Dowoby W ODWOLAWCZYM POSTEPOWANIU
PODATKOWYM ORAZ W PROCEDURACH
NADZWYCZAJNYCH WZRUSZEN DECYZJI PODATKOWYCH

SEAWOMIR PRESNAROWICZ

Wprowadzenie

Problematyka dowodéw oraz postgpowania dowodowego (wyja-
$niajgcego), w tzw. zwyczajnym oraz nadzwyczajnych trybach wzru-
szefi decyzji podatkowych coraz czesciej staje si¢ przedmiotem licznych
sporéw w orzecznictwie oraz w doktrynie prawa. Celem niniejszego
opracowania jest proba odniesienia si¢ do jedynie wybranych zagad-
niefi ,,problematyki dowodowej” budzacych, jak si¢ wydaje, najwigcej
kontrowersji w praktyce. Ramy tej publikacji nie pozwolity na szersze
ujecie zawartych w tytule zagadnien.

1. Dowody w odwotawczym postepowaniu podatko-
wym (tzw. zwyczajnym)

W jurysdykcyjnym postepowaniu podatkowym obowigzuje zasada
dwuinstancyjnosci tego postgpowania (art. 127 o.p.). Zasada ta poprzez
swoje umocowanie w art. 78 Konstytucji RP stanowi wazng gwaran-
cje oraz srodek ochrony praw i wolnosci stron postgpowania.! Oznacza
to, iz strona postgpowania podatkowego niezadowolona z rozstrzygnie-
cia organu pierwszej instancji moze zwrécic si¢ w odwolaniu (zazale-
niu) do organu podatkowego wyzszego stopnia w terminie 14 (7) dni
od dnia doreczenia decyzji (postanowienia) o rozpatrzenie swojej spra-
wy. Odwotanie od decyzji organu podatkowego wydanej w pierwszej

1 Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007, s. 75.
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instancji stuzy tylko do jednej wyzszej instancji (art. 220 o.p.). Z kolei
na wydane w toku postgpowania postanowienia zazalenie stuzy wéw-
czas, gdy ustawa tak stanowi (art. 236 § 1 o.p.). Postanowienia, na ktére
nie stuzy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decy-
zji (art. 237 o.p.). W modelu tego postgpowania (odwotawczego) moz-
na wyrdzni¢ dwie fazy* (1) postepowanie odwolawcze (zazaleniowe)
przed organem pierwszej instancji oraz (2) postgpowanie odwolawcze
(zazaleniowe)® przed organem podatkowym wyzszego stopnia. Podzial
taki wynika z istoty normatywnego uj¢cia procedury wnoszenia odwo-
lania (zazalenia) od rozstrzygni¢¢ podatkowych (art. 223 o.p.). Zaréw-
no bowiem odwotanie od decyzji podatkowej, jak i zazalenie na posta-
nowienie podatkowe wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktéry wydat
rozstrzygnigcie. Odwotanie oraz zazalenie zaliczane sg do zwyczajnych
Srodkéw zaskarzenia w postgpowaniu podatkowym, gdyz przystugu-
ja na rozstrzygnigcia nieostateczne.* Podstawowg cecha wyrdzniajg-
cg odwolanie, jako zwyczajnego srodka zaskarzenia, jest jego dewolu-
tywnos¢. Pod pojeciem dewolutywnosci bedziemy rozumieli sytuacje,
kiedy poprzez wniesienie odwotania dochodzi do przeniesienia rozpo-
znania sprawy podatkowej przed inny, wyzszego stopnia organ podat-
kowy.’ Majac na uwadze powyzsze wywody, nalezy przyjaé, ze odwota-
nie w postepowaniu podatkowym co do zasady ma charakter wzglednie
dewolutywny, z jednym wylaczeniem (bez skutku dewolutywnego).6

1.1. Postepowanie odwolawcze (zazaleniowe) przed organem
podatkowym pierwszej instancji

W pierwszej fazie postepowania odwotawczego, tj. przed organem
podatkowym pierwszej instancji, organ ten moze zetknac si¢ z ,,kwestia
dowodu” juz w samej tresci odwolania. W tym miejscu nalezy przypo-

2 Taki model ujecia postepowania odwotawczego zostat w doktrynie prawa zaproponowa-
ny przez B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdo-
woadministracyjne, Warszawa 2009, s. 269 i n.

3 W dalszej czesci opracowania jego autor uwagi o postepowaniu odwotawczym odnosi row-
niez do postgpowania zazaleniowego.

4 Do obalania rozstrzygnie¢ ostatecznych stuzg tzw. tryby nadzwyczajne (wznowienie poste-
powania podatkowego; stwierdzenie niewazno$ci decyzji; zmiana bgdz uchylenie decyzji).

5 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz, postgpowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 255.

6 S. Presnarowicz, (w:) L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. 3, Prawo daninowe, War-

szawa 2010, s. 783.
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mnieé, ze w mysl art. 180 § 1 o.p. jako dowdd nalezy dopuscié¢ wszyst-
ko, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne
z prawem. Stosownie do tresci art. 181 o.p. dowodami w postgpowa-
niu podatkowym moga by¢ w szczegdlnosci ksiegi podatkowe, dekla-
racje zlozone przez strong, zeznania Swiadkéw, opinie biegtych, mate-
rialy i informacje zebrane w wyniku ogledzin, informacje podatkowe
oraz inne dokumenty zgromadzone w toku czynnosci sprawdzajacych
lub kontroli podatkowej, z zastrzezeniem art. 284a § 3, art. 284b § 3
iart. 288 § 2 oraz materialy zgromadzone w toku postepowania karne-
go albo postepowania w sprawach o przestgpstwa skarbowe lub wykro-
czenia skarbowe.

Zgodnie z trescig art. 222 o.p. odwotanie od decyzji organu po-
datkowego powinno zawiera¢ zarzuty przeciw decyzji, okresla¢ isto-
te i zakres zgdania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazywaé
dowody uzasadniajgce to zgdanie. Niewatpliwie w odwotawczym po-
stepowaniu podatkowym ten srodek zaskarzenia ma charakter wysoce
sformalizowany.

Na tle tak sformutowanego przez ustawodawce przepisu pojawia
sie pierwszy problem. Czy wszystkie wymienione tu wymogi formalne
odwolania, bezwzglednie w kazdym rodzaju sprawy podatkowej, po-
winny zosta¢ zwerbalizowane w danym srodku zaskarzenia? W szcze-
gblnosci, czy ostatni z wymienionych wymogéw, tj. ,wskazywanie
dowodéw uzasadniajacych to zadanie”, zawsze nosi znamiona obligato-
ryjnosci? Moim zdaniem pierwszy i drugi z wymienionych tu elemen-
tow tego srodka zaskarzenia majg charakter obligatoryjny. Trzeci filar
odwotania z istoty rzeczy nosi cechy fakultatywnosci. Nie zawsze bo-
wiem istnieje mozliwos¢ ,,nawet wskazywania na dowody” w rozumie-
niu art. 180 i art. 181 o.p., a c6z dopiero ich przytoczenia. Zwlaszcza
woéwczas, gdy spoér z organami podatkowymi toczy si¢ w przedmiocie
wykladni przepiséw prawa.” W praktyce niejednokrotnie popelniane sa
podstawowe biedy przy przygotowywaniu odwotari w sprawach podat-
kowych.® Podobne stanowisko prezentowane jest réwniez w orzecznic-

7 Zob. S. Presnarowicz, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1066 i n.

8 J. Brolik, Jak unikng¢ btedéw w przygotowywaniu odwotan w sprawach podatkowych, ,Ju-
rysdykcja Podatkowa” 2010, nr 2.
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twie sgdowym. Na przykitad w wyroku z dnia 8 maja 2003 r., NSA
podkreslat, ze ,,odwolujacy powinien przytoczyé dowody, ktére daja
mozliwos$¢ zweryfikowania prawdziwosci twierdzen zawartych w od-
wolaniu oraz uzasadniajacych zadanie sformutowane w odwotaniu; nie
oznacza to obowigzku powotania si¢ na nowe dowody, mogg to by¢ do-
wody zgromadzone w postgpowaniu pierwszej instancji”.’

Drugie pytanie dotyczy kwestii rownie zasadniczej, ktéry z orga-
néw podatkowych: pierwszej instancji, czy organ odwotawczy powi-
nien dokona¢ wezwania, o ktérym mowa w art. 169 § 1 o.p., jesli od-
wotujacy sie nie ,,wskaze na dowody”, a zdaniem organu to wskazanie
jest niezbedne w danej sprawie do wypelnienia dyspozycji art. 222 o.p.?
Czy wezwania mozna dokonac¢ tylko jednokrotnie? Z zadnego przepisu
wprost nie wynika odpowiedZ na tak postawione pytania. Nalezy przy-
pomnied, ze w sytuacji gdy wniesione odwotanie nie zawiera ktoregos
z istotnych elementéw odwolania, tj. migdzy innymi ,,wskazania do-
wodow”, nalezy wezwac wnoszgcego do usuniecia brakow w terminie
7 dni z pouczeniem, ze niewypelnienie tego warunku spowoduje po-
zostawienie odwotania bez rozpatrzenia (art. 169 § 1 o.p.). Moim zda-
niem w pierwszej kolejnosci na organie podatkowym pierwszej instan-
cji cigzy 6w obowigzek wezwania odwolujgcego sie¢ w tym trybie.” Co
nie oznacza, ze organ odwotawczy zostaje wéwczas pozbawiony upraw-
nieft w tym zakresie. Takie rozumienie tych unormowan znajduje réw-
niez potwierdzenie wsréd innych autoré6w.!! Odmienny poglad prezen-
tuje H. Dzwonkowski.!?

Dlaczego na organie podatkowym pierwszej instancji?

Po pierwsze: dlatego, Ze za jego posrednictwem wnosi si¢ odwota-
nie do organu odwotawczego.

111 SA 2278/01, Lex nr 102594.

10 Zob. S. Presnarowicz, (w:) C. Kosikowski i L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, Ordynacja..., s. 1071in.

1" Zob. L. Guzek, Postanowienie o niedopuszczalnosci odwotania od decyzji, ,Monitor Po-
datkowy” 2001, nr 3, s. 46; P. Pietrasz, (w:) C. Kosikowski i L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz,
M. Poptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja..., s. 855; S. Presnarowicz, (w:) C. Kosikowski
i L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja..., s. 1065 oraz
B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, t. 2, Torun 2007, s. 465.

12 H. Dzwonkowski, (w:) H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa 2011, Warszawa 2011,
s. 1305-1306.

201



Po drugie: dlatego, ze to ten organ ma prawo skorzystac z instytucji
samokontroli wlasnego rozstrzygnigcia, przewidzianej w art. 226 o.p.
Brak w tym zakresie w odwolaniu, stwierdzony przez organ podatkowy
pierwszej instancji, moze ogranicza¢ stosowanie samokontroli wlasne-
go rozstrzygni¢cia wydanego przez ten organ podatkowy. Takim ogra-
niczeniem samokontroli organu podatkowego pierwszej instancji bylo-
by pozbawienie tego organu uprawnien przewidzianych w przepisach
art. 169 § 1 o.p. w zw. z art. 222 o.p.

Po trzecie wreszcie: organ podatkowy pierwszej instancji, przeka-
zujac sprawe, jest obowigzany nie tylko ustosunkowac si¢ do przedsta-
wionych zarzutéw," ale takze poinformowaé strong o sposobie usto-
sunkowania si¢ do nich."* Taki zapis § 2 art. 227 o.p. obowigzuje od 10
maja 2010 r.”” Organ podatkowy nie powinien zwleka¢ z przekazaniem
akt organowi odwotawczemu (nie oczekiwaé na otrzymanie zwrotne-
go potwierdzenia odbioru powyzszego pisma), gdyz jest ustawowo zo-
bligowany do przestania calosci akt sprawy w terminie 14-dniowym
(skutki materialnoprawne wynikajgce z art. 54 § 1 pkt 2 o.p.). Powinien
natomiast po otrzymaniu potwierdzenia dorgczenia zwrotnego potwier-
dzenia odbioru powyzszego pisma niezwlocznie przesta¢ je do orga-
nu odwolawczego. Dokument ten (zwrotne potwierdzenie odbioru) sta-
nowi bowiem czes¢ akt przekazanej sprawy organowi odwotawczemu.
Ponadto dowodzi wykonania przez organ podatkowy pierwszej instan-
cji obowiagzkéw okreslonych w przepisie art. 227 § 2 o.p. Niewykona-
nie przez organ podatkowy pierwszej instancji powyzszego obowigzku

13 Moim zdaniem btednie w tym miejscu ustawodawca wprowadza obowigzek ustosunkowa-
nia sie wytacznie do ,przedstawionych zarzutéw” w odwotaniu, pomijajgc pozostate ele-
menty odwotania — w tym oczywiscie ,wskazywanych dowodéw” — jesli zostaty faktycznie
wskazane.

14 Taki zapis § 2 art. 227 o.p. obowigzuje od 10 maja 2010 r. (Dz.U. Nr 57, poz. 355). Wiecej na
ten temat zob.: S. Presnarowicz, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Po-
ptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja..., s. 1076-1077.

15 Przed terminem wejscia w zycie tej nowelizacji taki obowigzek nie spoczywat na orga-
nie podatkowym pierwszej instancji. Powyzsze w praktyce oznacza, ze organ podatkowy
pierwszej instancji drugi egzemplarz (nie kopie) tzw. ,pisma przekazujgcego akta sprawy
organowi odwotawczemu” powinien za zwrotnym potwierdzeniem odbioru przesta¢ stro-
nie postepowania podatkowego lub jej petnomocnikowi. Petnomocnikowi przesyta sie tak-
ze wowczas dane pismo, jezeli petnomocnictwo obejmowato uprawnienia do reprezento-
wania strony nawet wytgcznie przed organem pierwszej instancji. W literaturze przedmiotu
wskazuje sig, ze poinformowanie strony o sposobie ustosunkowania sie do przedstawio-
nych w odwotaniu zarzutéw jest czynnoscig techniczng. (R. Dowgier, Obowigzek ustosun-
kowania sig do zarzutéw podniesionych w odwotaniu, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Fi-
nanséw Samorzgdowych” 2010, nr 6, s. 26).
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wprowadzonego przez ustawodawce 10 maja 2010 r. nie moze stano-
wié podstawy do uchylenia rozstrzygnigcia tego organu. W kazdym ra-
zie, nie moze to by¢ wylaczng przestanka do kasacyjnego orzekania
w tym przedmiocie przez organ odwotawczy. Ustosunkowanie si¢ or-
ganu pierwszej instancji do zarzutéw odwotania stanowi czg$¢ skiado-
wg materiatu dowodowego i podlega ocenie organu odwotawczego na
réwni ze wszystkimi innymi dowodami ujawnionymi w postepowaniu.
Przepis art. 227 § 2 o.p. jest wyrazony w sposé6b kategoryczny, co ozna-
cza, ze ustosunkowanie si¢ na pismie organu podatkowego do przedsta-
wionych zarzutéw ma charakter obligatoryjny (uchwata 5 sedziéw NSA
z dnia 24 listopada 2003 r., FPK 5/03, ONSA 2004, nr 2, poz. 46).

Oczywiscie organ podatkowy pierwszej instancji co do zasady po-
winien przekaza¢ akta sprawy organowi odwotawczemu w 14-dnio-
wym terminie, bo naraza si¢ na skutki materialnoprawne wynikajace
z art. 54 § 1 pkt 2 o.p. (nienaliczanie odsetek) oraz procesowe okreslone
w art. 227 § 1 o.p. (przewleklos¢ postgpowania). Skutki te zostajg jed-
nak zniesione, jezeli organ podatkowy pierwszej instancji zasadnie za-
stosuje tryb przewidziany w przepisie art. 169 § 1 o.p. w zw. z art. 222
o.p. Nalezy bowiem poprzez unormowania zawarte w art. 235 o.p. za-
stosowa¢ odpowiednio przepisy art. 139 § 4 o.p. W mysl tej regulacji do
terminéw okreslonych w przedmiocie terminéw zalatwiania spraw nie
wlicza si¢ migdzy innymi terminéw przewidzianych w przepisach pra-
wa podatkowego dla dokonania okreslonych czynnosci. Niewatpliwie
W pojeciu ,terminéw przewidzianych w przepisach prawa podatkowe-
go dla dokonania okreslonych czynnosci” miesci si¢ termin, o ktérym
mowa w przepisie art. 169 § 1 o.p. w zw. z art. 222 0.p.'s

Do jakiego momentu organ podatkowy pierwszej instancji moze
wzywacé o uzupelnienie odwolania (art. 169 § 1 o.p. w zw. z art. 222
0.p.)? W mojej ocenie nie moze byé watpliwosci, ze do czasu przekaza-
nia sprawy organowi odwotawczemu.

16 Tak tez: P. Pietrasz, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, Ordynacja..., s. 725.
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1.2. Postepowanie odwolawcze (zazaleniowe) przed organem
podatkowym odwolawczym

W drugiej fazie postgpowania odwotawczego, tj. przed organem
odwotawczym, organ ktéry otrzymal odwotanie wraz z aktami sprawy
podatkowej, ma obowiazek dokona¢ wstepnych ustalen, czy nie zacho-
dza powody wylaczajace mozliwos¢ zatatwienia sprawy co do istoty.
Majac na uwadze treS¢ komentowanego art. 228 o.p., organ odwotaw-
czy ocenia, czy:

1) odwotanie jest dopuszczalne,

2) odwotanie zostalo wniesione w ustawowym terminie,

3) odwotanie spetnia warunki wynikajace z art. 222 o.p.

W orzeczeniu z dnia z dnia 3 lipca 2008 r. WSA w Rzeszowie
podkreslal, ze ,,organ odwolawczy przeprowadza postgpowanie wstep-
ne, w trakcie ktérego bada w pierwszej kolejnosci dopuszczalnosé od-
wolania, a nast¢pnie terminowos¢ jego wniesienia. Kolejnos¢ taka jest
uzasadniona tym, iz w przypadku stwierdzenia niedopuszczalnosci od-
wolania, ocena zachowania terminu do wniesienia odwolania jest zbed-
na”."”

Czy organ odwolawczy moze wzywaé w trybie art. 169 § 1 o.p.
w zw. z art. 222 o.p.? Tak, ale po wezwaniu 1 odpowiedzi odwotujgce-
go si¢ (jego petnomocnika) powinien zwréci¢ sprawe organowi podat-
kowemu pierwszej instancji w celu ewentualnego zastosowania art. 226
0.p. (samokontroli organu). W przeciwnym przypadku mozna byloby
narazi¢ si¢ na zarzut ograniczania stosowania samokontroli rozstrzy-
gnigcia wydanego przez organ podatkowy pierwszej instancji.

Ktéry organ podatkowy powinien rozstrzygngé o pozostawieniu
odwolania bez rozpatrzenia? Tu nie ma watpliwosci, gdyz wyraZnie
o tym stanowi przepis art. 228 § 1 pkt 31 § 2 o.p.

Nieusunig¢cie brakéw przez stron¢ postepowania spowoduje, iZ or-
gan podatkowy odwolawczy wyda postanowienie o pozostawieniu po-
dania bez rozpatrzenia, na ktére nie przystuguje zazalenie. Postanowie-
nie wydane w tej sprawie jest bowiem ostateczne (art. 228 § 1 pkt 3
i § 2 o.p.). Na taki sposéb procedowania wskazuje réwniez orzecznic-

17 | SA/Rz 461/08, Lex nr 499932.
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two sgdéw administracyjnych. W orzeczeniu z dnia 30 stycznia 2009 r.
WSA w Gliwicach podkreslal, ze ,,organ odwotawczy ma obowigzek
w fazie wstgpnej postgpowania odwotawczego zbadaé, czy wniesione
odwolanie zawiera elementy niezbedne do jego rozpatrzenia, wskazane
w tresci art. 222 o.p. oraz czy odwotanie zostalo wniesione w 14-dnio-
wym terminie, wynikajacym z art. 223 § 2 pkt 1 o.p. W tej fazie poste-
powania nie moze podlegaé ocenie zgodnos¢ z prawem decyzji, na kt6-
rg odwotanie wniesiono”.!® Czy organy podatkowe (pierwszej instancji,
organ odwotawczy) mogg wzywaé wielokrotnie do uzupelnienia odwo-
lania, na przyktad w przedmiocie wskazania dowodu, w trybie art. 169
§ 1 o.p. w zw. z art. 222 o.p.? Moim zdaniem tak, ale nie w zakresie
tego samego braku odwotania (na przyktad tego samego dowodu).

W postepowaniu odwolawczym (zazaleniowym) przed organem
podatkowym odwotawczym pojawia si¢ problem wzajemnych relacji
instytucji przewidzianych w art. 229 o.p. i art. 233 § 2 o.p. Stosow-
nie do tresci organ odwotawczy moze przeprowadzié, na zadanie strony
lub z urzedu, dodatkowe postgpowanie w celu uzupetnienia dowodéw
i materialow w sprawie albo zleci¢ przeprowadzenie tego postgpowa-
nia organowi, ktéry wydat decyzje. W mysl art. 233 § 2 o.p. organ od-
wotawczy moze uchyli¢ w calosci decyzje organu pierwszej instancji
i przekaza¢ sprawg do ponownego rozpatrzenia przez ten organ, jeze-
li rozstrzygnigcie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postg-
powania dowodowego w catosci lub w znacznej czesci.

W orzecznictwie sgdowym podkresla sie, iz zgodnie z art. 229
o.p. organ drugiej instancji moze przeprowadzi¢, na zadanie strony lub
z urzgdu, dodatkowe postgpowanie w celu uzupetnienia dowodéw i ma-
terialow w sprawie. Oznacza to, jak podkreslit NSA, obowigzek oce-
ny nie tylko dokonanych przez organ pierwszej instancji ustalen, lecz
i rozpoznania sprawy w pelnym zakresie, w szczegdlnosci z uwzgled-
nieniem zarzutéw podniesionych dopiero na etapie postgpowania od-
wotawczego.” Jednoczesnie zwraca si¢ uwagg, iz przepis art. 229 o.p.
nie moze stuzy¢ do uzupetniania stanowiska organu pierwszej instancji

18 Wyrok WSA w Gliwicach, Il SA/GI 770/08, Lex nr 487289.
19 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2004 r., Il SA 2150/03.
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w sprawie zarzutéw zawartych w odwotaniu; odpowiednim instrumen-
tem prawnym do zalatwiania tej kwestii jest bowiem art. 227 § 2 0.p.%°

Przepis 229 o.p. nie daje podstawy do faktycznego przekazania
kompetencji organu odwotawczego organowi pierwszej instancji.?! Nie-
mniej, jak zauwazal NSA w orzeczeniu z dnia 21 sierpnia 2009 r. oce-
na, czy postgpowanie dowodowe stanowi¢ bedzie jedynie dopelnienie
juz przeprowadzonego, czy tez bedzie ono postepowaniem przepro-
wadzonym w znacznej czesci, zalezy od okolicznosci danej sprawy.?
Z kolei w innym wyroku z dnia 12 wrzesnia 2008 r. NSA podkreslat,
Ze 0 tym, czy postgpowanie przeprowadzone jest w znacznej cz¢sci, czy
stanowi tylko dopelnienie postgpowania przeprowadzonego przez or-
gan [ instancji, nie swiadczy ilos¢ dowodéw przeprowadzonych w jego
toku, ale zakres faktéw, jakie sg przedmiotem dowodzenia.?

Dowody w procedurach nadzwyczajnych wzruszen
decyzji podatkowych

Zasada trwatosci decyzji (postanowien) wskazuje, iz rozstrzygnie-
cia, od ktérych nie stuzy odwotanie (zazalenie) w postepowaniu po-
datkowym, stajg si¢ ostateczne (art. 128 o.p.). Uchylenie lub zmiana
tych decyzji (postanowieni), stwierdzenie ich niewaznosci oraz wzno-
wienie postgpowania mogg nastgpi¢ tylko w przypadkach przewidzia-
nych w o.p. oraz w ustawach podatkowych. Decyzja podatkowa (posta-
nowienie) jest ostateczna, jezeli w pierwszej instancji strona nie zlozyla
od niej odwotania (zazalenia) badZ decyzje (postanowienie) t¢ wydat
organ wyzszej instancji w toku postepowania odwotawczego. Zasada
ta ma stuzy¢ pewnosci obrotu prawnego, poniewaz chodzi o zapewnie-
nie podmiotom stosunku prawnopodatkowego ochrony praw nabytych.
W doktrynie prawa podkresla si¢ réwniez, ze wprowadzono pojecie
,.decyzji ostatecznej” do ustawodawstwa w celu ,,zapewnienia niezbed-

20 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2001 r., Il SA 2339/99.

21 Wyrok WSA z dnia 23 kwietnia 2004 r., Il SA 2958/02, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowe-
go” 2005, z. 2, poz. 36.

22 11 FSK 455/08, Lex nr 524596.

23 Il FSK 885/07, Lex nr 492423.
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nej stabilizacji porzadku prawnego”.** Mozliwos¢ podwazenia decyzji
ostatecznej narusza tad systemu prawnego, gdyz stanowi odstgpstwo od
zasady dwuinstancyjnosci postgpowania oraz stabilnosci decyzji osta-
tecznych (art. 127 i 128 o.p.). Z powyzszego zalozenia ogdlnego, od-
noszacego si¢ do rodzaju decyzji poddanej sagdowej kontroli legalnosci
oraz z tresci art. 128 o.p., wynika, iz tylko wyraZnie okreslone przyczy-
ny, stanowigce o najdalej idacych wadliwosciach decyzji (postanowie-
nia) lub poprzedzajacego jg postepowania, mogg prowadzi¢ do wzru-
szenia decyzji (postanowienia) ostatecznej.”

Zapewnienie jednak bezpieczeistwa obrotu prawnego nie moze
bowiem by¢ celem samym w sobie. Ustawodawca dopuszcza zatem
mozliwos¢ zaistnienia sytuacji wyjatkowych, w ktérych bedzie mozna
dokona¢ wyeliminowania rozstrzygni¢¢ wadliwych. Celowi temu stuzg
tzw. nadzwyczajne srodki wzruszer decyzji ostatecznych. Zostaty one
enumeratywnie wymienione w Ordynacji podatkowe;j. Sg to:

1) uchylenie w catosci lub w czesci decyzji ostatecznej w trybie
wznowienia postgpowania podatkowego (art. 240-246 o.p.),

2) stwierdzenie w calosci lub w czesci niewaznosci decyzji osta-
tecznej (art. 247-252 o.p.),

3) uchylenie w calosci lub w czesci decyzji ostatecznej, dotknie-
tej innymi wadami niz w trybach wyzej okreslonych (art. 253—
256 o.p.).

Jeszcze innym rodzajem mozliwosci wyeliminowania decyzji
przez organ podatkowy w pierwszej instancji jest stwierdzenie jej wy-
gasnigcia. Rozstrzygnigcie zapadie w tym trybie ma charakter deklara-
toryjny. Regulujg te instytucje przepisy art. 258 1 259 o.p. W doktrynie
prawa podkresla si¢, ze system nadzwyczajnych srodkéw weryfikacji
rozstrzygni¢é ostatecznych opiera si¢ na zasadzie niekonkurencyjnosci.
Oznacza to, ze poszczeg6lne wyzej wymienione nadzwyczajne Srodki
weryfikacji stuzg do wyeliminowania z obrotu prawnego tylko okreslo-
nego rodzaju wadliwosci decyzji (postanowienia), bez mozliwosci sto-

24 Zob. Z. Kmieciak, Koncepcja decyzji ostatecznej (w ujeciu Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego i Ordynacji podatkowej), ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”
2008,nr2,s.9in.

25 S. Presnarowicz, (w:) L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. 3, Prawo daninowe, War-
szawa 2010, s. 797 in.
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sowania ich zamiennie.?® We wszystkich wyzej wymienionych proce-
durach nadzwyczajnych wzruszen decyzji podatkowych (z wyjatkiem
stwierdzenia niewaznosci rozstrzygnig¢ podatkowych) ustawodawca
w sposéb jednoznaczny wskazuje na przestanke ,,dowodu” jako ele-
mentu bedacego podstawa do ewentualnego wyeliminowania z obrotu
prawnego ostatecznych rozstrzygnie¢ podatkowych.

W mysl art. 240 § 1 pkt 1 o.p. w sprawie zakorniczonej decyzjq osta-
teczng wznawia si¢ postepowanie, jezeli dowody, na ktérych podstawie
ustalono istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne, okazaly sie falszy-
we. Powyzsze moze odnosi¢ si¢ do kazdego dowodu, ktéry byt istot-
ny w sprawie, na przyktad dowdd z dokumentéw, ze Swiadkéw, z opi-
nii bieglych itd. W orzecznictwie sgdowym panuje zgodnos¢ pogladéw,
iz w kwestii falszywosci dowodu powinny wypowiadaé si¢ wlasciwe
sady. I tak na przyktad WSA w Warszawie stwierdzil, iz strona, ktdra
domaga si¢ wznowienia postepowania na tej podstawie, ze dowdd oka-
zal si¢ falszywy, musi przedlozy¢ wlasciwemu organowi dowdéd w po-
staci orzeczenia sgdowego stwierdzajacego, ze dokument byt sfalszo-
wany. Nie jest bowiem rzeczg organu podatkowego przeprowadzanie
takiego dowodu we wlasnym zakresie.?” Natomiast w orzeczeniu z dnia
19 listopada 2009 r. WSA w Kielcach zauwazal, ze «oczywistos¢ sfal-
szowania dowodu» dotyczy przypadkow, gdy z prostego zestawienia
dowodu ze stanem faktycznym wynika, ze dowdd zostatl sfalszowany.
Sa to sytuacje, gdy aby dostrzec falsz, nieprawdg, nie zachodzi koniecz-
no$¢ przeprowadzania dowodéw, wiedzy specjalistycznej. Ponadto za-
rzut wadliwosci musi dotyczy¢ dowodéw majacych znaczenie dla roz-
strzygnigcia. Sfalszowanie dokumentu moze polega¢ na zamachu na
jego autentycznosé, tj. jego podrobieniu, przerobieniu lub poswiadcze-
niu w dokumencie nieprawdy. Poswiadczenie nieprawdy, falsz intelek-
tualny polega na potwierdzeniu okolicznosci, ktére nie miaty miejsca
lub tez na ich przeinaczeniu lub zatajeniu.?®

Zgodnie natomiast z przepisem art. 240 § 1 pkt 5 o.p. w sprawie
zakoriczonej decyzja ostateczng wznawia si¢ postepowanie, jezeli wyj-

26 Zob. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoad-
ministracyjne, Warszawa 2009, s. 299.

27 Wyrok WSA z dnia 23 marca 2004 r., 11l SA 2545/02, niepubl.

28 | SA/Ke 456/09, Lex nr 549789.
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da na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe do-
wody istniejagce w dniu wydania decyzji nieznane organowi, ktéry wy-
dat decyzje. Powyzsze unormowanie pozostaje w korelacji z trescig
przepisu art. 254 § 1 pkt 1 o.p. W mysl bowiem art. 254 § 1 o.p. decy-
zja ostateczna, ustalajaca lub okreslajaca wysokos¢ zobowigzania po-
datkowego na dany okres, moze by¢ zmieniona przez organ podatkowy,
ktéry ja wydal, jezeli po jej dorgczeniu nastapita zmiana okolicznosci
faktycznych majacych wplyw na ustalenie lub okreslenie wysokosci zo-
bowigzania, a skutki wystgpienia tych okolicznosci zostaty uregulowa-
ne w przepisach prawa podatkowego obowigzujacych w dniu wydania
decyzji.

W praktyce orzeczniczej pojawit si¢ problem odnoszacy si¢ do
zmiany decyzji w podatku od nieruchomosci w trakcie roku podatko-
wego. Mianowicie, ktdry z przepiséw powyzszych trybow nadzwyczaj-
nych weryfikacji decyzji ostatecznych powinien by¢ zastosowany, jezeli
w trakcie roku podatkowego — po doreczeniu decyzji, zaistniata zmia-
na w ewidencji gruntéw, majaca wplyw na wysokos¢ podatku od nie-
ruchomosci. Ten zaprezentowany wyzej krétki stan faktyczny nie po-
zostawia watpliwosci, Ze w sprawie nie moze mie¢ zastosowania tryb
przewidziany w art. 240 § 1 pkt 5 o.p. Aby bowiem mozna bylo méwié
o0 zaistnieniu tej przestanki, musza lgcznie wystgpi¢ nastgpujace oko-
licznosci:

1) muszg wyjs$¢ na jaw nowe okolicznosci faktyczne lub nowe do-

wody,

2) musimy mie¢ do czynienia z nowymi okolicznosciami lub no-
wymi dowodami,

3) nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody powinny istnie¢
w dniu wydania decyzji,

4) nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejgce w dniu
wydania decyzji nie moga by¢ znane organowi, ktéry wydat de-
cyzje.

Przestanka istotnych okolicznosci lub dowodéw jest spetniona wte-

dy, gdy:

— ujawnig si¢ w sprawie nowe okolicznosci faktyczne lub nowe do-

wody,
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— okolicznosci te lub dowody beda miaty charakter nowych w sto-
sunku do przeprowadzonego dotad postepowania wyjasniajace-
£0,

— powyzsze okolicznosci lub dowody musza by¢ istotne dla spra-
wy, czyli moga mie¢ wplyw na odmienne rozstrzygniecie, wigc
wywolujg koniecznos$¢ uchylenia lub zmiany decyzji ostatecz-
nej w calosci lub w czesci (zob. wyrok NSA z dnia 1 pazdzier-
nika 2003 r., IIT SA 2923/01, ,.Biuletyn Skarbowy” 2004, nr 3,
s. 22).%

W wyroku z dnia 22 wrzesnia 2010 r. WSA w Gdarisku zauwa-
zal, ze ,uzyte w art. 240 § 1 pkt 5 o.p. sformutowanie «wyjdg na jaw»
oznacza, ze istotny jest moment ujawnienia danego dowodu lub oko-
licznosci, a wigc chwila udostepnienia ich organowi. Z kolei tacznik
«lub» wskazuje na to, ze wystgpienie co najmniej jednego z czlonéw
tej alternatywy stanowi samoistng i wystarczajacg podstawe wznowie-
nia postgpowania. Jezeli wigc dany dowdd nie istnial w dniu wydania
decyzji, gdyz zostat sporzagdzony w okresie p6Zniejszym, to jednak wy-
nikajaca z tego dowodu okolicznos¢ mogla istnie¢ we wspomnianym
dniu i moze uzasadniaé wznowienie postepowania. Przepisy art. 240
§ 1 pkt 5 o.p. wymagajg zatem kumulatywnego spelnienia nastepuja-
cych przestanek: nowe okolicznosci faktyczne i nowe dowody muszg
zosta¢ ujawnione po wydaniu decyzji ostatecznej. Nadto te okoliczno-
sci i dowody musialy istnie¢ juz wczesniej, to jest w chwili wydawa-
nia decyzji ostatecznej, lecz dla tego organu sg one nowymi tylko dla-
tego, ze nie byty mu wczesniej znane. Z kolei przez nowg okolicznos¢
istotng dla sprawy nalezy rozumiec taka okolicznos¢, ktéra mogta mieé
wplyw na odmienne rozstrzygnigcie sprawy, co oznacza, ze W sprawie
zapadlaby decyzja co do swej istoty odmienna od rozstrzygnigcia do-
tychczasowego”.*® W przywotanym przyktadzie nowe okolicznosci fak-
tyczne lub nowe dowody nie istnialy w dniu wydania decyzji ustalajacej
wysokos¢ podatku od nieruchomosci (pkt 3).

29 S. Presnarowicz, (w:) C. Kosikowski i L. Etel (red.), R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1127.
30 | SA/Gd 446/10, Lex nr 602746.
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W tej sytuacji nie ulega watpliwosci, ze zastosowanie bedzie mia-
ta regulacja przewidziana w art. 254 § 1 o.p.* Dopiero bowiem po do-
reczeniu decyzji ustalajacej wysokos¢ podatku od nieruchomosci (osta-
tecznej) nastgpita zmiana okolicznosci faktycznych majacych wptyw na
ustalenie lub okreslenie wysokosci zobowigzania (podatku od nieru-
chomosci), a skutki wystgpienia tych okolicznosci zostaly uregulowa-
ne w przepisach prawa podatkowego obowigzujacych w dniu wydania
decyzji (prawo przewidywato mozliwos¢ zaistnienia takich skutkéw).

Whioski

Zaprezentowane wyzej wybrane problemy odnoszace si¢ do dowo-
déw oraz postgpowania dowodowego (wyjasniajgcego) zardwno w tzw.
zwyczajnym, jak i nadzwyczajnych trybach wzruszen rozstrzygnie¢ po-
datkowych, pojawiajg si¢ jako istotne w praktyce orzeczniczej orga-
néw oraz sgdéw administracyjnych. Odnoszgce si¢ do kwestii dowodo-
wych w trybie zwyczajnym takie zagadnienia, jak: wymogi formalne
odwolania (art. 222 o.p.), ich charakter (obligatoryjnos¢, fakultatyw-
nosé), czy wskazanie na ktérym organie podatkowym (pierwszej in-
stancji czy odwotawczym) cigzy obowigzek wezwania do uzupelnienia
odwotania, pozostajg jako bardzo wazne instrumenty zaréwno ochro-
ny praw podmiotéw zobowigzanych (np. podatnikéw), jak réwniez wia-
Sciwego wypetniania obowigzkéw przez podmioty uprawnione (organy
podatkowe). Nie mniej waznym elementem na tle przestanki ,,dowodu”
we wzajemnych relacjach trybéw nadzwyczajnych wzruszeni rozstrzy-
gni¢é podatkowych jest réwniez kwestia zastosowania wlasciwego da-
nego trybu (np. wznowienie postgpowania podatkowego, czy zmian na
podstawie art. 254 o.p.). Powyzsze sugeruje, w mojej ocenie, koniecz-
nos¢ podjecia ,,przegladu istniejgcych rozwigzan prawnych” w zakre-
sie dowodéw oraz postgpowania dowodowego (wyjasniajagcego) w tzw.
zwyczajnym oraz nadzwyczajnych trybach wzruszen rozstrzygnigé po-
datkowych pod katem ewentualnych zmian przepiséw prawnych.

31 Podobnie zob. R. Dowgier, Zmiana decyzji ostatecznej w trybie art. 254 ordynacji podatko-
wej, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010, nr 10, s. 18.
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