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I. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena projektowanych! zmian w art. 122 ustawy
Z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. poz. 111, dalej jako
,O0rdynacja podatkowa”, ,,0.p.”), ktéry zobowigzuje organy podatkowe do podejmowania
w toku postepowania podatkowego wszelkich niezbednych dziatan w celu doktadnego
wyjas$nienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy w postepowaniu podatkowym
(zasada prawdy obiektywnej).

Do treSci tego przepisu proponuje sie doda¢ zasade, ze w postepowaniu
podatkowym wszczetym z urzedu niedajace sie usuna¢ watpliwosci co do stanu
faktycznego rozstrzyga sie na korzys¢ strony (projektowany art. 122 § 2 Ordynacji
podatkowej). Zasada ta nie znajdzie zastosowania w przypadkach, gdy:

e w postepowaniu uczestniczg strony o spornych interesach lub wynik
postepowania ma bezposredni wplyw na interesy innych oséb;

e przepisy prawa wymagajg od strony wykazania okreslonych faktow;

e sprzeciwia sie temu wazny interes publiczny, w tym istotny interes panstwa.

Rozszerzenie stosowania zasady in dubio pro tributario na watpliwosci faktyczne
nalezy oceni¢ pozytywnie i uznac za zmiane oczekiwang oraz uzasadniong z perspektywy
konstytucyjnych gwarancji ochrony podatnika. Krytycznie nalezy natomiast odnie$¢ sie
do przyjetych w projekcie wyjatkow, ktére znaczgco ograniczaja praktyczng doniostos¢
tej zasady. Tym samym projektowane rozwigzanie - zamiast zwieksza¢ pewnos$¢ prawa i
zaufanie obywatela do panstwa - stwarza ryzyko iluzoryczno$ci tej gwarancji i

1 Projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa (druk nr 1265).



pozostawia organom podatkowym zbyt szeroka swobode w decydowaniu o jej
zastosowaniu.

Przedmiotem analizy jest ponizszy rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy? -
Ordynacja podatkowa (druk nr 1265).

USTAWA
z dnia ...
0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa

Art. 1. W ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r.
poz. 111,497, 6211 622) w art. 122 dotychczasowg tres¢ oznacza sie jako § 1 i dodaje
sie § 2 w brzmieniu:

»,§ 2. W postepowaniu podatkowym wszczetym z urzedu niedajace sie usungc
watpliwosci co do stanu faktycznego rozstrzyga sie na korzys$¢ strony, z wyjatkiem
przypadkow gdy:
1) w postepowaniu uczestnicza strony o spornych interesach lub wynik
postepowania ma bezposredni wptyw na interesy innych oséb;
2) przepisy prawa wymagaja od strony wykazania okreslonych faktéw;
3) sprzeciwia sie temu wazny interes publiczny, w tym istotny interes panstwa.”.

Art. 2. Przepis art. 122 § 2 ustawy zmienianej w art. 1 ma zastosowanie takze do
postepowan wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w Zycie niniejszej

ustawy.

Art. 3. Ustawa wchodzi w Zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.

II. Przepisy stanowiace podstawe prawna opinii:

- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r. Nr
78, poz. 483, dalej jako: ,Konstytucja RP”);
- Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. poz.

2

111, dalej jako: ,Ordynacja podatkowa”, ,0.p.”).

III. Szczegoélowe stanowisko w sprawie:

2 Stan na 11 wrze$nia 2025 r.



Polski Instytut Analiz Prawno-Ekonomicznych, kierujgc sie swojg misjg, podejmuje
systematyczng ocene zmian w systemie prawnym i ich oddziatywania na funkcjonowanie
panstwa i sytuacje podatnikéw. Glos w sprawie projektowanych zmian w Ordynacji
podatkowej stanowi naturalny wyraz realizacji tej misji, poniewaz dotycza one
fundamentéw relacji pomiedzy podatnikiem a organami panstwa. Jak wskazano w misji
Instytutu: Najwazniejszy dla nas jest cztowiek. Paristwo powinno zapewnia¢ realizacje
jego potrzeb bez koniecznosci ingerowania w zakresie wiekszym niz zapewnienie
warunkow do jego rozwoju3.

Od jakosci regulacji podatkowych wprost zalezy nie tylko poziom zaufania
obywateli do prawa, ale takze ksztalt catej relacji panstwo-podatnik. Przepisy
nieprecyzyjne, pelne wyjatkbw i pozostawiajace organom szerokie mozliwosci
interpretacyjne podwazaja pewnos¢ obrotu gospodarczego i budza poczucie arbitralnosci
dziatania administracji. Takie rozwigzania nie tylko ostabiaja ochrone
konstytucyjnych praw jednostki, ale takze w praktyce niwecza deklarowang przez
ustawodawce gwarancje bezpieczenstwa prawnego.

Prawo podatkowe winno charakteryzowaé sie szczeg6lnie wysokim poziomem
legislacji. Wszystkie unormowania powinny by¢ tak sformutowane, aby podatnik miat
mozliwos$¢ tatwego ustalenia ich znaczenia. Panstwo, ktére uchwala przepisy niejasne,
przerzuca ciezar odpowiedzialno$ci na obywatela, zamiast pehi¢ swojg podstawowa
funkcje - zapewniac jasne, przewidywalne i sprawiedliwe reguly postepowania.

Ze wzgledu na stan polskiego prawa podatkowego oraz praktyke jego stosowania
przez organy podatkowe szczegoélnie istotnego znaczenia nabiera przestrzeganie zasady
in dubio pro tributario, czyli nakazu rozstrzygania niedajacych sie usuna¢ watpliwosci
na korzys¢ podatnika. Zasada ta petni role gwarancyjng, zapewniajac ochrone jednostki
w relacji z aparatem panstwowym oraz stanowigc przeciwwage dla asymetrii pozycji
stron postepowania podatkowego. Jej przestrzeganie stuzy realizacji konstytucyjnych
wartosci, w tym zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz zasady pewnosci prawa.

Jak wskazuje sie w literaturze: ustanowienie explicite zasady in dubio pro tributario
w ogd6lnym prawie podatkowym stanowito od wielu lat postulat podnoszony w doktrynie
prawa podatkowego (por. A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika.
Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2009, s. 250-258 i powotane tam pismiennictwo; B.
Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 104-108). Zanim zasadzie tej
nadano ksztatt normatywny, uznawano jq za quasi-logicznq konsekwencje innych zasad
wyprowadzanych z Konstytucji RP. W szczegélnosci podstawe do jej stosowania
wywodzono z art. 2 Konstytucji RP (zasady demokratycznego panstwa prawnego i
wyprowadzanych z niej nakazéw: okreslonosci i jednoznacznosci w formutowaniu

3 Misja fundacji, https:/ /piape.pl/o-nas/misja (dostep: 1.09.2025 r.).



przepisow prawa, a takze tworzenia prawa w sposéb budujqcy zaufanie do organow
panstwa) oraz art. 84 i 217 Konstytucji RP (zasady ustawowej regulacji
opodatkowania)*.

Jak stusznie wyzej wskazano, uzasadnienie in dubio pro tributario opiera sie na kilku
fundamentalnych zatozeniach konstytucyjnych i aksjologicznych. Zasada panstwa
prawnego wymaga, aby prawo byto jasne, precyzyjne i przewidywalne, co w dziedzinie
prawa podatkowego nabiera szczeg6lnego znaczenia ze wzgledu na wiadczy charakter
stosunku podatkowoprawnego. Zasada pewnosci prawa nakazuje, aby adresat normy
mogt przewidzie¢ konsekwencje swojego zachowania, co jest niemozliwe przy
wieloznacznych czy niejasnych przepisach. Zasada ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa implikuje, Ze podatnik nie powinien ponosic¢
negatywnych konsekwencji btedéw legislacyjnych. Wreszcie asymetria pozycji stron
stosunku podatkowoprawnego uzasadnia przyznanie stabszej stronie - podatnikowi -
dodatkowych gwarancji procesowych.

Z problemem rozstrzygania watpliwosci co do stanu prawnego oraz faktycznego
spotykamy sie praktycznie kazdego dnia w trakcie prowadzenia spraw podatkowych
przez organy podatkowe, a nastepnie kontroli ich decyzji przez sady administracyjne.
Przy czym w zakresie wyktadni przepiséw prawa podatkowego zagadnienie to pojawia
sie juz na wczeSniejszym etapie, czyli ustalenia, jakie zachowanie jest zgodne z prawem.
W tym Kkontekscie zasada in dubio pro tributario ma nieocenione znaczenie
praktyczne, poniewaz stanowi instrument ochrony podatnika przed negatywnymi
skutkami niejasnosci i niedoskonatosci prawa. Jej stosowanie nie tylko ogranicza
ryzyko arbitralnoSci dziatan administracji, ale przede wszystkim wzmacnia pewnos$¢
prawa, bedac jednym z podstawowych mechanizmoéw realizacji funkcji gwarancyjnej
prawa w demokratycznym panstwie prawnym.

Zasada pewno$ci prawa stanowi jeden z fundamentoéw demokratycznego panstwa
prawnego, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Oznacza ona, ze obywatel powinien
moc w sposob racjonalny przewidzie¢ konsekwencje swoich dziatan i decyzji, a obowigzki
publicznoprawne muszg by¢ formutowane w sposob jasny i przejrzysty.

W obszarze prawa podatkowego, ktdore gleboko ingeruje w sfere praw i wolnosci
jednostki, wymog ten nabiera szczegOlnego znaczenia. Niepewno$¢ co do treSci
obowigzkéw podatkowych czy skutkéw czynnos$ci podejmowanych przez podatnika
godzi bezposrednio w zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Z tego wzgledu kazda regulacja, ktéra ma na celu doprecyzowanie i
wzmocnienie przewidywalnosci rozstrzygnie¢ w postepowaniu podatkowym,
powinna by¢ interpretowana jako realizacja konstytucyjnej zasady panstwa
prawnego.

4 M. Niezgddka-Medek [w:] S. Babiarz, B. Dauter, W. Gurba, R. Hauser, A. Kabat, A. Olesinska, J. Rudowski,
M. Niezgodka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. X1, Warszawa 2024, art. 2(a).



Art. 2. [Zasada demokratycznego panstwa prawnego]

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

Projektowana zmiana ustawy - Ordynacja podatkowa, przewidziana w rzgdowym
projekcie (druk nr 1265), zaktada wprowadzenie do art. 122 nowego § 2, zgodnie z
ktérym w postepowaniu podatkowym wszczetym z urzedu niedajace sie usunac
watpliwosci co do stanu faktycznego rozstrzyga sie na korzys¢ strony. Jednocze$nie
projektodawca przewidzial trzy wyjatki od tej zasady, tj. w sytuacji, gdy w
postepowaniu uczestniczg strony o spornych interesach lub wynik postepowania ma
bezposredni wplyw na interesy innych oso6b, gdy przepisy prawa wymagaja od strony
wykazania okres$lonych faktéw, a takze gdy sprzeciwia sie temu wazny interes publiczny,
w tym istotny interes panstwa.

W tym konteksScie trzeba przypomnie¢, Ze dotychczasowy art. 2a Ordynacji
podatkowej, wprowadzony w 2016 r., ograniczat zasade in dubio pro tributario wytacznie
do watpliwosci co do tresci przepiséw prawa. Juz wtedy podnoszono, Zze takie
zawezenie ma charakter niekonstytucyjny, gdyz w praktyce najwieksze problemy
powstaja nie na tle abstrakcyjnych interpretacji norm, lecz przy ustalaniu stanu
faktycznego. Podatnik, bedacy strong stabszg w relacji z organem wyposazonym w
aparat kontrolny i dowodowy, nie powinien by¢ obcigzany skutkami niedajacych sie
usung¢ watpliwosci faktycznych. Skoro obowigzek rzetelnego i pelnego wyjasnienia
sprawy cigzy na organie, to skutki niepewnos$ci dowodowej musza by¢ rozstrzygane na
korzys¢ strony, a nie fiskusa.

Projektowana nowelizacja pozornie zmierza w tym kierunku, jednak poprzez
wprowadzenie szerokich wyjatkow prowadzi do faktycznego ostabienia, a nie
wzmochnienia, konstytucyjnej gwarancji.

Najbardziej problematyczny jest art. 122 § 2 pkt 3, ktory przewiduje, Ze zasada nie
bedzie miata zastosowania, gdy sprzeciwia sie temu wazny interes publiczny, w tym
istotny interes panstwa. Wprowadza sie w ten sposob do systemu prawa pojecia
nieostre i niedookreslone, ktore nie posiadaja definicji ustawowej, a ich wyktadnia
pozostaje w pelni uzalezniona od praktyki organéw podatkowych.

Po drugie, sformutowanie istotny interes panstwa jest wprost elementem pojecia
waznego interesu publicznego, co prowadzi do zbednego powielania i dodatkowo ostabia
jasnos¢ regulacji. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 stycznia
2020r. (sygn. akt Il FSK 1522/19): Pojecie interesu publicznego jest pojeciem szerokim i
nieostrym, nie ulega jednak wqtpliwosci, Ze obejmuje ono interes ogétu, a nie jedynie



interesy indywidualne. Przy czym konkretyzacje tej wspdlnoty (spotecznosci), ktorej
interes powinien by¢ uwzgledniony, wyznacza zakres Zqgdanej informacji®.

Po trzecie, przyjecie takiej przestanki oznacza w praktyce, Zze organ podatkowy
zawsze bedzie moégl powota¢ sie na fiskalny interes panstwa w postaci zapewnienia
wptywow budzetowych i uchyli¢ zasade in dubio pro tributario. Prowadzi to do sytuacji,
w ktorej rozwiazanie pierwotnie przewidziane jako gwarancyjne staje sie
iluzoryczne, a jego zastosowanie zalezy wylacznie od subiektywnej oceny organu,
zamiast wzmacnia¢ ochrone podatnika.

Tak skonstruowana regulacja godzi w konstytucyjng zasade pewnos$ci prawa i
ochrony zaufania obywatela do panstwa. Obywatel, ktéry nie moze przewidzie¢
konsekwencji swoich dzialan, a jednoczesnie wie, Ze organ podatkowy zawsze
moze powolac sie na wazny interes publiczny i obciazy¢ go skutkami nieusuwalnych
watpliwosci dowodowych, znajduje sie w sytuacji pulapki legislacyjnej, ktorej
istnienia Konstytucja nie dopuszcza.

W uzasadnieniu projektodawca wskazuje, ze rozwigzanie przewidziane w projekcie
ma na celu wzmocnienie instrumentéw ochrony praw i intereséw podatnika oraz innych
stron postepowania podatkowego, a takze poprawienie relacji miedzy podatnikami a
organami podatkowymi. Ponadto podkresla, Ze zmiana ta realizuje postulat przyjaznej
administracji, poprzez wyrazne wskazanie, Ze w postepowaniach wszczetych z urzedu
watpliwosci co do stanu faktycznego, ktérych nie udato sie usuna¢ po przeprowadzeniu
wnikliwego i wszechstronnego postepowania dowodowego, nalezy rozstrzyga¢ na
korzys¢ strony.

Analizujac projekt krytycznie, nalezy zauwazy¢, ze przyjeta konstrukcja nie
realizuje w praktyce deklarowanych celéw. Pomimo pozornie ochronnego charakteru
zasady, szerokie i nieostre wyjatki - w szczeg6lnosci mozliwo$¢ powotania sie na wazny
interes publiczny lub istotny interes panstwa - w istocie utrwalajg asymetrie w relacji
panstwo-obywatel. W praktyce oznacza to, Ze organ podatkowy, dysponujgc peinym
aparatem dowodowym i kontrolnym, moze niemal zawsze uzasadni¢ swoje decyzje
koniecznos$cia ochrony fiskalnego interesu Skarbu Panstwa. W efekcie zamiast
wzmocni¢ ochrone praw podatnika i zapewni¢ przewidywalnos¢ postepowania,
zmiana ryzyKkuje utrwalenie dominujacej pozycji organu oraz ograniczenie realnej
skutecznosci zasady in dubio pro tributario.

W konsekwencji, zamiast realizowa¢ postulaty przyjaznej administracji i ochrony
interesOw stron postepowania, projektowana regulacja moze w praktyce faworyzowac
interes fiskalny panstwa, pozostawiajagc podatnika w relacji podporzadkowanej wobec
organow. Tak skonstruowane rozwiazanie nie tylko nie redukuje nieréwnosci, ale

> Wyrok NSA z 10.01.2020 r., I1 FSK 1522/19, LEX nr 2785488.



wrecz moze utrwala¢ systemowq przewage organu, czyniac zasade in dubio pro
tributario instrumentem iluzorycznym, pozbawionym realnego znaczenia
ochronnego.

Z tego wzgledu nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze projektowany art. 122 § 2 w
proponowanym brzmieniu® narusza konstytucyjne zasady panstwa prawnego, w
szczegollnosSci zasady pewnoSci prawa, zaufania obywatela do panstwa, a w
konsekwencji nie realizuje w pelni zasady demokratycznego panstwa prawa.
Watpliwosci budzi przede wszystkim wprowadzenie pkt. 3., ktdry powinien zostac
wykreslony w cato$ci, aby zapewni¢ zgodnos$¢ nowelizacji z Konstytucjg i urzeczywistnié
realng, a nie jedynie pozorng, gwarancje ochrony podatnika.

Polski Instytut Analiz Prawno-Ekonomicznych, wypetniajgc swojga misje aktywnego
monitorowania zmian strukturalnych polskiego panstwa, wskazuje, Ze rzeczywista
ochrona podatnika wymaga nie tylko formalnego rozszerzenia zasady in dubio pro
tributario na watpliwosci faktyczne, lecz przede wszystkim wyeliminowania wszelkich
wyjatkéw, ktére w praktyce czynig te zasade iluzoryczng. Tylko poprzez usuniecie
nieostrych i nadmiernie szerokich przestanek wyjatku mozliwe bedzie pelne
urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnych oraz zapewnienie rownowagi miedzy
fiskalnym interesem panstwa a ochrong praw jednostkKi.
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