłan-
ki wykonania prawa do zwrotu 
podatku?

2.	 Czy w świetle zasady neutral-
ności podatkowej przepisy art. 
167 i art. 178 lit. a) dyrektywy 
2006/112 należy interpretować 
w ten sposób, że w okoliczno-
ściach sprawy takich jak w po-
stępowaniu głównym i z zastrze-
żeniem spełnienia pozostałych 
materialnych i proceduralnych 
przesłanek koniecznych do wy-
konania prawa do odliczenia 
podatku sprzeciwiają się one 
wydaniu przez organy podat-
kowe odmowy przyznania po-
datnikowi prawa do zwrotu po-
datku wykonanego w terminie 
przewidzianym przez dyrektywę 
2008/9, który to podatek został 
mu wykazany przez dostawcę na 
fakturze i zapłacony przez tego 
ostatniego przed upływem ter-
minu zawitego przewidzianego 
przez prawo krajowe?
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3.	 Czy w świetle zasady neutralno-
ści i zasady proporcjonalności, 
które są fundamentalnymi za-
sadami wspólnego systemu VAT, 
słowackie organy podatkowe 
przekroczyły granice tego, co 
jest niezbędne do osiągnięcia 
celu określonego przez dyrek-
tywę 2006/112, jeżeli odmówiły 
podatnikowi prawa do zwrotu 
zapłaconego podatku z tego 
względu, że upłynął termin za-
wity przewidziany przez prawo 
krajowe do zwrotu podatku, 
mimo iż w terminie tym podat-
nik nie mógł wykonać prawa 
do odliczenia podatku i mimo 
iż podatek został prawidłowo 
zapłacony, a ryzyko oszustwa 
podatkowego lub braku zapła-
ty podatku zostało całkowicie 
wykluczone?

4. �Czy zasadę pewności prawa, zasadę 
uzasadnionych oczekiwań oraz pra-
wo do dobrej administracji należy 
na podstawie art. 41 karty interpre-
tować w ten sposób, że sprzeciwiają 
się one takiej wykładni przepisów 
prawa krajowego, zgodnie z którą 
dla dochowania terminu do zwro-
tu VAT decydujący jest moment 
wydania przez organ podatkowy 
decyzji w przedmiocie zwrotu po-
datku, a nie moment wykonania 
przez podatnika prawa do zwrotu 
tego podatku?

 – stwierdził: 

pkt 37
Zgodnie z utrwalonym orzecznic-
twem Trybunału prawo podatników 
do odliczenia od VAT, który są zo-
bowiązani zapłacić, VAT należnego 
lub zapłaconego z tytułu otrzyma-
nych przez nich towarów i usług 
powodujących naliczenie podatku 
– stanowi podstawową zasadę wspól-
nego systemu VAT ustanowionego 
przez prawo Unii (wyrok z dnia 15 
września 2016 r., Senatex, C-518/14, 
EU:C:2016:691, pkt 26 i przytoczone 
tam orzecznictwo).

pkt 38
System odliczeń i w konsekwen-
cji zwrotów ma na celu całkowite 
uwolnienie przedsiębiorcy od cięża-
ru VAT należnego lub zapłaconego 
w ramach całej prowadzonej przez 
niego działalności gospodarczej. 
Wspólny system VAT zapewnia 
zatem neutralność działalności 
gospodarczej w zakresie obciążeń 
podatkowych, bez względu na cel 
czy rezultaty tej działalności, pod 
warunkiem, że działalność ta, co 
do zasady, sama podlega opodatko-
waniu VAT (zob. podobnie wyroki: 
z dnia 15 września 2016 r., Senatex, 
C-518/14, EU: C: 2016: 691, pkt 27; 
z dnia 21 września 2017 r., SMS gro-
up, C-441/16, EU: C: 2017: 712, pkt 
40 i przytoczone tam orzecznictwo).

pkt 39
Jak wielokrotnie podkreślał Trybu-
nał, prawo do odliczenia przewi-
dziane w art. 167 i nast. dyrektywy 
2006/112 stanowi integralną część 
mechanizmu VAT i co do zasady nie 
podlega ograniczeniu. W szczegól-
ności prawo to przysługuje w sposób 
bezpośredni w stosunku do całego 
podatku obciążającego transakcje 
powodujące naliczenie podatku 
(wyroki: z dnia 15 września 2016 r., 
Senatex, C-518/14, EU:C:2016:691, 
pkt 37; z dnia 19 października 
2017  r., Paper Consult, C-101/16, 
EU:C:2017:775, pkt 36 i przytoczone 
tam orzecznictwo).

pkt 40
Prawo do odliczenia VAT podlega 
jednak wymogom lub przesłankom 
o charakterze zarówno material-
nym, jak i formalnym (wyrok z dnia 
19 października 2017 r., Paper Con-
sult, C-101/16, EU: C:2017:775, pkt 
38).

pkt 41
Jeżeli chodzi o wymogi lub przesłan-
ki materialne, z brzmienia art. 168 
lit. a) dyrektywy 2006/112 wynika, 

że w celu skorzystania z rzeczonego 
prawa, po pierwsze, dany podmiot 
musi być ‚podatnikiem’ w rozumie-
niu wspomnianej dyrektywy, oraz 
po drugie, towary lub usługi, które 
są wskazywane jako podstawa pra-
wa do odliczenia VAT, powinny być 
wykorzystywane przez podatnika 
na późniejszym etapie obrotu na 
potrzeby jego własnych opodatko-
wanych transakcji, a owe towary 
lub usługi powinny być dostarczone 
przez innego podatnika znajdujące-
go się na wcześniejszym etapie obro-
tu (zob. podobnie wyroki: z dnia 15 
września 2016 r., Senatex, C-518/14, 
EU: C:2016:691, pkt 28 i przytoczone 
tam orzecznictwo; a także z dnia 19 
października 2017 r., Paper Consult, 
C-101/16, EU:C:2017:775, pkt 39).

pkt 42
Jeżeli chodzi o zasady wykonywania 
prawa do odliczenia VAT, które od-
powiadają wymogom lub przesłan-
kom o charakterze formalnym, art. 
178 lit. a) dyrektywy 2006/112 stano-
wi, że podatnik w celu dokonania 
odliczenia musi posiadać fakturę 
sporządzoną zgodnie z art. 220-236 
oraz 238-240 tej dyrektywy (wyrok 
z dnia 19 października 2017 r., Pa-
per Consult, C-101/16, EU:C:2017:775, 
pkt 40).

pkt 43
Z powyższego wynika, że jak wska-
zał rzecznik generalny w pkt 58 opi-
nii, choć zgodnie z art. 167 dyrek-
tywy 2006/112 prawo do odliczenia 
VAT powstaje w momencie, gdy po-
datek staje się wymagalny, wykona-
nie rzeczonego prawa możliwe jest 
zasadniczo, zgodnie z art. 178 tej 
dyrektywy, dopiero wtedy, gdy po-
datnik wejdzie w posiadanie faktu-
ry (zob. podobnie wyrok z dnia 15 
września 2016 r., Senatex, C-518/14, 
EU:C:2016:691, pkt 35 i przytoczone 
tam orzecznictwo).
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pkt 46
Jednakże możliwość wykonywania 
prawa do odliczenia VAT bez ogra-
niczenia w czasie byłaby sprzeczna 
z zasadą pewności prawa, zgodnie 
z którą podatnik nie może być w nie-
skończoność narażony na kwestio-
nowanie jego sytuacji podatkowej 
w zakresie jego praw i obowiązków 
względem organów podatkowych 
(wyrok z dnia 28 lipca 2016 r., Asto-
ne, C-332/15, EU:C:2016:614, pkt 33 
i przytoczone tam orzecznictwo).

pkt 47
Trybunał Sprawiedliwości orzekł 
już, że termin zawity, którego upływ 
wiąże się dla niewystarczająco sta-
rannego podatnika, który nie zgło-
sił odliczenia podatku naliczonego, 
z sankcją w postaci utraty prawa 
do odliczenia VAT, nie może być 
uznany za niezgodny z systemem 
ustanowionym na mocy dyrektywy 
2006/112, o ile, po pierwsze, termin 
ten ma zastosowanie w taki sam 
sposób do analogicznych praw 
w zakresie podatków wynikają-
cych z prawa krajowego i z prawa 
Unii (zasada równoważności), a po 
drugie, praktycznie nie uniemożli-
wia lub nadmiernie nie utrudnia 
wykonywania prawa do odliczenia 
VAT (zasada skuteczności) (zob. po-
dobnie wyrok z dnia 28 lipca 2016 r., 
Astone, C-332/15, EU:C:2016:614, pkt 
34 i przytoczone tam orzecznictwo).

50
Otóż dopiero w wyniku tej korekty 
przesłanki materialne i formalne 
dające prawo do odliczenia VAT 
zostały spełnione i w konsekwencji 
spółka Volkswagen mogła, zgod-
nie z dyrektywą 2006/112 i zasadą 
neutralności podatkowej, wnieść 
o uwolnienie od ciężaru VAT na-
leżnego lub zapłaconego. W konse-
kwencji ze względu na to, że spółka 
Volkswagen nie wykazała braku 
staranności, oraz wobec braku nad-
użycia lub zmowy ze spółkami Hel-

la o znamionach oszustwa termin 
zawity, który rozpoczął bieg od 
dnia dostawy towarów i który dla 
niektórych okresów upłynął przed 
dokonaniem tej korekty, nie może 
zostać skutecznie przeciwstawiony 
prawu do zwrotu VAT.
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W konsekwencji na pytania od 
pierwszego do czwartego należy 
udzielić odpowiedzi, iż prawo Unii 
należy interpretować w ten sposób, 
że stoi ono na przeszkodzie uregulo-
waniu państwa członkowskiego, na 
mocy którego w okolicznościach 
takich, jak rozpatrywane w postę-
powaniu głównym, w których VAT 
został wykazany na fakturze wysta-
wionej na rzecz podatnika i zapła-
cony przez tego podatnika wiele lat 
po rozpatrywanej dostawie towarów, 
odmawia się skorzystania z prawa 
do zwrotu VAT ze względu na to, że 
przewidziany w rzeczonym uregulo-
waniu termin zawity na wykonanie 
tego prawa rozpoczął bieg od dnia 
dostawy, a upłynął przed złożeniem 
wniosku o zwrot.Za opinią Rzecz-
nika Generalnego w tej sprawie 
należy wskazać, że system odliczeń 
[...] pozwala pośrednim szczeblom 
łańcucha dystrybucji odliczyć od 
podstawy własnego podatku kwoty 
zapłacone przez każdy z nich swoje-
mu dostawcy tytułem VAT od danej 
transakcji i przekazać w ten sposób 
do urzędu skarbowego część VAT 
wynoszącą różnicę między ceną, po 
jakiej każdy z nich sprzedał towary 
swojemu nabywcy, a ceną, którą za-
płacił swojemu dostawcy. Schemat 
ten odzwierciedla zasadę neutral-
ności podatkowej, którą zapewnia 
wspólny system VAT w odniesieniu 
do obciążenia podatkowego wszel-
kiej działalności gospodarczej, bez 
względu na jej cel czy rezultaty, pod 
warunkiem, że co do zasady podle-
ga ona sama opodatkowaniu VAT. 
W systemie tym system odliczeń ma 
na celu całkowite uwolnienie przed-

siębiorcy od ciężaru podatku VAT 
należnego bądź zapłaconego. W cen-
trum prawa do odliczenia znajduje 
się więc zapłata podatku dostawcy 
przez podatnika. Odliczenie nie da 
się bowiem oddzielić od zapłaty po-
datku: jeżeli podatnik nie uiści VAT, 
co powinno być zwykle wykazane 
na fakturze, nie ma żadnych praw-
nych i gospodarczych podstaw do 
skorzystania z prawa do odliczenia. 
W dyrektywie 2006/112, a zwłaszcza 
w art. 167, prawodawca Unii opisał 
zwykłą sytuację, w której dostawa 
towarów, zapłata za nie i faktura 
wskazująca kwotę VAT pojawiają się 
praktycznie równocześnie. W takich 
przypadkach jest logiczne, że wyma-
galność podatku i prawo do odlicze-
nia powstają w tym samym czasie.

Mając na uwadze powyższe, sy-
tuację taką, jak zaistniała w przed-
stawionym przeze mnie stanie fak-
tycznym, należy zakwalifikować 
jako wyjątkową lub niecodzienną, 
z punktu widzenia wymagalnego 
VAT, ponieważ przyznane prawo do 
odliczenia podatku zostało prawo-
mocnie zaakceptowane przez NSA 
w Warszawie w dacie 15-07-2025 
roku. Brak możliwości realnego od-
liczenia jest nie do zaakceptowania 
w świetle prezentowanego orzecz-
nictwa TSUE w kontekście braku 
związania się terminem zawitym 
przy rozliczeniu z budżetem z ty-
tułu VAT obejmującym odliczenie 
podatku dokonane we właściwym 
terminie przez podatnika wystar-
czająco starannego. W tej sytu-
acji podatnik nie mógł, terminach 
wskazanych w prawie krajowym co 
logiczne, do czasu rozstrzygnięcia 
prawomocnym wyrokiem docho-
dzić prawa do zwrotu kwoty VAT, 
zakwestionowane w ostatecznej 
decyzji, której wykonania domagał 
się organ. Dopiero od dnia wydania 
prawomocnego wyroku uchylające-
go tę decyzję uruchomiła się możli-
wość złożenia korekt w celu ponow-
nego wykazania przysługującego od 
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Co do terminu zawitego złożenia korekt  
deklaracji (z systemu prawa można wyprowadzić, 

że jest on ograniczony do upływu terminu 
przedawnienia) należy zauważyć, że taki termin 
nie może ograniczać podatnika, który jest 

wystarczająco staranny. 

początku sporu prawa, zrealizowa-
nego w pierwotnie złożonych przez 
podatnika deklaracjach. Ponowne 
korekty deklaracji, przywracające 
stan sprzed korekt złożonych na 
wezwanie organu, mogły się poja-
wić w momencie wydania wyroku 
NSA, organ, co należy podkreślić, 

domagał się wykonania wydanej 
decyzji, wykorzystując swoje władz-
two i przymus państwowy, skierował 
żądanie do złożenia korekt. Dopiero 
od daty wyroku może być liczony 
czas na realizację prawa do doma-
gania się zwrotu nienależnie zapła-
conego podatku, co uprawnia do 
twierdzenia, że żądanie zwrotu nie 
następuje z uchybieniem możliwego 
i rozsądnego terminu dla podatnika 
wystarczająco starannego. 

W drugiej kolejności art. 167 
dyrektywy 2006/112 można interpre-
tować w ten sposób, że nie sprzeci-
wia się on w okolicznościach takich 
jak w niniejszej sprawie, by działa-
jący w dobrej wierze podatnik nie 
został całkowicie pozbawiony prawa 
do odliczenia VAT. Wykładnia kra-
jowych przepisów nie może prowa-
dzić do pozbawienia przez organ 
możliwości skorzystania z tego pra-
wa, bo to niezgodne z zasadą neu-
tralności podatkowej VAT. Trybunał 
Sprawiedliwości podkreślał, że zasa-

da ta powinna mieć pierwszeństwo 
i że prawo do odliczenia jest częścią 
składową mechanizmu VAT, przez 
co, co do zasady, nie może podlegać 
ograniczeniu. Zasada neutralności 
wymaga, by prawo do odliczenia 
naliczonego VAT zostało przyznane 
w razie spełnienia przesłanek mate-

rialnych, nawet jeśli podatnicy nie 
spełnili niektórych wymagań for-
malnych. Trybunał Sprawiedliwości 
wypowiedział się jasno za przestrze-
ganiem, tak dalece jak to możliwe, 
prawa do odliczenia. Skoro ograni-
czenie tego prawa zostało uznane 
za niezgodne z dyrektywą 2006/112, 
z tego samego powodu należy zaak-
ceptować wykonanie prawa do od-
liczenia w zaistniałym stanie przy 
uwzględnieniu złożonych korekt 
deklaracji. 

Wprawdzie art. 273 dyrektywy 
2006/112 pozwala państwom człon-
kowskim na przyjmowanie środków 
zmierzających do zapewnienia pra-
widłowego poboru podatku i zapo-
bieżenia oszustwom, jednak środki 
te – do których ze względów pewno-
ści prawa zalicza się ustanowienie 
terminów do wykonania prawa do 
odliczenia – nie powinny wykraczać 
poza to, co niezbędne do osiągnię-
cia tych celów, ani podważać neu-
tralności VAT. Jeśli zaś uzna się ist-

nienie po stronie podatnika dobrej 
wiary, wykluczy zamiar oszustwa 
lub uzyskania korzyści podatkowej 
i weźmie pod uwagę fakt, że dla 
transakcji zostały dokonane korekty, 
pozbawienie tego podatnika prawa 
do odliczenia tylko dlatego, że or-
gan dokonał błędnej interpretacji, 

iż transakcje nie podlegają opodat-
kowaniu VAT, a czas, który upłynął 
do ich korekty ograniczający się do 
podstawowego okresu przedawnie-
nia zobowiązań i tym samym ni-
weczył prawo do złożenia wniosku 
o zwrot nadpłaty, nie jest proporcjo-
nalne. Okres przekraczający pięć lat 
w tej wyjątkowej sprawie nie może 
stanowić przeszkody dla wypłaty 
nadpłaty wraz z oprocentowaniem 
związanej z wykonaniem prawa do 
odliczenia, którego organ bezpod-
stawnie pozbawił.

W mojej ocenie w okoliczno-
ściach, gdy błędnie, lecz w dobrej 
wierze (w wyniku żądania organu 
I instancji) skorygowano deklara-
cję wyłączając sporne odliczenie, 
odmowy zwrotu podatku nie może 
uzasadniać fakt dokonania korekty 
zapłaty tego podatku po upływie 
okresu przedawnienia. Podatnik 
ma prawo do odliczenia (a zatem 
uzyskania zwrotu) kwoty VAT nali-
czonego z tytułu transakcji, których 
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1_Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2006 r., 
I FSK 401/05.

2_Wyrok NSA z 20-03-3,024, sygn. Akt 
I FSK 329/20. 

3_Zob. m.in. wyroki TSUE: z dnia 19 
lipca 2012 r., Littlewoods Retail Ltd 
i in., C-591/10, EU:C:2012:478, pkt 26; 
z dnia 18 kwietnia 2013 r., Mariane Irimie, 
C-565/11, EU:C:2013:250, pkt 22; z dnia 
15 października 2014 r., Nicula, C-331/13, 
EU:C:2014:2285, pkt 29; z dnia 24 
października 2013 r., Rafinăria Steaua 
Română, C-431/12, EU:C:2013:686, 
pkt 23; z dnia 6 lipca 2017 r., Glencore 
Agriculture Hungary Kft., C-254/16, 
EU:C:2017:522, pkt 22).Wyrok Trybunału 
Sprawiedliwości z dnia 8 marca 2001 r. 
C-397/98.

odliczenie ostatecznie zostało zaak-
ceptowane. Nie można tracić z pola 
widzenia, że nadpłata powstała 
z winy organu podatkowego. To nie 
podatnik nie dochował terminu 
(co mogłoby mieć miejsce tylko gdy 
podatnik składałby korekty dekla-
racji z własnej inicjatywy, realizując 
„zapomniane” odliczenie, którego 
w wyznaczonym terminem nie do-
konał), tylko organ wprowadził po-
datnika w błąd, co do poprawności 
jego rozliczeń, w których pierwotnie 
podatnik rozliczył podatek naliczo-
ny w terminie ustawowym. 

Upływ okresu przedawniania 
w związku z zaistniałą konieczno-
ścią wykonania prawomocnego wy-
roku Sądu nie stanowi przeszkody 
do złożenia korekt deklaracji w celu 
technicznego rozliczenia kwot nie-
należnych do organu. Mają one na 
celu cofnięcia skutków decyzji orga-
nów i powrotu do pierwotnego roz-
liczenia, a tym samym odzyskania 
kwot, których zwrot podatnikowi 
znajduje uzasadnienie w świetle 
obowiązującego prawa.

Co do terminu zawitego zło-
żenia korekt deklaracji (z systemu 
prawa można wyprowadzić, że jest 
on ograniczony do upływu terminu 
przedawnienia), należy zauważyć, 
że taki termin nie może ograniczać 
podatnika, który jest wystarczają-
co staranny. Takiemu podatnikowi 
należy przyznać termin rozsądny. 
W tym przypadku korekty takie 
powinny być możliwe do stanu 
zadeklarowanego przez podatnika 
w pierwotnej deklaracji, bo jego roz-
liczenie okazało się być poprawne, 
a dalsze działania zainicjowane 
przez organ niepoprawne, co nie po-
winno prowadzić do negatywnych 
następstw. 

Choć w Ordynacji podatkowej 
nie ma przyznanej wprost zasady, że 
działanie organu w zakresie, w ja-
kim żąda złożenia korekty deklara-
cji podatkowej, która po uchyleniu 
decyzji nie jest poprawna, nie może 

szkodzić, wydaje się że powinna być 
ona przyznana, biorąc pod uwagę 
przyznaną ochronę z interpretacji 
indywidualnej czy też z utrwalo-
nej praktyki informacyjnej. Taka 
ochrona powinna być przyznana na 
podstawie art. 2 Konstytucji i zasa-
dy lojalności oraz zasady zaufania 
informowania (art. 121 § 1 i 2 Ordy-
nacji), organy podatkowe powinny 
działać, by zaufanie wzbudzać, tj. by 
podatnik nie poniósł szkody z po-
wodu nieznajomości prawa. Błędy 
administracji nie mogą niepropor-
cjonalnie szkodzić obywatelowi. 

Wprowadzenie podatnika 
w błąd przez organ podatkowy nie 
znosi zasady samoobliczenia po-
datku (art. 21 OP), lecz modyfiku-
je zakres jego odpowiedzialności 
sankcyjnej. Zgodnie z orzecznic-
twem TK (m.in. K 33/96, P 41/10) 
oraz NSA i WSA (np. II FSK 409/22, 
II OSK 466/23, VII SA/Wa 215/23, III 
SA/Kr 1001/23) organy podatkowe 
i administracyjne mają obowiązek 
działania w zgodzie z zasadą za-
ufania i lojalności państwa wobec 
obywatela. Jeżeli strona zastosowa-
ła się do błędnego pouczenia lub 
oficjalnej informacji, nie powinna 
ponosić represyjnych skutków w po-
staci kar, sankcji czy odpowiedzial-
ności karnej skarbowej w zakresie 
winy, a sądowa kontrola działania 
organów obejmuje również zakaz 
rozszerzającej, nieprzewidywalnej 
wykładni wyjątków podatkowych 
na niekorzyść podatnika.

W podsumowaniu, za wyro-
kiem Naczelnego Sądu Administra-
cyjnego z dnia 19 września 2023 r., 
III FSK 245/23, chciałabym wskazać, 
że po uchyleniu decyzji wymiarowej 
wystąpił w tej sprawie brak podsta-
wy prawnej do spełnienia świad-
czenia w kwocie przewyższającej 
wysokość zobowiązania podatkowe-
go ujawnionego w pierwotnych de-
klaracjach podatkowych. Ten brak 
podstawy prawnej do spełnienia 
świadczenia ujawnił się co prawda 

następczo, ex post, taka sytuacja 
nie należy do rzadkości w praktyce 
podatkowej i jest objęta regulacją 
z art. 77 § 1 pkt 3 o.p. Nie zachodzi-
ła więc potrzeba składania wniosku 
o stwierdzenie ani o zwrot nadpłaty, 
gdyż nadpłata powinna być zwró-
cona z urzędu, ponieważ obowiązek 
zwrotu nadpłaty podatku ciąży na 
organie z mocy samego prawa na 
podstawie art. 77 § 1 pkt 3 o.p. Kwo-
ta zapłacona przez podatnika w re-
aliach sprawy powinna być zwró-
cona, a sposób zaksięgowania na 
karcie kontowej jest jedynie kwestią 
techniczną. Czy powinno to nastą-
pić z wykorzystaniem korekt dekla-
racji czy w inny sposób to kwestia, 
która leży po stronie organu, któ-
ry ma obowiązek podjąć działania 
zmierzające do załatwienia sprawy 
w sposób merytoryczny i w celu na-
prawienia błędu, który sam popełnił, 
kwestionując rozliczenie podatnika 
i nakazując mu w toku sporu doko-
nanie korekt deklaracji za następne 
miesiące. 

Iwona Skrok, 
doradca podatkowy
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Celem artykułu jest analiza powództwa  
o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku 

prawnego lub prawa w sprawach podatkowych 
w orzecznictwie sądów powszechnych, sądów 

administracyjnych, Sądu Najwyższego  
i Trybunału Konstytucyjnego.

Powództwo o ustalenie istnienia  
lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa 1  

przez organy podatkowe.

� dr Adam Bojarski

Powództwo o ustalenie

stosunku prawnego  
lub prawa w sprawach podatkowych 

w orzecznictwie sądowym

lub
 istnienia

nieistnienia
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Kwalifikacja przez organ 
podatkowy treści umów 
cywilnoprawnych w kon-
tekście zobowiązań podat-

kowych jest jedną z bardziej istot-
nych i problematycznych kwestii 
prawa podatkowego2. Powództwo 
wniesione przez organy podatkowe 
zostało wprowadzone przez prze-
pisy art. 1 pkt 76 i art. 2 ustawy 
z 30.06.2005 r. o zmianie ustawy – 
Ordynacja podatkowa oraz o zmia-
nie niektórych innych ustaw3.

Problematyka podstaw praw-
nych tegoż powództwa była przed-
miotem wyroku TK z 14.06.2006 r., 
sygn. K 53/054. W tej sprawie TK 
orzekł, że:
1.	� Art. 199a § 3 ustawy z 29.08. 1997 r. 

Ordynacja podatkowa5 jest zgodny 
z art. 2 i art. 22 ustawy z 2.04.1997 r. 
Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej6,

2.��	� Art. 189¹ ustawy z 17.11.1964 r. 
Kodeks postępowania cywilne-
go7 jest zgodny z art. 2 i art. 22 
Konstytucji RP.

Zdaniem przedstawicieli doktryny 
art. 189¹ kpc to przykład ,,niepo-
prawnej i niedbałej legislacji”8. Prze-
pisy art. 189¹ kpc stanowią ,,szcze-
gólny i odrębny środek procesowy”9.

Problem stosowania art. 1891 

kpc został dostrzeżony w literatu-
rze10, przy czym nie jest to temat 
często poruszany w tejże literatu-
rze11 . Konieczność analizy orzecz-
nictwa sądów powszechnych w za-
kresie powództwa jest podkreślana 
w literaturze12. 

Rozstrzygnięcie sprawy nastę-
puje częściowo w drodze procesu 
cywilnego, a częściowo w drodze 
procedury podatkowej13 , a jeśli 
sprawa będzie rozstrzygana przez 

sądy administracyjne, to także na 
gruncie procedury sądowo-admini-
stracyjnej, przy czym rozstrzygnię-
cie na gruncie procedury cywilnej 
ma charakter zagadnienia wstępne-
go (pomocniczego)14. 

Pod pojęciem ,,zagadnienia 
wstępnego” należy rozumieć sytu-
ację, w której wydanie orzeczenia 
merytorycznego w sprawie będącej 
przedmiotem postępowania przed 
właściwym organem uwarunkowa-
ne jest uprzednim rozstrzygnięciem 
wstępnego zagadnienia prawnego, 
zaś ocena tego zagadnienia wstęp-
nego, gdyby ono samo w sobie mo-
gło być przedmiotem odrębnego 
postępowania, należy ze względu 
na jego przedmiot do kompetencji 
innego organu państwowego niż ten, 
przed którym toczy się postępowa-
nie w głównej sprawie15.

Konkludując, bez wyroku sądu 
powszechnego nie jest możliwe 
rozstrzygnięcie sprawy podatko-
wej, a wyrok sądu powszechnego 
ma charakter cząstkowy względem 
sprawy podatkowej rozstrzyganej 
przez organ podatkowy. Uzależnie-
nie rozstrzygnięcia od zagadnienia 
wstępnego oznacza, że rozstrzygnię-
cie tego zagadnienia jest warunkiem 
rozstrzygnięcia sprawy podatkowej 
w ogóle, a nie warunkiem wydania 
decyzji o określonej treści. 

Jakich spraw dotyczą 
,,skutki podatkowe”?

Z pierwszym rodzajem spraw mamy 
do czynienia wtedy, gdy występu-
je ustawa podatkowa, np. ustawa 
z 11.03.2004 r. o podatku od towa-
rów i usług16. 

Z drugim rodzajem spraw 
mamy do czynienia wtedy, gdy nie 
występuje ustawa stricte podatko-
wa, ale ustawodawca nakazuje od-
powiednie stosowanie przepisów 
op17 (np. opłata od środków spożyw-
czych18) lub stosowanie przepisów 
op w sprawach nieuregulowanych19 
(np. opłata od reklamowania napo-
jów alkoholowych20). 

Przepisy art. 189 kpc, art. 
189¹ kpc i art. 199a § 3 op

Zgodnie z art. 189 kpc:
,,Powód może żądać ustalenia 

przez sąd istnienia lub nieistnienia 
stosunku prawnego lub prawa, gdy 
ma w tym interes prawny”.

Zgodnie z art. 189¹ kpc:
,,Uprawnienie, o którym mowa 

w art. 189, przysługuje również, 
w toku prowadzonego postępowa-
nia, organowi podatkowemu, jeżeli 
ustalenie istnienia lub nieistnie-
nia stosunku prawnego lub prawa 
jest niezbędne dla oceny skutków 
podatkowych”.
W przeszłości powództwo takie 
miały także organy kontroli skar-
bowej w trakcie czynności kontro-
li, jednakże w wyniku powstania 
Krajowej Administracji Skarbowej 
poprzez wprowadzenie przepisów 
ustawy z dnia 16.11.2016 r przepisy 
wprowadzające ustawę o Krajowej 
Administracji Skarbowej21 i zwią-
zanej z nią likwidacją urzędów 
kontroli skarbowej konieczna była 
zmiana przepisów art. 189¹ kpc. 
Przepisy art. 189 kpc i 189¹ kpc 
mogą mieć charakter pozytywny 
lub negatywny22. 
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Zgodnie z art. 199a § 3 op:
„§ 3. Jeżeli z dowodów zgro-

madzonych w toku postępowania, 
w szczególności zeznań strony, chyba 
że strona odmawia składania zeznań, 
wynikają wątpliwości co do istnienia 
lub nieistnienia stosunku prawnego 
lub prawa, z którym związane są 
skutki podatkowe, organ podatko-
wy występuje do sądu powszechnego 
o ustalenie istnienia lub nieistnienia 
tego stosunku prawnego lub prawa”.

Mechanizm art. 199a § 3 op do-
tyczy ustalenia, czy istniał bądź nie 
istniał stosunek prawny, z którym 
związane są skutki podatkowe23.

Relacja pomiędzy art. 1891 
kpc a art. 199a § 3 op

Przepisy art. 189¹ kpc pozostają 
w ścisłym związku z przepisami art. 
199a § 3 op24.

Zdaniem autora relacja pomię-
dzy art. 199a § 3 op a art. 189¹ kpc 
wskazuje na pewną niekonsekwen-
cję polegającą na różnicy postępo-
wania cywilnego i postępowania 
podatkowego.

Aby organ podatkowy mógł 
wystąpić do sądu powszechnego 
z powództwem, musi powziąć wąt-
pliwości co istnienia lub nieistnienia 
tego stosunku prawnego lub prawa 
i jednocześnie wątpliwość ta nie 
może zostać rozstrzygnięta w innym 
sposób niż poprzez wystąpienie do 
sądu powszechnego. Oznacza to, że 
organ ten musi oprzeć się na jakichś 
dowodach. A zatem tenże organ musi 
określić, które dowody są wiarygodne, 
a które dowody nie są wiarygodne. 

Zgodnie z art. 199a § 3 op aby 
wystąpić do sądu powszechnego 
z powództwem, organ podatkowy 
musi powziąć wątpliwości co do 
istnienia lub nieistnienia stosunku 
prawnego lub prawa, z którym zwią-
zane są skutki podatkowe. Stosowa-
nie art. 199 § 3 op jest obowiązkiem 
organu podatkowego25.

Natomiast art. 187 kpc określa 
minimalne wymagania treści po-
zwu, w tym wskazanie faktów, na 
których powód opiera swoje żądanie, 
a w miarę potrzeby uzasadniających 
również właściwość sądu. Z art. 187 
§ 1 pkt 2 kpc wynika, że pozew powi-
nien zawierać ,,wskazanie faktów, na 
których powód opiera swoje żądanie, 
a w miarę potrzeby uzasadniających 
również właściwość sądu”. 

Oznacza to, że w przypadku 
postępowania podatkowego organ 
podatkowy musi mieć wątpliwo-
ści co do istnienia lub nieistnienia 
stosunku prawnego lub prawa, aby 
spełnić przesłankę wystąpienia do 
sądu powszechnego. Natomiast 
w sprawie toczącej się przed sądem 
powszechnym będzie musiał sfor-
mułować swoje zdanie w sposób 
,,niebudzący wątpliwości” oraz jest 
zobligowany do wskazania faktów, 
na podstawie których opiera swoje 
żądanie26. Wynika to z przepisów 
art. 232 kpc. 

Zdaniem autora sprzeczność 
polega na tym, że w przypadku art. 
199a § 3 op musi ,,wynikać wątpli-
wość” organu podatkowego, ale już 
przed sądem powszechnym tego 
typu ,,wątpliwości” nie mają miejsca, 
gdyż organ podatkowy jest zobligo-
wany do wskazania faktów, na pod-
stawie których opiera swoje żądanie. 

Skoro organ podatkowy ma 
,,wątpliwości”, to nasuwa się pytanie, 
czy można na podstawie ,,wątpliwo-
ści” przedstawiać fakty na gruncie 
przepisów kpc? Zdaniem autora nie, 
gdyż zgodnie z art. 187 § 1 pkt 2 kpc 
konieczne jest wskazanie faktów. 

Powództwo wniesione 
przez podatnika, płatnika, 
inkasenta, osoby trzecie

W pierwszej kolejności należy zwró-
cić uwagę na krytykę dotyczącą in-
teresu prawnego odnośnie do zasto-
sowania art. 189 kpc i art. 189¹ kpc. 

Zdaniem C. Kosikowskiego: 
,,Przepis art. 199a § 3 op spełniałby 
swoją rolę, gdyby uprawnienie do 
wniesienia powództwa do sądu po-
wszechnego przysługiwało nie tylko 
organowi podatkowemu i organowi 
kontroli skarbowej, lecz także po-
datnikowi (płatnikowi, inkasentowi, 
osobie trzeciej)”27.

Niestety art. 199a § 3 op nie do-
puszcza możliwości, aby podatnik, 
płatnik, inkasent lub osoba trzecia 
mogli wystąpić do sądu powszech-
nego z powództwem.

Natomiast przyjęcie, że brak 
uregulowania uprawnień przysłu-
gujących podatnikom, płatnikom, 
inkasentom czy osobom trzecim do 
wystąpienia do sądu powszechnego 
z powództwem wyłącznie na pod-
stawie art. 199a § 3 op jest zdaniem 
autora poglądem błędnym. 

Brak skorzystania przez organ 
podatkowy z kompetencji prze-
widzianej w art. 199a § 3 op nie 
oznacza, że podatnik, płatnik, in-
kasent czy osoba trzecia nie mogą 
wystąpić do sądu powszechnego 
z powództwem.

Możliwość skorzystania z art. 
189 kpc, kiedy to podatnik, płat-
nik, inkasent lub osoba trzecia 
występują do sądu powszechnego 
z powództwem w sprawach podat-
kowych w przypadku wykazania 
interesu prawnego, ma w doktry-
nie swoich zwolenników28 jak 
i przeciwników29, aczkolwiek ta-
kie powództwo jest aprobowane 
w orzecznictwie30.

Zdaniem O. Piaskowskiej poję-
cie interesu prawnego należy rozu-
mieć szeroko, a zatem uwzględniać 
dostęp do sądu w celu zapewnienia 
należytej ochrony prawnej, której 
nie można domagać się na drodze 
innego powództwa31 . Gdy przed-
miotem prawnopodatkowej oceny 
jest sama treść istniejącego już sto-
sunku prawnego i kształtujących 
go oświadczeń woli, wtedy takie 
powództwo jest niedopuszczalne32.
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Powództwo wniesione 
przez prokuratora

Skoro zatem istnieje możliwość sko-
rzystania z przepisów art. 189 kpc, 
to zdaniem autora nic nie stoi na 
przeszkodzie, aby podatnik, płatnik 
inkasent czy osoba trzecia mogli 
wystąpić do sądu powszechnego 
z takim powództwem, to również 
takie uprawnienia posiada proku-
rator zgodnie z art. 7 kpc. W takim 
przypadku wystąpienie do sądu 
z powództwem w sprawach podat-
kowych będzie opierać się na art. 7 
kpc w zw. z art. 189 kpc, a interes 
prawny będzie związany z ochroną 
praworządności, praw obywateli 
lub interesu społecznego. Możli-
wość zastosowania art. 7 kpc w zw. 
z art. 189 kpc jest aprobowana 
w orzecznictwie33.

Czy organy podatkowe 
mają interes prawny?

W orzecznictwie uznaje się, że interes 
prawny w rozumieniu art. 189 kpc nie 
jest przesłanką powództwa o ustale-
nie opartego na art. 189¹ kpc34.

Kluczowa jest interpretacja 
przepisów odnoszących się do rela-
cji pomiędzy art. 189 kpc a art. 189¹ 
kpc. Art. 189¹ kpc dotyczy uprawnie-
nia odnoszącego się do art. 189 kpc. 
Art. 189¹ kpc modyfikuje przepisy 
art. 189 kpc w ten sposób, że słowo 
,,powód” zastępuje słowem ,,organ 
podatkowy”, natomiast ,,interes 
prawny” modyfikuje zwrotem ,,jest 
niezbędne dla oceny skutków po-
datkowych”. Oznacza to, że nie jest 
potrzebny interes prawny w przy-
padku zastosowania przepisów art. 
189¹ kpc35.

Wątpliwości budzi natomiast 
zakres. Czy możliwe jest zawężanie 
postępowania wyłącznie do postę-
powania podatkowego powiązanego 
bezpośrednio z czynnością, która 
jest przedmiotem sporu sądowego, 

czy też nie? W tej materii istnieją 
rozbieżności w orzecznictwie.

W pierwszym przypadku zo-
stał zaprezentowany pogląd, że 
nie można zawężać postępowania 
wyłącznie do postępowania podat-
kowego powiązanego bezpośrednio 
z czynnością, która jest przedmio-
tem sporu sądowego36.

W drugim przypadku przed-
stawiono pogląd, że należy zawężać 
postępowanie wyłącznie do postę-
powania podatkowego powiązanego 
bezpośrednio z czynnością, która 
jest przedmiotem sporu sądowego37.

Zdaniem autora pogląd nr 2 za-
sługuje na aprobatę. Organ podat-
kowy może wystąpić tylko w toku 
prowadzonego postępowania po-
datkowego, które jest bezpośrednio 
powiązane z czynnością prawną bę-
dącą przedmiotem sporu sądowego, 
jeżeli jest to niezbędne dla oceny jej 
skutków podatkowych. Ustawodaw-
ca w sposób niebudzący wątpliwości 
uregulował zakres tego powództwa. 
Powyższy pogląd jest aprobowany 
w doktrynie38.

Interes podatnika, 
płatnika, inkasenta, 
osoby trzeciej czy Skarbu 
Państwa?

Zdaniem autora wystąpienie do 
sądu powszechnego z powództwem 
ma na celu ochronę zarówno inte-
resów podatnika, płatnika, inkasen-
ta lub osoby trzeciej, jak i interesu 
Skarbu Państwa (dalej: SP). 

Przez ochronę podatnika, płat-
nika, inkasenta lub osoby trzeciej 
możemy rozumieć ograniczenie 
możliwości ingerowania w postępo-
wanie podatkowe w zakresie usta-
lenia istnienia lub nieistnienia sto-
sunku prawnego lub prawa. Organ 
podatkowy ma obowiązek wystąpić 
do sądu powszechnego z powódz-
twem, jeśli uzna, że wątpliwości 
takie występują, przy czym może 

tego dokonać po zebraniu materiału 
dowodowego.

Ponadto jeśli organ podatkowy 
nie wystąpi do sądu powszechnego 
z powództwem, podatnik, płatnik, 
inkasent lub osoba trzecia mogą 
podnieść zarzut naruszenia prze-
pisów art. 145 § 1 pkt 1 lit. c ustawy 
z 30.08.2002 r. Prawo o postępowa-
niu przed sądami administracyjny-
mi39, jeżeli możliwe jest wykazanie, 
że brak wystąpienia do sądu po-
wszechnego z powództwem miało 
istotny wpływ na wynik sprawy 
w stopniu dającym podstawę do 
uwzględnienia skargi40.

Oznacza to, że zaniechanie wy-
stąpienia przez organ podatkowy do 
sądu powszechnego z powództwem 
może stanowić zarzut naruszenia 
prawa procesowego z art. 145 § 1 pkt 
1 lit. c ppsa, o ile miało to istotny 
wpływ na wynik sprawy41 . 

Z drugiej jednak strony prze-
pisy regulujące powództwo chronią 
SP przed uszczupleniem wpływów 
z podatków i opłat. W takim przy-
padku celem postępowania ure-
gulowanego w art. 199a § 3 op jest 
ochrona interesów fiskalnych pań-
stwa42. Gdyby nie było możliwości 
wystąpienia do sądu powszechnego 
z powództwem przez organ podat-
kowy, wtedy istniałoby ryzyko utra-
ty wpływów na rzecz SP43. 

Podsumowując, zdaniem auto-
ra wskazane powództwo ma chronić 
zarówno interesy podatnika, płatni-
ka, inkasenta lub osoby trzeciej, jak 
i interes SP. 

Organ podatkowy 
występuje we własnym 
imieniu czy w imieniu SP?

Temat, czy organ podatkowy wno-
sząc do sądu powszechnego po-
wództwo z art. 199a § 3 op i art. 189¹ 
kpc, występuje we własnym imieniu 
czy może jednak jako SP, jest przed-
miotem sporu w doktrynie.
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Zdaniem T. Erecińskiego 
w takim wypadku organ podatko-
wy działa w imieniu SP44. Według 
T. Szanciło organ podatkowy wystę-
puje we własnym imieniu45. 

Pogląd T. Szanciło zasługuje 
częściowo na aprobatę. Autor zga-
dza się z poglądem, że art. 189¹ kpc 
przyznaje zdolność sądową orga-
nowi podatkowemu, jednakże zda-
niem autora kluczowa jest ocena, 
czy organ podatkowy zawsze musi 
reprezentować interesy SP. 

Zgodnie z art. 67 § 2 kpc za SP 
podejmuje czynności procesowe 
organ państwowej jednostki orga-
nizacyjnej46, z której działalnością 
wiąże się dochodzone roszczenie, 
lub organ jednostki nadrzędnej. Art. 
67 § 2 kpc nie ma zastosowania do 
organu podatkowego47.

Ustawodawca w art. 189¹ kpc 
używa pojęcia ,,organ podatkowy”. 
W związku z tym, że pojęcie ,,organ 
podatkowy” nie zostało uregulo-
wane w przepisach kpc, to należy 
stosując wykładnię celowościową, 
korzystać z definicji uregulowanej 
w przepisach odrębnych ustaw.

W tej sytuacji istotna jest 
analiza przepisów op, ustawy 
z 15.11.1984 r. o podatku rolnym48, 
ustawy z 12.01.1991  r. o podat-
kach i opłatach lokalnych49, usta-
wy z 30.11.2002  r. o podatku le-
śnym50 oraz ustawy z 1.10.2024 r. 
o dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego51 .

Zgodnie z przepisami art. 13 op, 
art. 1c PodatkiLokalneU, art. 6a ust. 4a 
PodatekRolnyU, art. 6 ust. 1 Podate-
kLeśnyU organem podatkowym jest 
wójt, burmistrz, prezydent miasta. 

Przepisy DochodyU regulują, 
że 100% podatku od nieruchomo-
ści, podatku od środków transpor-
towych, podatku rolnego i podatku 
leśnego stanowi dochód gminy lub 
miasta na prawach powiatu. 

W takim przypadku wójt, 
burmistrz lub prezydent miasta 
reprezentują jednostkę samorzą-

du terytorialnego, a nie SP. W tym 
bowiem wypadku SP nie jest stro-
ną zakwestionowanej umowy cy-
wilnoprawnej52. Zgodnie z art. 26 
ustawy z 8.03.1990 r. o samorządzie 
gminnym organem wykonawczym 
gminy jest wójt, burmistrz lub pre-
zydent miasta53. Zdolność sądową 
na podstawie art. 189¹ kpc ma za-
tem konkretny organ podatkowy 
występujący we własnym imieniu, 
choć w orzecznictwie znajdują się 
wyroki błędnie oznaczające sprawę 
z ,,powództwa Skarbu Państwa – Na-
czelnika Urzędu Skarbowego”54.

Legitymacja czynna 
i legitymacja bierna do 
wytoczenia powództwa 

 W przypadku legitymacji czynnej 
należy zwrócić uwagę, że niektóre 
organy, które są zobligowane do sto-
sowania przepisów op, nie posiadają 
legitymacji czynnej do wytoczenia 
powództwa.

Przepisy art. 189¹ kpc i art. 199a § 
3 op nie mają zastosowania do prze-
pisów odnoszących się do spraw 
dotyczących ubezpieczeń społecz-
nych55. Zgodnie z art. 31 ustawy 
z 13.10.1998 r. o systemie ubezpie-
czeń społecznych56 w sprawach na-
leżności z tytułu składek na ubez-
pieczenia społeczne zastosowanie 
mają przepisy op. Przepis art. 199a 
§ 3 op nie jest enumeratywnie wy-
mieniony w art. 31 usus57. 

 Przepisy art. 189¹ kpc nie 
odnoszą się do spraw publiczno-
prawnych dotyczących składek na 
ubezpieczenia społeczne58. Ponadto 
przepisy art. 189¹ kpc nie dotyczą 
także stosunków publicznopraw-
nych, które nie są objęte kognicją 
sądów powszechnych59. 

W związku z powyższym 
w sprawach z tytułu ubezpieczeń 
społecznych przepisy art. 189¹ kpc 
nie przysługują, wobec czego Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych (dalej: 

ZUS) nie może wystąpić do sądu 
powszechnego z powództwem. 

Kolejny wątek dotyczy po-
jęcia ,,organu podatkowego”: czy 
w każdej sprawie, w której to stro-
ną jest organ podatkowy, może on 
wystąpić do sądu powszechnego 
z powództwem?

Jak podkreślił SN w wyroku 
z 9.05.2019 r., I PK 245/17, przepis 
art. 189¹ kpc nie ma zastosowania 
w sprawach roszczeń funkcjonariu-
szy Służby Celnej60 dotyczących 
równoważników pieniężnych za 
brak mieszkania służbowego61 .

Pogląd ten w pełni zasługuje 
na aprobatę. Sprawy służbowe, któ-
rych stroną są organy podatkowe, 
nie mogą korzystać z powództwa. 

Istotny jest także zwrot nie-
zbędności skierowania powództwa 
z art. 189¹ kpc. Co prawda z takim 
powództwem wystąpił ZUS, jed-
nakże zdaniem autora jest to cenna 
wskazówka w zakresie oceny zasto-
sowania art. 189x kpc. 

Ponadto jeśli organ posiada 
pewne kompetencje wynikające 
z przepisów prawa, to wystąpienie 
do sądu z powództwem kpc staje się 
bezprzedmiotowe62.

Oznacza to, że jeśli w trakcie 
postępowania podatkowego organ 
podatkowy będzie miał kompetencje 
do dokonania czynności, a czynności 
tych zaniecha i wniesie powództwo, 
wtedy takie powództwo podlega od-
daleniu. Aby posiadać legitymację 
czynną i wystąpić do sądu powszech-
nego z powództwem, należy być or-
ganem podatkowym oraz wykazać 
niezbędność żądanego ustalenia do 
rozstrzygnięcia sprawy w toku pro-
wadzonego postępowania podatko-
wego. Powyższe przesłanki muszą 
być spełnione łącznie. W przypadku 
braku którejkolwiek z przesłanek na-
stępuje oddalenie powództwa63. 

Przez pojęcie ,,postępowania 
podatkowego w toku” należy rozu-
mieć postępowanie, które zostało 
wszczęte64. Oznacza to przesłankę 
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negatywną w postaci, że sam art. 
199a § 3 op lub art. 189¹ kpc nie 
może stanowić podstawy wszczę-
cia postępowania podatkowego65. 
Pogląd ten również zasługuje na 
aprobatę. Nie można zatem określić 
tej przesłanki bez wszczęcia postę-
powania podatkowego.

W przypadku legitymacji bier-
nej należy zwrócić uwagę, że jeśli 
treść stosunku prawnego dotyczy 
dwóch stron umowy, to organ po-
datkowy jest zobligowany skierować 
roszczenie przeciwko obu stronom 
umowy. 

Jeśli powództwo zostanie skie-
rowane tylko po jednej z dwóch 
stron umowy, wtedy zachodzi brak 
łącznej legitymacji biernej, czyli 
brak współuczestnictwa konieczne-
go po biernej stronie procesu i po-
wództwo takie podlega oddaleniu66. 

Wpływ art. 199a § 3 op na 
postępowanie podatkowe

Przepisy art. 199a § 3 op są dopeł-
nieniem przepisów regulujących 
postępowanie podatkowe, które 
determinują kierunek oraz sposób 
prowadzenia przez organ podat-
kowy postępowania dowodowego. 
Dotyczą takich przepisów jak: art. 
122 op, art. 187 § 1 op i art. 191 op. 
W orzecznictwie sądów administra-
cyjnych podkreśla się, że pomimo 
wprowadzenia przepisów art. 199a 
§ 3 op organ podatkowy nie został 
jednak zwolniony z obowiązku 
kwalifikowania zdarzeń na grun-
cie prawa podatkowego oraz oceny 
skutków prawno-podatkowych, ja-
kie one wywierają67.

Pogląd ten zasługuje na apro-
batę. Należy podkreślić, że może 
pojawić się chęć ze strony orga-
nów podatkowych do wniesienia 
powództwa w sytuacji, w której to 
taka czynność jest zbyteczna i może 
posłużyć do przedłużenia postępo-
wania podatkowego. 

Kolejna sprawa dotyczy ,,wąt-
pliwości co do istnienia lub nieist-
nienia stosunku prawnego lub pra-
wa” wynikających z przepisów art. 
199a § 3 op. Jest to obligatoryjna 
przesłanka wniesienia powództwa. 

W orzecznictwie podkreśla się, 
że wskazane wątpliwości dotyczą 
sytuacji, gdy zebrany przez organ 
podatkowy materiał nie pozwala na:
1)	� dokonanie niebudzącej wątpli-

wości wykładni oświadczeń woli 
stron czynności prawnej,

2)	�ustalenie jej rzeczywistej treści, 
a tym samym nie jest możliwe 
jednoznaczne ustalenie stanu 
faktycznego sprawy68.

Oznacza to, że wątpliwości 
organu muszą mieć charakter ,,nie-
usuwalny”, to znaczy nie można 
tych wątpliwości usunąć poprzez 
postępowanie podatkowe. Organ 
podatkowy nie może także wy-
kraczać poza postępowanie po-
datkowe poprzez stwierdzenie np. 
nieważności konkretnej umowy 
cywilnoprawnej69.

Skutki wywołujące 
wniesienie powództwa na 
gruncie przepisów op

Wystąpienie przez organ podatkowy 
do sądu z powództwem skutkuje za-
wieszeniem biegu terminu przedaw-
nienia zobowiązania podatkowego 
z dniem wniesienia żądania ustale-
nia przez sąd powszechny istnienia 
lub nieistnienia stosunku prawnego 
lub prawa. Wynika to z art. 70 § 6 
pkt 3 op. W związku z powyższym 
organ podatkowy obligatoryjnie 
zawiesza postępowanie zgodnie 
z przepisami art. 201 § 1 pkt 2 op. 

Zgodnie z art. 70 § 7 pkt 3 op 
termin przedawnienia biegnie dalej 
dopiero od dnia następującego po 
dniu uprawomocnienia się orzecze-
nia sądu powszechnego w sprawie 
ustalenia istnienia lub nieistnienia 
stosunku prawnego lub prawa. Ma 

to wpływ także na odsetki. Zgodnie 
z art. 54 § 1 pkt 4 op nie nalicza się 
odsetek za zwłokę od dnia wydania 
postanowienia o zawieszeniu postę-
powania do dnia doręczenia posta-
nowienia o podjęciu zawieszonego 
postępowania.

Zawieszenie 
postępowania 

Co się stanie, gdy inny organ podat-
kowy wystąpił do sądu powszechne-
go z powództwem w zakresie tego 
samego stosunku prawnego? 

W doktrynie wyrażony jest po-
gląd, że wystąpienie przez inny or-
gan podatkowy do sądu powszech-
nego z powództwem ma wpływ na 
zawieszenie biegu terminu prze-
dawnienia przedmiotowego zobo-
wiązania podatkowego70. W orzecz-
nictwie sądów administracyjnych 
dominuje pogląd odmienny71 .

Pogląd wyrażony w orzecznic-
twie zasługuje na aprobatę. Wystą-
pienie do sądu powszechnego z po-
wództwem w zakresie tego samego 
stosunku prawnego przez inny 
organ podatkowy nie może ozna-
czać zawieszenia postępowania. 
Poprzedni organ podatkowy, który 
jako pierwszy wystąpił do sądu po-
wszechnego z powództwem, zawiesił 
to postępowanie podatkowe. 

Oznacza to, że nawet jeśli 
w tym samym stosunku prawnym 
co najmniej dwa różne organy po-
datkowe (np. burmistrz miasta X 
oraz prezydent miasta Y) wystąpiły 
do sądu powszechnego z powódz-
twem dotyczącym tego samego sto-
sunku prawnego, to tylko wniesienie 
pierwszego powództwa skutkuje za-
wieszeniem postępowania podatko-
wego. Tym samym wystąpienie do 
sądu powszechnego z powództwem 
przez inny organ podatkowy nie ma 
wpływu na bieg terminu przedaw-
nienia przedmiotowego zobowiąza-
nia podatkowego.
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Warto także podkreślić, że wy-
stąpienie do sądu powszechnego 
z powództwem było także przedmio-
tem uchylenia zawieszenia postępo-
wania podatkowego przed wydaniem 
wyroku przez sąd powszechny.

W orzecznictwie sądów admi-
nistracyjnych podkreśla się, że gdy-
by SKO chciało uchylić decyzję o za-
wieszeniu, to wtedy taka czynność 
jest niedopuszczalna w przypadku, 
gdy organ podatkowy wystąpił do 
sądu powszechnego z powództwem. 

Tylko sąd powszechny lub SN 
ma kompetencję do oceny, czy dana 
sprawa podlega rozpoznaniu w try-
bie art. 199a § 3 op. Dopiero gdy 
sąd powszechny prawomocnie roz-
strzygnie sprawę lub prawomocnie 
odrzuci pozew, organ będzie mógł 
podjąć zawieszone postępowanie72. 

Ponadto SKO nie mogą uchylić 
decyzji o zawieszeniu postępowa-
nia podatkowego, jeśli zostało ono 
dokonane przez organ podatkowy 
występujący do sądu powszechne-
go z powództwem, jeżeli nastąpiło 
przez ten sam organ i w ramach 
tego samego postępowania.

W przypadku zawieszenia po-
stępowania podatkowego zgodnie 
z art. 201 § 2 op mają zastosowanie 
przepisy art. 139 § 4 op, zgodnie 
z którym okresu zawieszenia nie wli-
cza się do terminów, jakie ma organ 
podatkowy na załatwienie sprawy. 
Jednak powództwo z art. 199a § 3 op 
nie jest sprawą podatkową – oznacza 
to, że nie mają zastosowania przepi-
sy z art. 139 § 1 op ustalające termin 
rozpoznania sprawy.

Wpływ wyroku sądu 
powszechnego na organy 
podatkowe na gruncie art. 
365–366 kpc

Kolejna kwestia dotyczy zastosowa-
nia przepisów art. 365 § 1 kpc i art. 
366 kpc. Zgodnie z art. 365 § 1 kpc 
orzeczenie prawomocne wiąże nie 

tylko strony i sąd, który je wydał, 
lecz również inne sądy oraz inne 
organy państwowe i organy admi-
nistracji publicznej, a w wypadkach 
w ustawie przewidzianych także 
inne osoby. Z kolei art. 366 kpc 
stanowi, że wyrok prawomocny ma 
powagę rzeczy osądzonej tylko co 
do tego, co w związku z podstawą 
sporu stanowiło przedmiot roz-
strzygnięcia, a ponadto tylko mię-
dzy tymi samymi stronami.

Zatem związanie sądu prawo-
mocnym orzeczeniem, zapadłym 
w innej sprawie, na podstawie art. 
365 § 1 kpc występuje w zasadzie 
przy tożsamości nie tylko przed-
miotowej, ale i podmiotowej obu 
tych spraw. Oznacza to, że wyrok 
nie korzysta z prawomocności roz-
szerzonej73. Analogiczna sytuacja 
miałaby miejsce w przypadku po-
datnika korzystającego z art. 189 
kpc. W przypadku zastosowania art. 
189 kpc wyrok nie korzysta z prawo-
mocności rozszerzonej74.

Organ podatkowy w sprawie 
nie ma podstaw do przyjęcia, że 
wyroki, które zapadną z powództwa 
innych organów podatkowych, sta-
nowią zagadnienie wstępne w toczą-
cym się postępowaniu podatkowym 
i bez tych wyroków organ nie może 
prowadzić samodzielnie postępowa-
nia, w tym w zakresie oceny skutków 
dla określenia np. podatku od nieru-
chomości za dany rok.

Ze względu na konstrukcje 
powództwa i brak wyznaczenia 
rozsądnego terminu rozstrzygnię-
cia sprawy pojawia się pytanie, czy 
na gruncie orzecznictwa mamy do 
czynienia z możliwością weryfikacji 
konieczności złożenia powództwa. 
Może tak się zdarzyć, że organ po-
datkowy chcąc ,,przedłużyć postę-
powanie podatkowe”, wystąpi do 
sądu powszechnego z powództwem.

W orzecznictwie nie wypra-
cowano modelu weryfikacji po-
wództwa. Przesłanką wytoczenia 
powództwa nie może być wyłącz-

nie brak możliwości przesłucha-
nia świadka będącego stroną tego 
stosunku75. 

Właściwość miejscowa

Przepisy art. 189¹ kpc i art. 199a § 3 
op nie regulują, czy powództwo po-
winno być rozpatrywane przez sąd 
właściwy ze względu na siedzibę or-
ganu podatkowego, czy sąd właściwy 
ze względu na siedzibę lub miejsce 
zamieszkania podatnika, płatnika, 
inkasenta czy osoby trzeciej. 

Zgodnie z art. 16 kpc właściwym 
sądem, do którego organ podatkowy 
występuje z powództwem o ustalenie 
istnienia lub nieistnienia stosunku 
prawnego lub prawa, jest sąd rejono-
wy. Jednakże nie można wykluczyć 
zastosowania przepisów art. 18 § 1 
kpc, jeżeli przy rozpoznawaniu spra-
wy w sądzie rejonowym powstanie 
zagadnienie prawne budzące poważ-
ne wątpliwości, sąd ten może przeka-
zać sprawę do rozpoznania sądowi 
okręgowemu, co może prowadzić do 
przewlekłości postępowania. 

Podstawowym przepisem jest 
art. 27 § 1 kpc, tj. powództwo wyta-
cza się przed sąd pierwszej instan-
cji, w którego okręgu pozwany ma 
miejsce zamieszkania. Natomiast 
nie mają zastosowania przepisy art. 
29 kpc, gdyż powodem nie jest SP 
ani art. 33 kpc, skoro powództwo to 
nie jest roszczeniem majątkowym. 

W powództwie, którego stroną 
jest treść umowy, może zastosowa-
nie mieć art. 34 kpc, z którego wy-
nika, że powództwo może, choć nie 
musi być wyznaczone ze względu na 
miejsce wykonania umowy. 

Jeśli celem powództwa jest 
ustalenie treści np. umowy najmu, 
która dotyczy nieruchomości poło-
żonej w Jarocinie, a wynajmujący 
ma miejsce zamieszkania w Śro-
dzie Wielkopolskiej, to właściwym 
sądem może być SR w Jarocinie albo 
SR w Środzie Wielkopolskiej. SR 
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w Jarocinie znajduje się we właści-
wości SO w Kaliszu, a SR w Środzie 
Wielkopolskiej znajduje się we wła-
ściwości SO w Poznaniu. SO w Ka-
liszu znajduje się we właściwości SA 
w Łodzi, a SO w Poznaniu znajduje 
się właściwości SA w Poznaniu76. 

Oznacza to, że właściwość miej-
scowa sądu I instancji może dotyczyć 
sądów znajdujących się w dwóch róż-
nych okręgach sądowych znajdują-
cych się w dwóch różnych apelacjach 
sądowych, nawet jeśli właściwość 
miejscowa w sprawach podatkowych 
dotyczy jednej izby administracji 
skarbowej (Izba Administracji Skar-
bowej w Poznaniu)77.

Dlatego zdaniem autora wła-
ściwość miejscowa w przypadku po-
wództwa powinna być uregulowana 
osobno w przepisach kpc.

Tematyka i zakres 
powództwa

W orzecznictwie sądów powszech-
nych możemy wyróżnić tematykę, 
z jaką organ podatkowy wnosił po-
wództwo. Powództwo dotyczy umów 
zawartych w formie ustnej (np. umo-
wa darowizny78) czy umów warunko-
wych (np. umowa warunkowa przenie-
sienia prawa użytkowania wieczystego 
i własności nieruchomości)79. Może 
ono dotyczyć tego, kiedy najpóźniej 
została zawarta umowa (np. zawarta 
została najpóźniej w dniu)80. Ponadto 
organ podatkowy nie może uznawać, 
że art. 58 § 1 ustawy z 23.04.1964 r. 
Kodeks cywilny81 w zakresie ,,obej-
ścia prawa” dotyczy przepisów prawa 
podatkowego82. Jednym wyrokiem 
sąd powszechny może orzec o więcej 
niż jednym stosunku prawnym (np. 
dwie umowy darowizny)83, różnych 
stosunkach prawnych (np. umowy 
darowizny i umowy dożywocia)84. 
Stosunek prawny może dotyczyć daty 
rozwiązania85 czy nieistnienia spół-
ki cywilnej86. Umowa może dotyczyć 
także części udziałów87.

Wystąpienie z powództwem 
może dotyczyć sytuacji, kiedy np.:
1.	 Zawarcie np. umowy sprzeda-

ży zostało ,,ukryte” przez inny 
stosunek zobowiązaniowy, np. 
umowę pożyczki88,

2.	 Zachodzi nieważność czynności 
prawnej89, 

3.	 Zachodzi bezskuteczność czyn-
ności prawnej90,

4.	 Zachodzi nieistnienie czynności 
prawnej91,

5.	 Zachodzi istnienie czynności 
prawnej92.
Spośród czynności prawnych, 

w których powództwo wytoczył or-
gan podatkowy, możemy wyróżnić 
m.in. umowy:
1.	 Darowizny93, 
2.	 Sprzedaży94,
3.	 Sprzedaży z bezpłatną służeb-

nością mieszkania95,
4.	 Leasingu96,
5.	 Dzierżawy97,
6.	 Komisu98,
7.	 Nienazwane99,
8.	 Ustanowienia służebności 

osobistej100, 
9.	 Przeniesienia prawa użytkowa-

nia wieczystego101 ,
10.	Dożywocia102,
11.	 Pożyczki103,
12.	Zlecenia104, 
13.	Przewłaszczenia na zabezpie-

czenie nieruchomości105, 
14.	Zbycia udziałów 106,
15.	�,,Czynność procesowa w posta-

ci zgodnego wniosku” 107,
16.	O współpracę108,
17.	 �O ustalenie stosunku pracy109,
18.	O podział majątku 

wspólnego110.

Podsumowanie

Nie ma wątpliwości, że gdyby nie 
wprowadzono przepisów art. 189¹ 
kpc, nie istniałaby możliwość doko-
nywania – dla celów podatkowych 
– oceny istnienia lub nieistnienia 
stosunków cywilnoprawnych przez 

sądy powszechne lub SN111. W dok-
trynie podkreśla się, że słuszna jest 
tendencja do zwiększania udziału 
sądów powszechnych w rozstrzyga-
niu kwestii związanych z postępo-
waniem podatkowym112. 

Zgodnie z art. 189 kpc podatnik, 
płatnik, inkasent lub osoba trzecia 
mogą zwrócić się do sądu powszech-
nego z powództwem w sprawie 
podatkowej.

Kluczowa jest analiza różnic po-
między przepisami op a kpc. W przy-
padku art. 199a § 3 op musi ,,wynikać 
wątpliwość”, ale już przed sądem po-
wszechnym tego typu ,,wątpliwości” 
nie mogą mieć miejsca, gdyż organ 
podatkowy jest zobligowany do wska-
zania faktów, na podstawie których 
opiera swoje żądanie (art. 232 kpc). 
Oznacza to, że ustawodawca uchwalił 
obowiązek na gruncie przepisów art. 
199a § 3 op, który koliduje z zasadami 
wyrażonymi w art. 232 kpc. 

Zmiany powinny zmierzać 
w kierunku ustalenia maksymalne-
go czasu, w którym powództwo po-
winno być rozstrzygnięte przez sąd. 
Brak przyjęcia maksymalnego czasu 
na rozstrzygnięcie tego powódz-
twa może doprowadzić do sytuacji, 
w której to zawieszenie postępowa-
nia podatkowego będzie trwać mie-
siącami lub latami. 

Może to w skrajnym przypad-
ku wiązać się z instrumentalnym 
wykorzystaniem powództwa z art. 
199 § 3 op i z art. 189¹ kpc celem wy-
dłużenia postępowania podatkowe-
go przez organ podatkowy. Zdaniem 
autora organem I instancji rozpa-
trującym opisywane powództwo 
powinien być SO. W ten sposób nie 
będzie możliwe zastosowanie prze-
pisów art. 18 § 1 kpc dotyczących 
ewentualnego przekazania spraw 
przez SR do SO. 

dr Adam Bojarski, 
doradca podatkowy, 
radca prawny



56

36_Wyrok SA w Białymstoku 
z 19.05.2010 r., I ACa 253/09, 
Lex 610008.

37_Wyrok SA w Białymstoku 
z 12.10.2006 r., I ACa 395/06, 
Lex 208147.

38_T. Żyżnowski, Kodeks postępowania 
cywilnego. Komentarz Tom I, Artykuły 
1–366 pod red. T. Wiśniewskiego, 2021, 
s. 932.

39_T.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 935 – dalej: 
ppsa.

40_Wyrok WSA w Gdańsku 
z 25.11.2015 r., I SA/Gd 1166/15, CBOSA.

41_S. Cekała, Skutki dokonania pozornej 
czynności prawnej na mocy Ordynacji 
Podatkowej, Doradztwo Podatkowe 
2012/9, s. 48.

42_A. Zieliński, K. Flaga-Gieruszyńska, 
Kodeks postępowania cywilnego. 
Komentarz, wyd. 11, 2022, s. 452.

43_Wyrok NSA z 17.11.2010 r..  
II FSK 957/09, CBOSA.

44_T. Ereciński, Kodeks postępowania 
cywilnego. Komentarz, Tom II 
Postępowanie rozpoznawcze, pod red.  
T. Erecińskiego, wyd. 5, 2016, s. 110.

45_T. Szanciło, Kodeks postępowania 
cywilnego, Tom I Komentarz art. 1– 
505³⁹, pod red. T. Szanciło, 2019, s. 714.

46_Uchwała SN z 27.04.2001 r., 
III CZP 12/01, Lex 46550.

47_Wyrok SA w Warszawie 
z 6.12.2019 r., V ACa 109/19, 
Lex 2784511.

48_T.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1176 – 
dalej: PodatekRolnyU.

49_T.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 707 – 
dalej: PodatkiLokalneU.

50_T.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 176 – 
dalej: PodatekLeśnyU.

51_Dz. U. z 2024 r. poz. 1572 – 
dalej: DochodyU.

52_Wyrok SN z 28.01.2010 r., IV CSK 
261/09, Lex 655210.

53_T.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1465.

54_Wyrok SO w Łodzi z 24.06.2010 r., 
I C 807/08, Lex 1425266.

55_Postanowienie SN z 12.01.2021 r., 
II USK 15/21, Lex 3114659.

1_W dalszej części tekstu autor zamiast 
słów ,,powództwo o ustalenie istnienia lub 
nieistnienia stosunku prawnego lub pra-
wa” będzie używał słowa ,,powództwo”.

2_R. Rycielski, Wpływ oceny czynności 
opodatkowanych przez pryzmat 
prawa cywilnego na odpowiedzialność 
podatkową, Doradztwo Podatkowe 

– Biuletyn Instytutu Studiów 
Podatkowych, 2024/1, s. 5. 

3_Dz. U. z 2005 r. nr 143 poz. 1199. 

4_Wyrok TK z 14.06.2006 r., K 53/05, 
Lex 197893.

5_T.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 111 – dalej: op.

6_Dz. U. z 1997 r. nr 78 poz. 483 – dalej: 
Konstytucja RP.

7_T.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1568 – dalej: 
kpc.

8_B. Czech, Kodeks postępowania 
cywilnego Tom I Komentarz Art. 1–205 
pod red. A. Marciniaka, 2019, s. 1327.

9_Wyrok SO w Bydgoszczy 
z 16.01.2009 r., I ACa 672/08, Lex 
1713154.

10_A. Franusz, A. Goettel, Powództwo 
organów skarbowych o ustalenie, 
2012/9, s. 76–86.

11_J. Gudowski, Kodeks postępowania 
cywilnego. Orzecznictwo. Piśmiennictwo. 
Tom II, Art. 189¹, Lex/el 2025.

12_P. Kowalski, Powództwo organów 
podatkowych o ustalenie w świetle 
badań emiprycznych, Prawo w działaniu, 
sprawy cywilne t. 48, 2021, s. 185–187.

13_D. Łukawska, Instytucja stanowiąca 
wykonanie art. 199a § 3 Ordynacji 
podatkowej, Prawo i Podatki, 2008/6, s. 
25–30. 

14_Wyrok SO w Warszawie 
z 9.04.2021 r., IV C 701/17, Lex 3833280.

15_Wyrok NSA z 29.05.2018 r., II FSK 
1175/16, CBOSA.

16_T.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 775.

17_A. Bojarski, Opłata cukrowa. 
Komentarz, wyd. II, Art. 12j, Lex/el 2025. 

18_T.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1670.

19_A. Bojarski, Opłata od reklamowania 
napojów alkoholowych, Zeszyty 
Naukowe Radca Prawny, 2025/2, s. 129.

20_T.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2151.

21_Dz. U. z 2016 r. poz. 1948 – dalej: 
KASU.

22_Postanowienie SA w Katowicach 
z 6.06.2014 r., I ACz 446/14, Lex 
1477092.

23_Wyrok WSA w Poznaniu 
z 11.05.2023 r., I SA/Po 1009/22, 
CBOSA.

24_Wyrok SN z 18.01.2013 r., IV CSK 
322/12, Lex 1350202.

25_M. Mroziński, Zakres zastosowania 
przepisów art. 199a Ordynacji 
podatkowej w świetle orzecznictwa 
i literatury przedmiotu, Doradztwo 
Podatkowe –BISP, 2019/8, s. 36.

26_A. Mariański, M. Miśkiewicz, M. 
Wolska-Bryńska, Ordynacja podatkowa. 
Komentarz pod red. A. Mariańskiego, 
wyd. 2, Art. 199a, Legalis 2023. 

27_C. Kosikowski, Konstytucyjność 
przepisu art. 199a § 3 ustawy z 29 VIII 
1997 – Ordynacja podatkowa. Glosa 
do wyroku TK z dnia 14 czerwca 2006 r., 
K 53/05, Państwo i Prawo, 2006/10, 
s. 119–123.

28_R. Biernat, Wykładnia logiczna 
artykułu 199A ustawy Ordynacja 
Podatkowa, Acta Iuris Stetinensis, 
2016/2, s. 47–48.

29_H. Filipczyk, Kwalifikacja 
cywilnoprawna czynności art. 199a § 3 
Ordynacji podatkowej, Prawo i Podatki, 
2007/12, s. 19–23.

30_Wyrok NSA z 29.11.2012 r., II FSK 
786/11, CBOSA.

31_O. Piaskowska, Kodeks 
postępowania cywilnego. Postępowanie 
procesowe, komentarz pod red. 
O. Piaskowskiej, 2020, s. 559.

32_Wyrok NSA z 20.01.2009 r.,  
II FSK 1509/07, CBOSA.

33_Wyrok SN z 2.08.2007 r.,  
V CSK 109/07, Lex 325649.

34_Wyrok SN z 18.01.2013 r.,  
IV CSK 322/12, Lex 1350202.

35_M. Kopyściański, Dokumenty 
elektroniczne gromadzone 
w toku postępowania podatkowego 
a powództwo o ustalenie istnienia bądź 
nieistnienia stosunku prawnego lub 
prawa na podstawie art. 189 (1) K.P.C 
(powództwo organu podatkowego), 
Przegląd Prawa i Administracji t. 133, 
2023, s. 93–95.



prawo podatkowe 57

www.kidp.pl �  nr4/2025

98_Wyrok SO we Wrocławiu 
z 1.07.2014 r., I C 1802/12, Lex 1848355.

99_Wyrok SO w Poznaniu 
z 27.02.2017 r., XIV C 440/15, 
Lex 2245775.

100_Wyrok SO w Olsztynie 
z 10.05.2019 r. I C 347/18, Lex 2691717.

101_Wyrok SA w Warszawie 
z 28.02.2019 r., VI ACa 573/16, 
Lex 2728634.

102_Wyrok SO w Łomży z 14.07.2017 r., 
I C 165/17, Lex 2362048.

103_Wyrok SO w Poznaniu 
z 27.02.2017 r., XIV C 440/15, 
Lex 2257995.

104_Wyrok SR dla Warszawy Pragi-
Południe w Warszawie z 13.06.2014 r., 
I C 1747/12, Lex 1908631.

105_Wyrok SA w Warszawie 
z 13.11.2015 r., VI ACa 635/14, 
Lex 1997483.

106_Wyrok SA w Poznaniu 
z 29.05.2019 r., I ACa 662/18, 
Lex 3050342.

107_Wyrok SA w Białymstoku 
z 21.12.2016 r., I ACa 641/16, 
Lex 2191495,

108_Wyrok SR dla Warszawy-
Mokotowa w Warszawie z 10.06.2016 r., 
XVI C 1197/13, Lex 2147763.

109_Wyrok SR w Sandomierzu 
z 15.01.2018 r., IV P 120/17, Lex 2474475.

110_Wyrok SO w Częstochowie 
z 25.02.2016 r., I C 431/12, Lex 2361961.

111_Wyrok SA w Szczecinie 
z 15.01.2015 r., III AUa 363/14, 
Lex 1814829. 

112_M. Lewandowski, Powództwo 
o ustalenie w toku postępowania 
podatkowego [w:] Postępowanie cywilne 
w dobie przemian, red. I. Gil, 2017, 
s. 320–329.

75_Wyrok NSA z 27.03.2012 r., II FSK 
1847/10, CBOSA.

76_T.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2462.

77_T.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 361.

78_Wyrok SA w Katowicach 
z 8.09.2017 r., I ACa 242/17, 
Lex 2379805.

79_Wyrok SA w Katowicach 
z 20.02.2015 r., I ACa 930/14, 
Lex 1661159.

80_Wyrok SA w Katowicach 
z 14.01.2014 r., I ACa 949/13, Lex 
1428074.

81_T.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1061.

82_Wyrok SO w Koninie z 29.12.2017 r., 
I C 828/14, Lex 2581272.

83_Wyrok SO w Siedlcach z 17.12.2013 r., 
I C 1237/12, Lex 1717838.

84_Wyrok SA w Łodzi z 9.06.2017 r., 
I ACa 1616/16, Lex 2365578.

85_Wyrok SA we Wrocławiu 
z 25.09.2012 r., I ACa 926/12, 
Lex 1283513.

86_Wyrok SO w Łodzi z 30.01.2020 r., 
XIII Ga 1100/19, Lex 2780780.

87_Wyrok SO w Świdnicy z 26.11.2013 r., 
I C 1785/13, Lex 1847210.

88_Wyrok SA w Krakowie z 2.06.2014 r., 
I ACa 358/14, Lex 1548475.

89_Wyrok SA w Katowicach 
z 18.06.2015 r., I ACa 171/15, Lex 1781917.

90_Wyrok SO w Radomiu z 13.12.2016 r., 
I C 1104/16, Lex 2479399.

91_Wyrok SO w Lublinie z 21.05.2010 r., 
I C 746/10, Lex 1720853.

92_Wyrok SO w Płocku z 17.09.2013 r., 
I C 342/11, Lex 1717218.

93_Wyrok SA w Krakowie z 14.06.2017 r., 
I ACa 1713/16, Lex 2484216.

94_Wyrok SO w Radomiu 
z 23.08.2013 r., I C 1014/12, 
Lex 1916805.

95_Wyrok SO w Świdnicy 
z 13.02.2014 r., I C 1836/13, Lex 1847214.

96_Wyrok SA w Warszawie 
z 10.04.2017 r., VI ACa 1901/15, 
Lex 2361900.

97_Wyrok SO w Elblągu z 23.12.2015 r., 
I Ca 403/15, Lex 2018015.

56_T.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 497 – dalej: 
usus.

57_Postanowienie SN z 5.12.2019 r., 
II UK 383/18, Lex 3583828.

58_Postanowienie SN z 29.09.2020 r., 
II USK 220/19, Lex 3083016.

59_B. Dauter, [w:] S. Babiarz, 
B. Dauter, r. Hauser, A. Kabat, M. 
Niezgódka-Medek, J. Rudowski, 
Ordynacja podatkowa. Komentarz, 
wyd. 12, Art. 199a, Lex/el 2024.

60_Dotyczy sprawy przed wejściem 
w życie KASU. Przepisy ustawy 
z 27.08.2009 r. o Służbie Celnej (t.j. Dz. 
U. z 2016 r. poz. 1799) zostały uchylone 
przez art. 159 pkt 3 KASU.

61_Wyrok SN z 9.05.2019 r., I PK 245/17, 
Lex 2659383.

62_Wyrok SN z 13.11.2018 r., II UK 
350/18, Lex 2577456.

63_Postanowienie SN z 6.11.2019 r., 
II UK 318/18, Lex 3583980.

64_Postanowienie SA w Katowicach 
z 16.01.2009 r., I ACa 672/09, 
Lex 491170.

65_Wyrok NSA z 17.10.2010 r., II FSK 
534/09, CBOSA.

66_Wyrok SO we Wrocławiu 
z 1.07.2014 r., I C 1802/12, Lex 1848355.

67_Wyrok NSA z 2.02.2017 r., II FSK 
4071/14, CBOSA.

68_Wyrok NSA z 18.11.2009 r., I FSK 
113/08, CBOSA.

69_Wyrok WSA w Poznaniu 
z 28.09.2023 r., I SA/Po 426/23, 
CBOSA.

70_L. Etel, M. Popławski, Uprawnienie 
organów podatkowych do samodzielnej 
oceny treści czynności prawnych, 
Przegląd Podatków Lokalnych 
i Finansów Samorządowych 2014/8, 
s. 22–28.

71_Wyrok NSA z 10.03.2020 r., II FSK 
841/18, CBOSA.

72_Wyrok WSA w Gliwicach 
z 9.12.2020 r., I SA/Gl 944/20, CBOSA.

73_Wyrok NSA z 10.05.2018 r., II FSK 
1231/16, CBOSA.

74_M. Romańska, Wykorzystanie 
powództwa o ustalenie (Art. 189 K.P.C.) 
w stosunkach umownych, Palestra, 
2015/5–6, s. 105.



58

Instytucja skargi do wojewódzkiego sądu 
administracyjnego stanowi podstawowy mechanizm 
sądowej kontroli działalności administracji publicznej, 

służący urzeczywistnieniu konstytucyjnego prawa 
do sądu, o którym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji 
RP. Postępowanie przed sądami administracyjnymi 

uregulowane jest w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. 

� Justyna Zając-Wysocka

w praktyce wnoszenia skargi do WSA

Doręczanie 
elektroniczne
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Wniesienie skargi w formie 
dokumentu elektronicznego 

przez system teleinformatyczny 
zintegrowany z administracją 

podatkową, lecz niewykorzystujący 
platformy ePUAP, może zostać 
uznane za skuteczne w świetle 

obowiązujących przepisów.

Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi 
(Dz. U. z 2024 r. poz. 935) 
opiera się na zasadzie po-

średnictwa organu administracji 
publicznej w przekazywaniu skargi 
do sądu. Zgodnie z art. 54 § 1 p.p.s.a. 
skargę wnosi się za pośrednictwem 
organu, którego działanie, bezczyn-
ność lub przewlekłość są przedmio-
tem zaskarżenia. Rozwiązanie to 
ma charakter funkcjonalny – za-
pewnia organowi możliwość doko-
nania autokontroli rozstrzygnięcia, 
a jednocześnie porządkuje obieg akt 
i dokumentacji administracyjnej 
przekazywanej do sądu.

W wyniku nowelizacji z 2019 
r. do art. 54 dodano § 1a, umożli-
wiający wniesienie skargi w formie 
dokumentu elektronicznego do elek-
tronicznej skrzynki podawczej orga-
nu, którego działanie jest przedmio-
tem skargi. Celem wprowadzenia tej 
regulacji było usprawnienie obiegu 
dokumentów i zwiększenie dostęp-
ności sądów administracyjnych 
poprzez wykorzystanie narzędzi 
teleinformatycznych w komunikacji 
z uczestnikami postępowania.

Dotychczasowe orzecznictwo 
sądów administracyjnych wskazy-
wało jednak konsekwentnie, że poję-
cie „elektronicznej skrzynki podaw-
czej organu”, o którym mowa w art. 
54 § 1a p.p.s.a., należy utożsamiać 
wyłącznie z platformą ePUAP. Takie 
stanowisko zajął m.in. Wojewódzki 
Sąd Administracyjny we Wrocławiu 
w postanowieniu z 22 sierpnia 2025 
r. (II SA/Wr 475/25, LEX nr 3903624). 
Sąd, odwołując się do literalnego 
brzmienia art. 54 § 1a zd. pierwsze 
p.p.s.a., wskazał, że wniesienie skar-
gi w formie dokumentu elektronicz-

nego jest możliwe jedynie za pośred-
nictwem elektronicznej skrzynki 
podawczej organu. W uzasadnieniu 
przywołano definicję tego pojęcia 
z art. 3 pkt 17 ustawy z dnia 17 lutego 
2005 r. o informatyzacji działalności 
podmiotów realizujących zadania 
publiczne (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 
1557), zgodnie z którą jest to „dostęp-
ny publicznie środek komunikacji 
elektronicznej służący do przekazy-
wania dokumentu elektronicznego 
do podmiotu publicznego przy wy-
korzystaniu powszechnie dostęp-
nego systemu teleinformatycznego”. 
Następnie powołano się na defini-
cję elektronicznej platformy usług 
administracji publicznej (art. 3 pkt 
13 tej ustawy), stanowiącej „system 
teleinformatyczny, w którym insty-
tucje publiczne udostępniają usługi 
przez pojedynczy punkt dostępowy 
w sieci Internet”. W ocenie sądu, 
takim właśnie punktem jest plat-

forma ePUAP. WSA we Wrocławiu 
odwołał się również do przepisów 
ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. 
o doręczeniach elektronicznych (Dz. 
U. z 2024 r. poz. 1045), wskazując, że 
dopiero od 2029 r. możliwe będzie 
pełne wykorzystanie adresów do 
doręczeń elektronicznych w komu-
nikacji procesowej z sądami admi-
nistracyjnymi. Do tego czasu – jak 
stwierdził sąd – jedyną dopuszczal-
ną drogą skutecznego wniesienia 
skargi w formie dokumentu elek-
tronicznego pozostaje platforma 
ePUAP. 

Analogiczne stanowisko pre-
zentowały również inne sądy ad-
ministracyjne, m.in. Naczelny Sąd 
Administracyjny w postanowie-
niach z 12.06.2025 r., III OZ 294/25, 
LEX nr 3902854 oraz z 24.06.2025 
r., II FSK 672/25, LEX nr 3887919. 
Z kolei Wojewódzki Sąd Admini-
stracyjny w Warszawie w postano-
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wieniu z 3 września 2025 r. (VII SA/
Wa 1413/25, LEX nr 3921309) wyra-
ził wprost pogląd, że „w aktualnie 
obowiązującym stanie prawnym 
skarga do sądu administracyjnego 
w formie dokumentu elektroniczne-
go może zostać wniesiona jedynie za 
pomocą środków komunikacji elek-
tronicznej (platforma ePUAP), a sko-
rzystanie z innego kanału komuni-
kacji elektronicznej jest nieskutecz-
ne (w tym systemu e-Doręczenia)”.

Takie ujęcie prowadziło 
w praktyce do znacznego forma-
lizmu postępowania i odrzucania 
skarg składanych za pośrednic-
twem innych, urzędowych kanałów 
komunikacji elektronicznej, mimo 
że pozwalały one na skuteczne do-
ręczenie dokumentu organowi.

W praktyce zdarzały się rów-
nież przypadki kierowania skarg 
w formie pisma elektronicznego na 
adres e-mail sądu administracyjne-
go. Taki sposób złożenia skargi był 
przez sądy uznawany za niedopusz-
czalny (zob. Postanowienie WSA 
w Gliwicach z 23.09.2025 r., III SA/
Gl 747/25, LEX nr 3916935; Postano-
wienie NSA z 15.06.2021 r., III OSK 
4856/21, LEX nr 3191293).

Na tym tle szczególnego zna-
czenia nabiera sprawa rozpoznana 
przez Naczelny Sąd Administra-
cyjny pod sygnaturą I FSK 1176/25, 
w której poddano ocenie skutecz-
ność wniesienia skargi za pośred-
nictwem systemu teleinformatycz-
nego innego niż platforma ePUAP. 
Sprawa ta unaocznia praktyczny 
problem funkcjonowania art. 54 
§ 1a p.p.s.a. w kontekście rozwoju 
narzędzi elektronicznej komuni-
kacji z organami administracji pu-
blicznej, w tym przede wszystkim 
systemów resortowych, takich jak 
e-Urząd Skarbowy. W orzeczeniu 
tym NSA zmierzył się z pytaniem, 
czy wniesienie skargi w formie 
dokumentu elektronicznego przez 
system teleinformatyczny zintegro-
wany z administracją podatkową, 

lecz niewykorzystujący platformy 
ePUAP, może zostać uznane za sku-
teczne w świetle obowiązujących 
przepisów.

Rozstrzygnięcie to ma charak-
ter precedensowy, gdyż podważa do-
tychczasową jednolitość orzecznic-
twa i otwiera dyskusję nad koniecz-
nością dostosowania przepisów 
procedury sądowoadministracyjnej 
do realiów cyfrowej administracji 
publicznej.

W sprawie rozpoznanej przez 
Naczelny Sąd Administracyjny pod 
sygnaturą I FSK 1176/25 przedmio-
tem sporu była kwestia skuteczno-
ści wniesienia skargi za pośrednic-
twem systemu e-Urząd Skarbowy, 
tj. platformy obsługiwanej przez 
Krajową Administrację Skarbową, 
umożliwiającej składanie pism 
i wniosków w formie elektronicznej. 
Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w Opolu (I SA/Op 210/25) odrzu-
cił skargę, uznając, że została ona 
wniesiona w sposób niespełniający 
wymogów określonych w art. 54 § 1a 
p.p.s.a. W ocenie tego sądu e-Urząd 
Skarbowy nie stanowi „elektronicz-
nej skrzynki podawczej organu”, 
o której mowa w tym przepisie, 
a tym samym nie może być uznany 
za dopuszczalny środek komunika-
cji elektronicznej w postępowaniu 
sądowoadministracyjnym.

Skarżący wniósł skargę kasa-
cyjną do Naczelnego Sądu Admini-
stracyjnego, zarzucając naruszenie 
m.in. art. 54 § 1a p.p.s.a. przez jego 
błędną wykładnię i przyjęcie, że 
pojęcie „elektronicznej skrzynki 
podawczej” należy rozumieć w spo-
sób zawężający, ograniczający się 
wyłącznie do platformy ePUAP. 
Argumentowano, że e-Urząd Skar-
bowy jest systemem teleinforma-
tycznym utworzonym przez organ 
administracji publicznej, spełniają-
cym definicję środka komunikacji 
elektronicznej w rozumieniu art. 3 
pkt 17 ustawy o informatyzacji dzia-
łalności podmiotów realizujących 

zadania publiczne, a więc powi-
nien umożliwiać skuteczne złożenie 
skargi w formie elektronicznej.

Naczelny Sąd Administracyjny 
przyznał rację skarżącemu i uchy-
lił zaskarżone postanowienie WSA 
w Opolu. W uzasadnieniu wskaza-
no, że do przesłanek, których brak 
skutkuje odrzuceniem skargi na 
podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., 
nie należy przewidziany w art. 54 § 
1 p.p.s.a. tryb jej wniesienia „za po-
średnictwem organu” ani wymóg, 
aby skarga w formie elektronicznej 
była wniesiona wyłącznie przez 
ePUAP. NSA podkreślił, że o niedo-
puszczalności skargi nie może zde-
cydować fakt złożenia jej przez inny 
kanał niż ePUAP, jeśli organ prze-
kazał ją wraz z dokumentacją na 
elektroniczną skrzynkę podawczą 
sądu, który następnie potwierdził 
jej odbiór urzędowym poświadcze-
niem odbioru.

Sąd zauważył również, że art. 
54 § 1a PPSA nie definiuje pojęcia 
„elektronicznej skrzynki podawczej” 
i nie ogranicza go w żaden sposób 
wyłącznie do ePUAP.

Rozstrzygnięcie NSA w spra-
wie I FSK 1176/25 należy ocenić jako 
istotny krok w kierunku odejścia od 
nadmiernego formalizmu procedu-
ralnego na rzecz wykładni funkcjo-
nalnej, respektującej konstytucyjne 
prawo jednostki do sądu oraz zasa-
dy proporcjonalności i zaufania do 
państwa. Orzeczenie to może wy-
znaczać nowy kierunek interpreta-
cyjny w zakresie stosowania art. 54 
§ 1a p.p.s.a., a jednocześnie stać się 
impulsem do przyspieszenia prac 
nad pełną integracją elektronicz-
nych form komunikacji w postępo-
waniu sądowoadministracyjnym. 

Justyna  
Zając-Wysocka, 
doradca podatkowy, 
radca prawny
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