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KONSTYTUCYJNE OGRANICZENIA
WYKORZYSTYWANIA NIELEGALNIE POZYSKANYCH
DOWODOW W POSTEPOWANIU PODATKOWYM

Wprowadzenie

Postepowanie podatkowe stanowi szczeg6lng odmiang postepowania admi-
nistracyjnego, ktorego specyfika wynika z inkwizycyjnego charakteru procedury
oraz dominujacej pozycji organu podatkowego w procesie ustalania stanu fak-
tycznego. W modelu tym kluczowe znaczenie dla ochrony praw podatnika ma
etap postepowania wyjasniajacego, w ramach ktoérego nastepuje gromadzenie
1 ocena materialu dowodowego.

Ordynacja podatkowa' nie zawiera legalnej definicji dowodu. W art. 180 § 1 o.p.
przewidziano jedynie ogdlna zasade, zgodnie z ktora jako dowdd nalezy dopuscic
wszystko, co moze si¢ przyczyni¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne
z prawem. Przepis ten ustanawia zasade¢ otwartego systemu dowodow w poste-
powaniu podatkowym, co wigze si¢ z koniecznoscig indywidualnej oceny kaz-
dego $rodka dowodowego pod katem jego dopuszczalnosci. W jezyku polskim
stowo dowod posiada wiele znaczen — moze si¢ odnosi¢ do okolicznos$ci, rzeczy
dowodzacej czego$, swiadectwa, potwierdzenia lub uzasadnienia>. W nauce prawa
dowodowego, a takze w potocznym j¢zyku prawniczym termin dowdd utozsa-
miany jest najczgsciej ze Srodkiem dowodowym lub w szerszym ujeciu — ze
zrodtem dowodu. Pojgcia dowdd i srodek dowodowy niejednokrotnie uzywane sa
zamiennie 1 traktowane jako synonimy. Pojmowanie dowodu jako $rodka dowo-
dowego ma charakter o tyle uniwersalny, ze znajduje zastosowanie w kazdej
procedurze dowodowej, niezaleznie od charakteru sprawy?.

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2023, poz. 2383 ze zm.),
dalej: o.p.

2 Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 19781981, s. 443.

3 R. Kmiecik, Prawo dowodowe. Zarys wyktadu, Krakow 2005, s. 26.
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W kontekscie postgpowania podatkowego zasada otwartego katalogu srodkow
dowodowych obliguje organy podatkowe do kazdorazowej weryfikacji legalno-
$ci zgromadzonego materialu dowodowego®*. Oznacza to, ze organy muszg za-
réwno oceni¢ zgodno$¢ sposobu pozyskania dowodu z obowigzujacymi normami
prawnymi, jak i uwzgledni¢ dopuszczalno$¢ jego wykorzystania przy wydawa-
niu decyzji podatkowych. Realizacja tego obowigzku stanowi fundament ochrony
praw podatnika, w tym prawa do rzetelnego procesu oraz zasady praworzadnos$ci
w procedurze administracyjne;j.

W praktyce stosowania prawa dostrzegalne sa jednak istotne rozbieznosci
dotyczace oceny dowoddéw uzyskanych z naruszeniem przepisow procesowych.
W doktrynie nauki prawa kwestie te nie byly przedmiotem szczegodlnego zainte-
resowania, chociaz ich znaczenie dla praktyki jest do§¢ istotne®. Z kolei w judy-
katurze wystepuja zard6wno stanowiska dopuszczajace wykorzystanie takich do-
wodow, jak i poglady akcentujace koniecznos$¢ ich pominigcia jako sprzecznych
z konstytucyjnym obowigzkiem dziatania organéw na podstawie i w granicach
prawa®. Watpliwosci te maja zasadnicze znaczenie dla sytuacji prawnej podatni-
ka bedacego adresatem decyzji podatkowych opartych na materiale dowodowym
0 niepewnym statusie legalnosci.

Zagadnienie dopuszczalnosci postugiwania si¢ dowodami pozyskanymi nie-
zgodnie z prawem posiada swoj wymiar konstytucyjny, dotyka bowiem funda-
mentalnych gwarancji ochrony jednostki, w tym prawa do prywatnos$ci (art. 47
Konstytucji RP”), autonomii informacyjnej (art. 51 Konstytucji RP), zasady pro-
porcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) oraz zasady panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP)®. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy ustawodawca wyznacza
granice dopuszczalnos$ci dowodow uzyskanych nielegalnie, a jesli tak, to jaki jest
zakres tych ograniczen oraz jakie konsekwencje wynikaja z nich dla postepowania
podatkowego. W szczegdlnosci istotne jest wskazanie, jakie konsekwencje rodzi to
dla podatnika, zwazywszy na koniecznos$¢ zapewnienia realnej ochrony jego praw.

W artykule postawiono hipoteze badawczg, zgodnie z ktorg obowigzujace
regulacje Ordynacji podatkowej oraz praktyka organow podatkowych nie za-
pewniaja wystarczajacego poziomu ochrony praw podatnika w kontekscie legal-
nosci dowodéw na roznych etapach postepowania podatkowego — w szczegolnosci

4 Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier, Bialystok 2015, s. 91.

3> D. Strzelec, Dowody sprzeczne z prawem w postgpowaniu podatkowym, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2009, nr 1, s. 42.

¢ Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 1., sygn. I FSK 1077/05, niepubl.; wyrok WSA z dnia 25 ma-
ja2006 r., sygn. III SA/Wa 612/06, niepubl.; wyrok WSA z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. I SA/Bk
461/07, niepubl.; wyrok WSA z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. I SA/Bk 460/07, niepubl.; wyrok
NSA z dnia 26 wrzesnia 2006 r., sygn. I FSK 23/06, niepubl.; D. Strzelec, Dowody sprzeczne...

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.).

8 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 294.
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w zakresie ich pozyskania, przeprowadzenia, oceny oraz wykorzystania w decy-
zjach organu. Zdaniem autorki brak precyzyjnych regulacji w tym zakresie rodzi
ryzyko naruszenia konstytucyjnych standardow panstwa prawnego. Rownocze-
$nie moze prowadzi¢ do ograniczenia zasady proporcjonalno$ci oraz ochrony
prywatnosci jednostki.

W celu weryfikacji postawionej hipotezy zastosowano metod¢ dogmatyczno-
prawna obejmujaca analize przepisow Konstytucji RP oraz Ordynacji podatkowej,
uzupetniong badaniem orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Try-
bunalu Konstytucyjnego. Takie podejscie pozwolito na rekonstrukcje obowiazuja-
cych standardéw dotyczacych legalnosci dowoddéw w postepowaniu podatkowym.

Celem artykutu jest ustalenie, czy Konstytucja RP wyznacza normatywne
granice dopuszczalnos$ci wykorzystywania przez organy podatkowe dowodow
pozyskanych niezgodnie z prawem, a takze okreslenie, czy i w jakim zakresie
ustawa zasadnicza petni funkcje zrodta ograniczen dowodowych w postepowa-
niu podatkowym.

Post¢powanie dowodowe w procedurze podatkowej
a ochrona praw konstytucyjnych podatnika

Postgpowanie podatkowe uregulowane przepisami Ordynacji podatkowej
shuzy realizacji norm prawa materialnego podatkowego. Pomimo braku legalne;j
definicji pojgcia postepowanie podatkowe postgpowanie to nalezy rozumiec¢ jako
zorganizowany cigg dziatan organow podatkowych, podatnikéw oraz innych pod-
miotow zmierzajacych do ustalenia zobowigzania podatkowego i jego dobrowol-
nej realizacji®.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ wezszy'® i szerszy!! zakres postepo-
wania podatkowego. Wezsze ujecie obejmuje czynnosci organdw podatkowych
od wszczgcia postgpowania do wydania i dorgczenia decyzji, w tym sprawdza-
nie, kontrolg i nadzwyczajne weryfikacje decyzji. Szersze ujgcie obejmuje roOw-
niez dziatania podatnikéw zmierzajgce do konkretnego ustalenia zobowigzania
podatkowego.

Autorka podziela poglad B. Brzezinskiego'?, ze rozrdznianie tych zakresow nie
znajduje uzasadnienia prawnego — procedura podatkowa powinna by¢ traktowana
jako jednolity proces obejmujacy zaroéwno dziatania organdw, jak i podatnikow,

% R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 138.

10 C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czg$¢é ogdlna, Warszawa 2003, s. 263.

'H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 32.

12 B. Brzezinski, O zagadnieniu delimitacji norm materialnoprawnych i proceduralnych
w prawie podatkowym [w:] Ius Suum Quique. Studia prawnofinansowe. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Wactawowi Goronowskiemu, Warszawa 2005, s. 110.
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prowadzacy do ustalenia stanu prawnego i faktycznego zobowigzania podat-
kowego. W ramach niniejszego opracowania termin ten przyjeto w znaczeniu
postgpowania podatkowego sensu stricto uregulowanego w dziale IV Ordynacji
podatkowe;.

W obecnym stanie prawnym postgpowanie podatkowe prowadzone w celu
zapewnienia wlasciwego wykonania wynikajacych z materialnego prawa podat-
kowego obowigzkow jest droga realizacji norm prawa materialnego: fakultatywna
— gdy decyzja organu wydana w nastepstwie przeprowadzonego postepowania za-
pewni wlasciwe wykonanie przepisow wczesniej nieprzestrzeganych lub realizo-
wanych nieprawidlowo, badz obligatoryjna, gdy konkretyzacja pewnych obowigz-
kéw nastepuje wylgcznie w ramach postepowania podatkowego, a rozstrzygnigcie
organu podatkowego wydane po przeprowadzeniu postgpowania ksztattuje nowa
sytuacje prawng!’.

Zdaniem autorki najistotniejszym etapem postepowania podatkowego jest
etap dowodowy, w ktorym gromadzi si¢ materiat dowodowy i dokonuje jego
oceny. Postgpowanie dowodowe obejmuje zaréwno ustalanie faktow, jak i ocene
prawng zgromadzonego materialu, przy czym ustalanie faktow polega na potwier-
dzeniu lub wykluczeniu okoliczno$ci majacych znaczenie dla decyzji, a ocena
prawna — na zastosowaniu przepisoOw prawa w oparciu o ustalone fakty.

Sposob dziatania organow podatkowych w toku postepowania dowodowego
oparty jest na zasadach okreslonych w przepisach art. 122 i 187 o.p. naktadaja-
cych na organ podatkowy obowiazek dziatania zmierzajacego do ustalenia stanu
faktycznego, bez wzgledu na to, czy w efekcie zgromadzone zostang dowody
przemawiajgce na korzy$¢ lub tez przeciwko twierdzeniom organow'*. Powin-
no$¢ dowodzenia prawdziwosci spornych twierdzen o faktach nazywana jest
inaczej ciezarem udowodnienia. Nalezy przez to rozumie¢ obowigzek udowod-
nienia (wykazania) okre$lonych okoliczno$ci faktycznych'.

Cigzar dowodu posiada zardbwno wymiar formalny — wskazujacy, ktora strona
powinna przeprowadzi¢ dowod, jak i materialny — okreslajacy, ktore fakty musza
by¢ udowodnione dla prawidtowego rozstrzygnigcia sprawy'®. Obcigza on w po-
stepowaniu podatkowym organy podatkowe, przekazujac do ich kompetencji ini-
cjatywe dowodowa i wymuszajac w ten sposob ich aktywno$¢ w sferze poszu-
kiwania materiatu dowodowego!’. Organ podatkowy jest wiec zobowigzany do

13D. Strzelec, Dowody i postgpowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015, s. 20-21.

14 B. Adamiak [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, R. Ma-
stalski, J. Zubrzycki, Wroctaw 2003, s. 444; M. Masternak [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz,
red. B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska, Torun 2002, s. 426.

15 K. Stanik, Cigzar dowodu w postepowaniu podatkowym, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2007,
nr4,s. 109.

16 Ordynacja podatkowa. Dowody w postepowaniu podatkowym, red. R. Dowgier, Bialystok
2013, s. 175.

17 K. Stanik, Ciezar dowodu..., s. 110.

110



wyczerpujacego zbadania wszelkich okolicznosci faktycznych i prawnych zwia-
zanych z okreslong sprawg w celu odtworzenia jej rzeczywistego obrazu i uzy-
skania podstawy do trafnego zastosowania przepisu prawa'®. W przypadku zanie-
chania czynnosci o charakterze obligatoryjnym organ dopuszcza si¢ uchybienia
zasadzie prawdy materialne;j'®.

Zdaniem autorki taki sposob roztozenia cigzaru dowodu stanowi jeden z pod-
stawowych gwarantéw rzetelno$ci i sprawiedliwo$ci postepowania, gdyz okresla,
ktore fakty musza zosta¢ udowodnione i przez ktora ze stron, ograniczajac tym
samym mozliwos¢ arbitralnych ocen organu. Jednoczes$nie prawidtowe uksztal-
towanie tej instytucji nalezy postrzegac jako realizacje konstytucyjnego obo-
wigzku dziatania organdéw na podstawie i w granicach prawa.

Stosownie do tresci art. 191 o.p. dowody przeprowadzone przez organ pod-
legaja jego swobodnej ocenie, przy czym organ moze da¢ wiarg okreslonym
dowodom, a innym nie, tym samym da¢ wiar¢ istnienia lub nieistnienia okreslo-
nego stanu faktycznego, ewentualnie prawdziwosci lub falszywosci twierdzenia
o faktach?’. Organ nie moze uprzednio dyskwalifikowa¢ dowodu ani uznaé¢ go za
bezcelowy, a jego przydatnos¢ ocenia dopiero po przeprowadzeniu dowodu.
Ocena ta musi uwzglednia¢ zgodno$¢ z normami konstytucyjnymi, w tym zasada
panstwa prawnego, proporcjonalno$cia ingerencji oraz ochrong prywatnosci
i autonomii informacyjnej podatnika?®'.

Zdaniem autorki rzetelne ustalanie stanu faktycznego oraz zgodna z prawem
ocena dowodow sa fundamentem przewidywalnych, stabilnych i legalnych decy-
zji organow podatkowych. W jej ocenie tak rozumiana procedura dowodowa za-
pewnia nie tylko prawidtowos¢ formalng decyzji, lecz takze chroni podatnika
przed arbitralno$cig organdéw, umozliwiajgc adekwatng realizacje¢ zasady propor-
cjonalnosci ingerencji w jego prawa oraz wzmacniajac zaufanie obywatela do
panstwa prawnego, co jest kluczowe z perspektywy konstytucyjnych standardow
ochrony praw jednostki.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego
a postepowanie dowodowe przed organami podatkowymi

Pomimo braku bezposredniej regulacji postgpowania dowodowego w Kon-
stytucji RP jego zasady nalezy rekonstruowaé przez pryzmat klauzuli demokra-
tycznego panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP jako normy o charakterze

18 W. Dawidowicz, Ogdine postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 108.

19 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2005 r., sygn. FSK 2438/04, LEX nr 173107.

20 Postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 26 maja 2017 r., sygn. Il SA/Gl 1627/16, LEX
nr 2297553.

21 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s.294.
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generalnym, ograniczajgcej dziatania organow publicznych i naktadajacej obo-
wigzek dziatania ,,w granicach prawa”.

Z regulacji tej Trybunatl Konstytucyjny oraz doktryna wyprowadzaja zasade
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego prawa, ktora jest fundamentem
normatywnym panstwa prawnego?2. Wykladnia Trybunatu Konstytucyjnego?
wskazuje, ze zasada ta realizuje si¢ poprzez ochrone pewnos$ci prawa obejmujaca
przewidywalno$¢ przepisow, stabilno$¢ stosowania prawa oraz jasno$¢ mechani-
zméw odpowiedzialno$ci organdw panstwowych. W literaturze przedmiotu ter-
min pewnos¢ prawa wigzany jest z imperatywem lojalnosci panstwa wobec
obywatela, w szczegdlnos$ci w kontek$cie tworzenia i stosowania prawa w taki
sposdb, aby zapewni¢ obywatelom mozliwo$¢ oparcia swoich decyzji na rzetel-
nym obrazie normatywnym?,

Z perspektywy postepowania dowodowego zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego naktada konkretne ograniczenia proceduralne: organy podatkowe
nie moga dziata¢ arbitralnie przy gromadzeniu i ocenie dowodow, lecz musza
respektowaé prawo podatnika do przewidywalnosci i transparentnosci procesu®.
Podatnik powinien mie¢ realng mozliwo$¢ przewidzenia, jakie srodki dowodowe
beda uzyte i w jaki sposob oceniane.

Analiza konstytucyjnych standardow praworzadnosci wskazuje, ze praktyka
organow podatkowych nie zawsze respektuje zasady panstwa prawnego, dopusz-
czajac wykorzystywanie dowodow o niezweryfikowanej legalnosci. Liberalna
interpretacja art. 180 § 1 o.p. zwieksza ryzyko akceptacji takich dowodow, po-
tencjalnie prowadzac do naduzywania uprawnienia dowodowego i ograniczenia
ochrony praw obywatelskich.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego naktada na organy podatkowe
obowigzek prowadzenia postepowania dowodowego w sposob chronigcy zaufa-
nie podatnika do prawa. Z kolei realizacja tego warunku wymaga, by proce-
dury dowodowe byty stosowane w sposob zapewniajacy stabilno$é, przejrzystosé
i przewidywalnos$¢ dziatan organdw, stanowigc wymog efektywnej ochrony kon-
stytucyjnych praw podatnikow?.

Zdaniem autorki zasada pewnosci prawa pelni szczegdlng role w postepo-
waniu podatkowym, gdyz wymusza na organach fiskalnych prowadzenie dziatan

22 Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 165.

23 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, LEX nr 41207; wyrok TK z dnia 8 ma-
ja 2020 r., sygn. SK 22/99, LEX nr 40328; wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21,
LEX nr 3231776.

24 E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzqdami Konsty-
tucji RP, Warszawa 2006, s. 110.

25 A. Mudrecki, Rzetelny proces podatkowy, Warszawa 2015, s. 13-14.

26 A. Gomulowicz, Zasada bezpieczenistwa prawnego podatnika w orzecznictwie sqdownic-
twa administracyjnego, ,,Przeglad Podatkowy” 2022, nr 6, s. 17-18.
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dowodowych w sposob przewidywalny i transparentny. Ogranicza to ryzyko arbi-
tralnych decyzji oraz naduzywania uprawnien dowodowych, a tym samym wzmac-
nia ochrong konstytucyjnych praw podatnika i zaufanie do panstwa prawa.

Zasada prowadzenia postepowania podatkowego
w sposob budzacy zaufanie

Zasada demokratycznego panstwa prawnego wyprowadzana z konstytucyj-
nej klauzuli panstwa prawnego znajduje swoje rozwinigcie w art. 121 § 1 o.p.,
ktory stanowi, ze postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposob
budzacy zaufanie do organéow podatkowych. Zasada ta implikuje, iz postepowa-
nie podatkowe nie moze by¢ traktowane wytacznie jako formalny proces. Wy-
maga ono rzetelnosci merytorycznej, dopuszczania wnioskowanych przez strone
dowodow oraz zakazu pogarszania pozycji podatnika w razie powstania watpli-
wosci materialnoprawnych?’.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze zasada ta obliguje organy podat-
kowe do dziatania w sposob przewidywalny i transparentny, co sprzyja budowa-
niu zaufania jednostki do instytucji panstwowych. Normy proceduralne naktadaja
na organy podatkowe obowigzek prowadzenia postgpowania z nalezyta staran-
noscia i zapewnienia stronie dostepu do wyjasnien i informacji koniecznych do
efektywnego uczestnictwa w procedurze®®. Zauwazalne jest, ze standardy te wykra-
czaja poza sam wymog legalnosci, obejmujac szeroki katalog wartosci takich pro-
cedur gwarancyjnych, jak transparentno$¢, rowno$¢ stron i stabilno$¢ procesowa?’.

Orzecznictwo sadowe wielokrotnie potwierdza praktyczny wymiar art. 121
§ 1 0.p. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 26 marca 2002 r.>° wy-
raznie podkreslit, Ze zasada zaufania nie ma charakteru wytacznie postulatywnego,
lecz stanowi realng norme prawna, ktdrej naruszenie moze samodzielnie prowa-
dzi¢ do uchylenia decyzji, nawet jesli nie doszto do naruszenia innych przepiséw
proceduralnych. Podobne podejscie zaprezentowano w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 czerwca 2008 r.*!, w ktorym wskazano, ze zasada
budzenia zaufania do organdéw podatkowych obejmuje obowigzek prowadze-
nia postgpowania w sposob rzetelny, sprawiedliwy i zgodny z wartosciami kon-
stytucyjnymi. Roéwniez w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia

27 D. Zalewski, Kontrola podatkowa. Komentarz praktyczny, Warszawa 2018, s. 9-10.

28 J. Kowalczyk, A. Mazur, Zasada informowania stron w postgpowaniu podatkowym, ,,Mo-
nitor Podatkowy” 2011, nr 6, s. 23.

2 K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, E. Prejs, General principles of law and taxation, ,Re-
view of European and Comparative Law” 2022, vol. 58, no. 3, s. 45.

30 Wyrok NSA z dnia 26 marca 2002 r., sygn. Il SA 3390/00, LEX nr 74365.

31 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2008 t., sygn. I FSK 783/07, LEX nr 468869.
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25 listopada 2010 r.3? zaakcentowano $cisty zwigzek zasady zaufania z zasada
praworzadnosci, podkreslajac, ze organ podatkowy powinien dziataé w grani-
cach prawa oraz w sposob przewidywalny i transparentny. Z kolei nowsze orzecz-
nictwo, m.in. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z roku 22 maja 2025 r.%3,
wskazuje, ze zasada zaufania obejmuje nie tylko ogoélny sposob prowadzenia po-
stepowania, lecz rowniez takie jego elementy, jak obowigzek rzetelnego i staran-
nego wyjasniania sprawy, jednakowego traktowania stron w podobnych stanach
faktycznych, zachowania proporcjonalno$ci oraz zapewnienia podatnikowi petnej
informacji pozwalajacej przewidzie¢ tok postgpowania i mozliwe skutki prawne.
Sad podkreslit, ze naruszenie art. 121 § 1 o.p. moze mie¢ miejsce takze wtedy,
gdy dziatania organu podwazajg poczucie bezpieczenstwa prawnego podatnika
lub nie odpowiadaja standardom uczciwosci proceduralne;.

Zdaniem autorki kwestia uznania i wykorzystania dowodéw w procedurze
podatkowej tez podlega rygorowi zasady zaufania. Pomimo tego, ze organ podat-
kowy moze uzna¢ dowod za sprzeczny z prawem i odmowic jego dopuszczenia, to
samo nielegalne pozyskanie materialu dowodowego nie musi oznacza¢ braku jego
skutkéw prawnych. Po przeprowadzeniu dowodu organ nadal zobowigzany jest
oceni¢ jego tres¢, a decyzja wydana w oparciu o dowod pozyskany z naruszeniem
procedury powinna by¢ poddana krytyce w Swietle zasady zaufania, jesli brak byto
wyjasnienia procedury pozyskiwania dowodu. W literaturze podkresla si¢, Ze opar-
cie rozstrzygnigcia na dowodach niezgodnych z prawem moze generowac potrzebe
korekty decyzji — albo w trybach odwotawczych, albo w drodze skargi do sadow
administracyjnych®, co pokazuje, ze przestrzeganie procedury dowodowej jest
niezbedne dla zapewnienia prawidtowosci decyzji 1 ochrony praw podatnika.

W konteks$cie hipotezy badawczej, zgodnie z ktorg organy podatkowe w prak-
tyce nie zawsze respektuja konstytucyjne standardy weryfikacji legalnosci do-
wodow, to zasada pewnosci prawa stanowi kluczowy komponent ochrony kon-
stytucyjnej, poniewaz zmusza organy podatkowe do prowadzenia postepowania
w sposob przewidywalny, stabilny i oparty na jasnych regutach. Taki wymog
eliminuje mozliwo$¢ arbitralnych decyzji administracyjnych i zapewnia ochrong
praw podatnika zgodnie z konstytucyjnym porzadkiem prawnym.

W literaturze wskazuje sig, ze przestrzeganie standardow postgpowania do-
wodowego wymaga, aby organy podatkowe dzialaly przewidywalnie, rzetel-
nie i transparentnie, co stanowi fundament zaufania podatnika oraz warunek
sprawiedliwo$ci proceduralnej®. Zdaniem autorki prowadzenie postepowania

32 Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2010 r., sygn. IT FSK 1271/09, LEX nr 745593.

3 Wyrok NSA z dnia 22 maja 2025 r., sygn. I FSK 275/22, LEX nr 3897434.

34 P, Pietrasz, Podstawowe zagadnienia proceduralnego prawa podatkowego zawarte w Or-
dynacji podatkowej — stosowane przez gminne organy podatkowe, Biatystok 2009, s. 172.

35 1. Nowak, Zasada prowadzenia postepowania podatkowego w sposéb budzqcy zaufanie
do organow podatkowych. Teoria a orzecznictwo, ,,Roczniki Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowe;j
w Toruniu” 2010, nr 9, s. 167.
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dowodowego w sposdb budzacy zaufanie do organéw podatkowych stanowi
realny instrument ochrony konstytucyjnych praw podatnika i w pelni odpowiada
tym standardom.

Konstytucyjna zasada legalizmu w postepowaniu dowodowym

Zasada legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, stanowi fundament
praworzadnosci i naktada na organy podatkowe obowiazek dziatania wylacznie
w granicach prawa. W konteks$cie postgpowania dowodowego oznacza to ko-
niecznos$¢, by dowody byly pozyskiwane, przeprowadzane i oceniane zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami oraz przy uzyciu metod dopuszczalnych prawem?®.
Organy podatkowe sa zobowigzane do rzetelnego ustalenia stanu faktycznego
przy jednoczesnym zbadaniu legalno$ci materialu dowodowego, przy czym le-
galnos$¢ obejmuje zardwno sposob pozyskania dowodu, jak i jego wykorzystanie
w procesie decyzyjnym®’.

Doktryna wyro6znia trzy podejs$cia do dowoddéw uzyskanych z naruszeniem
przepisow proceduralnych. Pierwsze, restrykcyjne, zaktada calkowite wylaczenie
takich dowodow z procesu rozstrzygania sprawy, nawet jesli moglyby mie¢ zna-
czenie dla ustalenia stanu prawnego. Drugie, liberalne, dopuszcza ich petlne wy-
korzystanie bez dodatkowych ograniczen. Trzecie, posrednie, przewiduje do-
puszczenie dowodow nielegalnych wytacznie pod okreslonymi warunkami —
kluczowe znaczenie ma waga naruszenia procedury oraz wplyw tego naruszenia
na wiarygodno$¢ i warto$¢ dowodu w kontekscie cato$ci postepowania’®.

Zdaniem autorki najbardziej spojne z konstytucyjnym wymogiem legalizmu
jest podejscie restrykcyjne, natomiast podejscie posrednie wymaga wyraznego
okreslenia precyzyjnych kryteriow, aby unikna¢ arbitralnosci organéw. Autorka
przychyla si¢ do wyrazonego w doktrynie stanowiska, zgodnie z ktorym zasto-
sowanie dowoddw nielegalnych powinno by¢ zawsze ograniczone i uzalezniane
rowniez od tego, czy naruszenie przepisOw proceduralnych nie podwaza zaufa-
nia obywateli do organéw panstwowych?’.

36 P, Rafifiska, Postuzenie si¢ przez organ podatkowy dowodem pozyskanym z naruszeniem
zasady legalizmu, czyli dowod sprzeczny z prawem w Swietle ustawy, ,,Monitor Podatkowy” 2020,
nr6,s. 3-4.

37 M. Kopyscianski, Dokumenty elektroniczne gromadzone w toku postgpowania podatkowego
a powodztwo o ustalenie istnienia bgdz nieistnienia stosunku prawnego lub prawa wytoczone na
podstawie art. 1891 k.p.c. (powddztwo organu podatkowego), ,,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Przeglad Prawa i Administracji” 2023, No 4149, s. 89.

38 K. Dgbrowski, O dowodach nielegalnych z perspektywy artykutu 51 ustep 4 Konstytucji RP,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 1 (71), s. 162.

39 P. Kotek, Dowdd w postgpowaniu podatkowym, praca magisterska, Wydzial Prawa i Admini-
stracji, Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie, Krakow 2018, s. 110.
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Zroznicowanie stanowisk w kwestii dopuszczalno$ci zastosowania dowodow
uzyskanych z naruszeniem przepiséw proceduralnych wskazuje na istotne ryzyko
tolerowania naduzy¢ procesie gromadzenia dowodow. Szczegoélnie liberalna inter-
pretacja art. 180 § 1 o.p. moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej organy faworyzuja
efektywnos¢ dziatania kosztem ochrony praw podatnikow. W swietle konstytucyj-
nej zasady legalizmu gwarancjg ochrony tych praw jest $cista wyktadnia art. 180
§ 1 o.p., zgodnie z ktora dopuszczalne sg tylko takie dowody, ktore moga sie
przyczyni¢ do wyjasnienia sprawy, a nie sg sprzeczne z prawem*,

Zasada legalizmu petni w tym kontekscie kluczowa funkcje jako rzeczywi-
ste ograniczenie uzycia przez organy dowodow pozyskanych niezgodnie z pra-
wem. Jej wlasciwa realizacja wymaga, aby organy podatkowe dokonywatly se-
lekeji i oceny materialu dowodowego z zachowaniem rygorow legalnosci. Takie
podejscie stanowi realng gwarancj¢ ochrony konstytucyjnych praw podatnika
w procedurze podatkowe;j.

W perspektywie de lege ferenda pozadane sg regulacje, ktore jednoznacznie
okresla granice dopuszczalnosci dowodow nielegalnych — co nie tylko wyelimi-
nowatoby ryzyko arbitralnosci organow, ale rowniez przyczynitoby si¢ do zapew-
nienia spojnosci 1 przewidywalnosci praktyki stosowania prawa w postgpowaniach
podatkowych. Zdaniem autorki konieczne jest przyjecie wyraznych norm ustawo-
wych, ktore jednoznacznie okreslatyby granice dopuszczalno$ci wykorzystywania
materiatu dowodowego pozyskanego w sposob sprzeczny z prawem.

Przede wszystkim powinna zosta¢ wprowadzona norma zakazujaca uzycia ta-
kich dowodow w procesie decyzyjnym — niezaleznie od ich przydatnosci dla usta-
lenia stanu faktycznego. Ponadto ustawodawca winien okresli¢ zestaw obiektyw-
nych kryteridow dopuszczalnosci dowodow, takich jak legalnos¢ ich pozyskania,
poszanowanie praw jednostki, proporcjonalno$¢ ingerencji czy transparentno$é
procedury, ktore musiatyby zosta¢ spelnione przed dopuszczeniem dowodu. Do-
datkowo organy powinny zosta¢ zobowigzane do dokumentowania okoliczno$ci
pozyskania dowoddow i sposobu ich wykorzystania, co umozliwitoby kontrole pro-
ceduralng prawidtowosci postgpowania dowodowego. Wreszcie, zasadnicze zna-
czenie miatoby ustanowienie domniemania na korzy$¢ podatnika w sytuacjach
watpliwych: jezeli legalno§¢ materialu dowodowego nie bedzie mozliwa do jed-
noznacznego potwierdzenia, dowod taki nie powinien by¢ dopuszczony.

Zdaniem autorki wprowadzenie omawianych rozwigzan obejmujacych zakaz
wykorzystywania nielegalnie pozyskanych dowoddw, okreslenie obiektywnych
kryteriow dopuszczalnosci dowoddéw oraz ustanowienie domniemania na korzys$¢
podatnika w sytuacjach watpliwych przyczynitoby si¢ do zwigkszenia przejrzysto-
$ci postepowan, wzmocnienia zaufania obywateli do organéw podatkowych oraz
zapewnienia skutecznej ochrony konstytucyjnych praw podatnikdw.

40 P, Pietrasz, Podstawowe zagadnienia..., s. 186.
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Analiza przypadkow naruszen standardow
postepowania dowodowego

W praktyce postepowan podatkowych pojawiaja sie przypadki, w ktorych
organy fiskalne wykorzystuja materiat dowodowy pochodzacy z innych poste-
powan — np. decyzje lub protokoty wydane wobec kontrahentéw — jako pod-
stawe rozstrzygnigcia wobec nowego podmiotu. Przyktadem jest wyrok Naczel-
nego Sagdu Administracyjnego z dnia 1 czerwca 2023 r.*! Potwierdzit on, ze
organ podatkowy nie jest zwigzany ustaleniami dokonanymi w postgpowaniu
wobec innego podatnika i musi dokona¢ samodzielnej i indywidualnej oceny
materialu dowodowego zebranego w toku postgpowania prowadzonego wobec
konkretnego podatnika.

Kolejnym przyktadem jest orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z dnia 8 listopada 2011 r.*>, w ktorym zaznaczy! on, ze sprzeczno$¢ dowodu
z prawem moze mie¢ charakter materialnoprawny albo procesowy, co oznacza,
ze dopuszczalno$¢ dowodu wymaga oceny nie tylko pod katem jego przydatno-
$ci, ale tez zgodnosci z prawem. Wskazano m.in., ze dowdd naruszajacy tajem-
nic¢ skarbowa lub bankowsg czy uzyskany z pominigeciem obowigzkowych pro-
cedur dowodowych nie moze by¢ automatycznie uznany za wiarygodny. Z kolei
Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2019 r.** wska-
zal, ze materialy i dokumenty zgromadzone w innym postgpowaniu, cho¢ do-
puszczalne jako dowdd, zgodnie z przepisami nie zwalniajg organu z obowigzku
rzetelnej oceny stanu faktycznego w sprawie prowadzonej wobec konkretnego
podatnika.

Tego rodzaju orzecznictwo uwidacznia powazny problem systemowy: otwarty
katalog srodkéw dowodowych przewidziany w przepisach (np. mozliwos¢ sig-
gnigcia po materialty pochodzace z innych postgpowan) przy braku klarownych
kryteriow selekcji i weryfikacji ich legalnos$ci stwarza realne ryzyko, ze organ
podatkowy podejmie decyzje na podstawie materialow, ktore nie zostaty nalezy-
cie zweryfikowane. W konsekwencji podatnik moze zosta¢ obcigzony negatyw-
nymi skutkami rozstrzygnigcia opartego na przestankach pochodzacych z odreb-
nej sprawy, co stoi w sprzecznosci z zasadami sprawiedliwosci proceduralne;j
i ochrony praw jednostki**. Orzeczenia te potwierdzaja postulat, by organy po-
datkowe dokonywaty selekcji dowodow takze pod katem legalnosci ich pocho-
dzenia i procedury pozyskania, co wpisuje si¢ w koncepcje¢ realnej ochrony praw
podatnika przed decyzjami opartymi na watpliwych podstawach.

4" Wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2023 r., sygn. IT FSK 2899/20, LEX nr 3595046.

42 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2011 r., sygn. I FSK 1048/10, LEX nr 1099710.

43 Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2019 r., sygn. II FSK 906/19, LEX nr 2757202.

4 D. Strzelec, Zasada bezposrednio$ci gromadzenia materiatu dowodowego w sprawach po-
datkowych, ,,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10, s. 19-27.
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Dodatkowo obserwuje si¢ zjawisko przeksztalcania czynnos$ci sprawdzaja-
cych w quasi-postepowania dowodowe®. Organy podatkowe wzywaja podatni-
kéw do przekazywania obszernej dokumentacji czy zadaja udzielenia rozleglych
informacji, co de facto przeradza si¢ w postepowanie dowodowe bez gwarancji
proceduralnych typowych dla kontroli podatkowej. Zdaniem autorki instrumen-
talne wykorzystanie procedury ,,czynnos$ci sprawdzajacych” jako zamiennika for-
malnego postepowania dowodowego podwaza zasade praworzadnos$ci i zaufania
do organdw, gdyz podatnik traci mozliwos¢ realnego udziatu w postgpowaniu
dowodowym, a organ moze opiera¢ decyzj¢ na materiale, ktory nie przeszedt
rzetelnej, obiektywnej i transparentnej weryfikacji.

W swietle wskazanych okolicznos$ci zasadna wydaje si¢ krytyczna analiza
opisywanych praktyk oraz podje¢cie dziatan prawnych zmierzajacych do wzmoc-
nienia norm proceduralnych poprzez ustanowienie obowigzku dokumentowania
procedury gromadzenia dowodow. W ten sposéb mozliwa bytaby rzetelna wery-
fikacja zgodnos$ci materiatu dowodowego z prawem zaréwno pod katem legalno-
$ci jego pozyskania, jak i legalnosci jego wykorzystania, tak jak przewiduje to
art. 180 § 1 o.p. Taki wymdg dokumentacyjny zapewnilby realng kontrole pro-
ceduralng i zmniejszyt ryzyko arbitralnego wykorzystywania dowodow sprzecz-
nych z prawem, gwarantujac skuteczng ochrong praw podatnika.

Podsumowanie

Postepowanie podatkowe jako forma administracyjnego wladztwa panstwa sta-
wia podatnika w pozycji nierownorzednej wobec organu podatkowego. W zwiazku
z tym ochrona jego praw konstytucyjnych, w szczegdlnosci prawa do rzetelnego
procesu, wymaga, by dziatania organow fiskalnych w procesie dowodowym bytly
prowadzone w sposob przewidywalny, transparentny i zgodny z zasadami pan-
stwa prawnego*. Obejmuje to stosowanie wylacznie procedur dopuszczonych
prawem, polaczone ze skrupulatng kontrolg legalnosci i proporcjonalnosci za-
rowno gromadzenia, jak i wykorzystywania materiatu dowodowego.

Analiza postgpowania dowodowego w procedurze podatkowej ujawnia, ze
brak ustawowej definicji dowodu oraz otwarty katalog §rodkéw dowodowych
sprzyjaja naduzyciom. Moze dochodzi¢ do arbitralnego gromadzenia materiatu
albo nieproporcjonalnej ingerencji w sfere prywatno$ci podatnika’, co zagraza

4 https://www.ggi.com/news/tax-controversy/abuse-of-verification-activities-by-tax-authorities-
in-poland (9.12.2025).

46 A, Tatara, Wybrane zasady techniki prawodawczej jako element realizacji standardu pra-
worzgdnoSci w tworzeniu przepisow ustawy o podatku akcyzowym, ,,Dyskurs Prawniczy i Admini-
stracyjny” 2023, nr 3, s. 97.

47'W. Chroscielewski, Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finanso-
wego i podatkowego [w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego
i podatkowego, red. P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Biatystok 2010, s. 97.
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zasadom panstwa prawnego i rzetelno$ci procesu*®. Pomimo obowigzku weryfi-
kacji legalnosci dowodu praktyka czgsto nie zapewnia jego rzetelnej oceny, a kon-
stytucyjne gwarancje podatnika — w tym prawo do sprawiedliwego postgpowania
— pozostajg niewystarczajaco zabezpieczone®.

W $wietle norm konstytucyjnych granica dopuszczalnosci dowodéw musi by¢
ich zgodnos¢ z prawem zaréwno pod wzgledem legalnosci pozyskania, jak i spo-
sobu ich wykorzystania. Gdy organy podatkowe operuja dowodami o watpliwej
legalnosci, ich decyzje traca legitymacje proceduralna, co uzasadnia stanowisko,
ze takie dowody nie moga by¢ dopuszczalne. W konsekwencji konstytucyjna
zasada legalizmu powinna stanowic realng barier¢ przed dopuszczalnoscig takich
dowodow w procesie decyzyjnym.

Tym samym przy podejmowaniu kazdej decyzji podatkowej organ powinien
dokonywac¢ selekcji i oceny materialu dowodowego z zachowaniem rygoréw
legalnosci, tj. weryfikowaé, czy dowody zostaly pozyskane w przewidzianym
prawem trybie i czy ich p6zniejsze wykorzystanie nie narusza praw jednostki.
Tylko wtedy mozliwe bgdzie skuteczne zagwarantowanie ochrony praw podat-
nika, w tym prawa do rzetelnego i sprawiedliwego postepowania.

W perspektywie de lege ferenda zasadne byloby wypracowanie ujednolico-
nego stanowiska organow podatkowych, zgodnie z ktorym dowody sprzeczne
z prawem nie moga by¢ dopuszczalne w procesie decyzyjnym niezaleznie od
tego, czy formalne uchybienia mialy wplyw na wynik sprawy. Taka interpretacja
stanowilaby skuteczna konstytucyjna gwarancj¢ chronigca przed dowolnoscig do-
wodowa i wzmocnitaby zaufanie podatnikow do panstwa prawa i stanowionego
przez nie prawa.
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Streszczenie

W publikacji podjeto probe okreslenia konstytucyjnych ram dopuszczalnosci stosowania
w postgpowaniu podatkowym dowodow pozyskanych w sposob niezgodny z prawem. Postawiono
hipotezg, ze obecne regulacje Ordynacji podatkowej oraz praktyka organéw podatkowych nie
zapewniaja wystarczajacej ochrony praw jednostki wynikajacych z Konstytucji RP, w szczegdlno-
$ci w odniesieniu do zasady proporcjonalnosci, prawa do prywatno$ci oraz wymogu dziatania
w ramach panstwa prawnego. W analizie zastosowano metod¢ dogmatycznoprawng oraz przepro-
wadzono badanie orzecznictwa sadow administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego. Uzyskane
wyniki wskazuja na potrzebg doprecyzowania konstytucyjnych granic stosowania dowodow pozy-
skanych z naruszeniem prawa, aby zapewni¢ spdjnos¢ praktyki oraz wzmocni¢ procesowe gwaran-
cje dla podatnikow.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, prawo podatkowe, ochrona podatnika, ordynacja podatkowa,
dowdd sprzeczny z prawem

CONSTITUTIONAL RESTRICTIONS ON THE USE OF ILLEGALLY
OBTAINED EVIDENCE IN TAX PROCEEDINGS

Summary

The publication seeks to define the constitutional boundaries for the admissibility of evidence
obtained in violation of the law in tax proceedings. It is hypothesized that the current provisions
of the Tax Ordinance and the practice of tax authorities do not provide adequate protection of
individual rights guaranteed by the Constitution of the Republic of Poland, particularly with regard
to the principle of proportionality, the right to privacy, and the requirement to act within the frame-
work of the rule of law. The analysis employs the dogmatic-legal method and examines case law
from administrative courts and the Constitutional Tribunal. The findings indicate the need to clarify
the constitutional limits on the use of unlawfully obtained evidence in order to ensure consistency
in practice and to strengthen procedural safeguards for taxpayers.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland, tax law, taxpayer protection, Tax Ordinance,
evidence contrary to law



