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WSTEP

Problematyka wzruszania rozstrzygnie¢ ostatecznych w trybie wzno-
wienia postepowania w kazdej dziedzinie prawa procesowego (karnego,
cywilnego, administracyjnego) to obszar niedostatecznie zbadany. Wy-
daje sig, ze akurat w ramach ogoélnego postepowania administracyjne-
go materia nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia, w tym wznowienia
postepowania, zostala przedstawiona najszerzej'. W zakresie spraw
podatkowych konstrukcja tego trybu opiera si¢ na ksztalcie przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego, cho¢ wykazuje swoja spe-
cyfike szczegdlnie w praktyce stosowania. Na gruncie prawa podat-
kowego problematyka wznowienia postepowania byla podejmowana
w kontekscie wybranych podstaw do uruchomienia tego trybu. Po-
nadto do$¢ wycinkowo analiza tego trybu przedstawiona zostala przy
okazji omawiania problematyki naruszenia przepiséw postepowania
podatkowego? oraz mankamentéw postepowania dowodowego®. Fakt,
ze nie byla ona dotychczas przedmiotem odrebnych rozwazan, a do
tego mozna odnies¢ wrazenie, iz w sprawach podatkowych sposoby
rozwigzywania problemoéw tozsamych z tymi wystepujacymi na grun-

' Zob. B. Adamiak, Wznowienie postgpowania administracyjnego, AUW PPiA 1990/
XXVT; B. Adamiak, Koncepcja nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjnego,
AUW Prawo 1985/CXII; J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, SP-E 1986/37,
s. 68; J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, L.6dz-Zielona Géra 1997;
M. Kaminski, Niewazno$¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Krakow 2006;
K. Sobieralski, Praktyczne problemy wznowienia postgpowania administracyjnego, Wroclaw
2005.

2 Zob. D. Strzelec, Naruszenia przepiséw postepowania przez organy podatkowe,
Warszawa 2009.

* Zob. D. Strzelec, Dowody i postegpowanie dowodowe w sprawach podatkowych,
Warszawa 2015.
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cie Kodeksu postepowania administracyjnego w kontekscie przepiséw
o wznowieniu postepowania wykazujg istotne odmiennosci, sktania do
blizszego przyjrzenia si¢ tej instytucji.

Przedmiotem szerszego zainteresowania nalezy uczynic¢ szczegélnie jed-
na z podstaw pozwalajacych na wznowienie postepowania, tj. ujawnienie
sie nowych okoliczno$ci faktycznych lub nowych dowodéw (art. 240 § 1
pkt 5 0.p.), co wynika przynajmniej z dwoch powodow.

Po pierwsze, wskazana podstawa wznowienia postgpowania ma duze
znaczenie praktyczne i zdaje si¢ by¢ jedna z czeéciej wykorzystywanych,
a jak pokazuja doswiadczenia, rodzi wiele watpliwosci. W sprawach
podatkowych ze szczegélnym natezeniem ujawniaja sie one w zwigzku
z pewng dwutorowoscig sporéw w zakresie danin publicznych, zwigzana
z prowadzeniem postepowania podatkowego i postepowania karnoskar-
bowego za ten sam okres i jednoczesnego funkcjonalnego powigzania
obu tych postepowan, w szczegdlnosci w zakresie materialu dowodo-
wego. Cho¢ takze relatywnie dos¢ czesto pojawia si¢ w kontekscie uru-
chamiania tego trybu postepowania z urzedu, w celu naprawienia przez
organ bledow, jakie zostaly popelnione w postepowaniu wymiarowym.

Po drugie, problematyka ta wpisuje si¢ w problem nowoséci dowodéw
w sprawach podatkowych w kontekscie nieprawidlowosci w stosowaniu
przepiséw o postepowaniu dowodowym. W ramach réznych galezi
prawa procesowego® byto to przedmiotem analizy - czestokro¢ przy
okazji formutowania wnioskow co do wadliwosci podjetego rozstrzyg-
niecia w sytuacji, gdy przy jego podejmowaniu naruszono przepisy
proceduralne, ewentualnie omawiania podstaw do wnoszenia srodkéw
zaskarzenia, zazwyczaj w postepowaniu administracyjnym. Oczywiscie
bytoby pewnym zakltamaniem rzeczywistosci, gdyby kwesti¢ ujawnienia
sie nowych dowodoéw w trakcie postepowania lub po jego zakonczeniu
wigzac tylko z rozmaitego rodzaju mankamentami w zakresie postepo-

* W. Siedlecki, Uchybienia procesowe w sgdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa
1971;J. Turek, Czynnosci dowodowe sgdu w procesie cywilnym, Krakow 2003, s. 140-186;
S. Hanausek, Wady orzeczer sgdowych i ich przyczyny w postepowaniu cywilnym [w:] Ksiega
pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa 1967, s. 91-103.
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wania dowodowego w trybie zwyklym. Wymaga to uporzadkowania
rozwazan w tym zakresie i oddzielenia sytuacji, gdy moze by¢ to kwe-
stia obiektywna od takich, gdy uruchomienie tego trybu postepowania
(szczegolnie z urzedu) jest konsekwencja btedéw organu popetnionych
w toku postepowania w trybie zwyklym. Powyzsze ma istotne znaczenie,
jesli dostrzezemy wielokrotnie akcentowany w orzecznictwie poglad, ze
wznowienie postepowania jest trybem nadzwyczajnym?, w ktérym nie
ma miejsca na uzupelnianie wszelkiego rodzaju zaniedban w zakresie
dowoddéw popelnionych w postepowaniu wymiarowym®, lecz jedynie
na kierunkowe dziatanie dotyczace okreslonych w przepisach niepra-
widlowosci.

Wielokrotnie wliteraturze przedmiotu wskazywano, ze na stan praktyki
stosowania prawa podatkowego wplywa szereg czynnikow’. Niewat-
pliwie jakos§¢ i wewnetrzna poprawno$¢ regulacji prawnej® oraz chedé
zapewnienia zrownowazonej ochrony interesdw — zaréwno podatni-
kéw, jak i budzetu panstwa’® - jest istotnym czynnikiem wyjsciowym,
ktéry moze determinowac ogdlng jej ocene. Niemniej jednak wydaje
sie, ze rownie wazne (jesli nawet nie wazniejsze, szczegolnie w ostatnim
okresie) staje si¢ to, w jaki sposob obowigzujace regulacje sg stosowa-
ne'® oraz w jaki sposéb z ujawniajacymi si¢ problemami radzi sobie

® Wyrok NSA z 19.11.2009 r., II FSK 933/08, LEX nr 579725.

¢ Wyrok NSA z 13.08.2010 r., IT FSK 2069/09, LEX nr 745719.

7 L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Kontrola tworzenia i stosowania prawa
podatkowego pod rzqdami konstytucji RP, Warszawa 2006; R. Mastalski, Stosowanie
prawa podatkowego, Warszawa 2008.

8 B. Brzezinski, W. Nykiel, Stan prawa podatkowego w Polsce. Raport 2005, Centrum
Dokumentacji i Studiéw Podatkowych w Lodzi, KPP 2006/1, s. 110; B. Brzezinski, O idei
uproszczenia prawa podatkowego [w:] Konstytucja. Ustrdj. System finansowy patistwa.
Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 333; J. Gluminska-Pawlic,
Wadliwa legislacja przyczyng sporéw w sprawach podatkowych [w:] Doradca podatkowy
obroricg praw podatnika, Katowice, 2008, s. 31-42; A. Gomulowicz, Stanowienie a jakos¢
prawa podatkowego [w:] W. Miemiec (red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego, Warszawa 2009.

° W.Nykiel, O potrzebie rownowagi miedzy uprawnieniami i obowigzkami podatnika
oraz organéw podatkowych, Pr. i Pod. 2005/12; W. Nykiel, Prawo do zaplaty podatku
w wysokosci wynikajgcej z przepiséw prawa, Pr. i Pod. 2008/1, s. 1-5.

1 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym.
(Zalozenia teoretyczne i doswiadczenia praktyki), PiP 1994/10, s. 62; ]. Matecki, Refleksje
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orzecznictwo''. Badajac instytucje wznowienia postepowania podatko-
wego, dostrzezemy istotng role sadéw administracyjnych, ktére kreuja
sposoby interpretowania poszczegélnych podstaw do uruchomienia
tej procedury oraz ksztaltujg standardy samego postepowania. Tym
samym, zakresem rozwazan objeto nie tylko obowigzujace regulacje
prawne odnoszace sie do wznowienia postegpowania podatkowego, ale
takze najnowsze orzecznictwo sagdéw administracyjnych, w ktérym
sposdb stosowania tych regulacji przez organy podatkowe poddawany
jest kontroli. Postuzy¢ to moze do postawienia diagnozy w zakresie
funkcjonowania tej instytucji, szczegdlnie w zakresie wskazanej pod-
stawy wznowienia postepowania przewidzianej w art. 240 § 1 pkt 5 o.p.

W maju 2018 r. Rada Ministrow przyjeta projekt nowej ordynacji podat-
kowej. W zakresie wznowienia postepowania ksztalt przepiséw w zna-
komitej wigkszoéci bazuje na dotychczasowych rozwiazaniach, cho¢
z pewnymi zmianami bedacymi reakcjg na stwierdzone braki w aktu-
alnym ksztalcie regulacji. W chwili obecnej trudno jest przesadzi¢ jaki
bedzie los tego projektu i w jakim horyzoncie czasowym nastgpig zmiany
w zakresie ogélnego prawa podatkowego. Stad tez jedynie w ograni-
czonym zakresie przedmiotem analizy objeto przepisy projektu nowej
ordynacji podatkowej, koncentrujac si¢ przede wszystkim na wskazaniu
odmiennosci wzgledem przepisow aktualnie obowigzujacych i to zmian,
ktore mogtyby zwigkszy¢ efektywnos¢ tej procedury.

Majac swiadomos¢ istotnego znaczenia badan prawnoporéwnawczych
w obszarze procedur'?, na potrzeby niniejszego opracowania zrezygno-
wano jednoczesnie z analiz w tym zakresie. Powdd przyjecia takiego
zalozenia wynikat z faktu, ze tryby nadzwyczajne w ramach réznych
systemow prawnych to kwestia, ktéra wymagalaby poczynienia wielu

o tworzeniu i stosowaniu prawa podatkowego [w:] T. Juja, J. Kotlinska (red.), Stan i kie-
runki rozwoju finanséw publicznych. Pani Profesor Emilii Denek w pieédziesigciolecie pracy
naukowo-dydaktycznej, Poznan 2007, s. 67-80.

1" Zob. A. Gomulowicz, Aspekt prawotwérczy sgdownictwa administracyjnego, War-
szawa 2008; J. Matecki, Prawotwércza rola orzecznictwa NSA w sprawach podatkowych,
RPEiS 1993/4.

2 D. Strzelec, O potrzebie badarn prawnoporéwnawczych w obszarze procedury
podatkowej, Prz. Pod. 2015/8, s. 37-41.
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wprowadzen o charakterze niekiedy konstytucyjnym, innym razem
systemowym. W ramach niniejszego opracowania wazniejszym celem
prowadzonych rozwazan bylo przedstawienie sposobu funkcjonowania
tej instytucji przez pryzmat orzecznictwa krajowych sagdéw admini-
stracyjnych. Znaczny stopien szczegdtowosci wywodu prowadzonego
w oparciu o rozwigzania rodzime stwarzalby ponadto ryzyko nieade-
kwatnosci odniesienn komparatystycznych - z natury rzeczy prowadzo-
nych na wyzszym poziomie ogoélnosci.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie instytucji wzno-
wienia postepowania podatkowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem
sytuacji, w ktorej jako podstawa jej uruchomienia wskazywane sg nowe
okoliczno$ci faktyczne i nowe dowody. Dokonujac analizy, wskazano
kluczowe problemy, jakie na gruncie obowigzujacych przepisow - za-
réwno gdy chodzi o podstawy wznowienia, jak i w obrebie samej pro-
cedury - powstajg; przedstawiono, w jaki sposdb sady administracyjne
z tymi problemami sobie radzg; a jednocze$nie sformutowano pewne
wskazowki co do tego, w jaki sposdb nalezaloby odnosi¢ si¢ do poja-
wiajacych si¢ watpliwosci, zwlaszcza gdy chodzi o poddang szczegdlnej
analizie podstawe wznowienia postepowania. Pozwoli to rozwazy¢, czy
ksztalt aktualnie obowigzujacych przepiséw dotyczacych wznowienia
postepowania podatkowego jest optymalny, gdy chodzi o sprawy po-
datkowe.

Co prawda od 1.01.2019 r. w przepisach pojawila si¢ jeszcze jedna prze-
stanka wznowienia zwigzana z nowymi okoliczno$ciami i nowymi do-
wodami (art. 240 § 1 pkt 5a 0.p.), lecz jest ona zwigzana ze zjawiskiem
uszczelniania systemu podatkowego i powigzana z takimi problemami,
jak: klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, naduzycie prawa po-
datkowego w obszarze podatku od towaréw i ustug oraz eliminowanie
korzy$ci umownych w obszarze miedzynarodowego prawa podatko-
wego, stad nie jest ona pierwszoplanowym obszarem zainteresowania
w niniejszej monografii.

Praca sklada sie¢ z czterech rozdzialéow. W pierwszym przedstawiono
$rodki zaskarzenia, z ktérych moze skorzysta¢ strona, prowadzac spor
z administracja podatkows, ze szczegélnym uwzglednieniem relacji,
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jakie zachodzg pomigdzy nimi. W rozdziale II scharakteryzowano pod-
stawy wznowienia postgpowania podatkowego. Tematyka rozdziatu ITI
koncentruje sie wokot zagadnien proceduralnych zwigzanych ze sto-
sowaniem tego trybu wzruszenia decyzji ostatecznych. Ostatni z roz-
dzialéw poswiecony zostal przestance ujawnienia si¢ w sprawie nowych
okoliczno$ci faktycznych i nowych dowodow.
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WERYFIKACJA DECYZJI PODATKOWEJ

1. Uwagi wstepne

Instytucje stuzgce weryfikacji decyzji podatkowych z powodu rozma-
itych nieprawidlowo$ci, w tym proceduralnych, majg na celu ochrone
praw i interesow strony postepowania, ,jednoczesnie stuzg zapewnie-
niu praworzadno$ci dziatania administracji publicznej w jej stosun-
kach z jednostka™'. Nie maja one jednolitej natury prawnej?. Wsrod
podstawowych zalozen tego systemu zwraca si¢ uwage na koniecznos¢
istnienia administracyjnego i sgdowego trybu weryfikacji, mozliwos¢
weryfikacji zaréwno decyzji ostatecznych, jak i nieostatecznych, oraz
skonstruowanie przestanek weryfikacji w taki sposob, aby umozliwialy
wyeliminowanie wszystkich rodzajéw nieprawidlowosci’.

Jesli chodzi o kontrole dokonywang przez organy podatkowe, to mozna
wyrdznic¢ ,oparte o zasade skargowosci - srodki zaskarzenia, za pomoca

' Por. M. Wyszomirska-Lapczynska, Zaskarzenie decyzji podatkowej, Warszawa 1999,
s. 21.

2 B. Adamiak, Pozycja obywatela w postgpowaniu administracyjnym w swietle zno-
welizowanego kodeksu postepowania administracyjnego, AUW PPiA 1981/XV], s. 56.
W nauce prawa administracyjnego niejednolicie okreslano te instrumenty jako: srodki
prawne, $rodki zaskarzenia, srodki odwotawcze (L. Zukowski, R. Sawula, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, Warszawa
2002, s. 117).

* Szerzej na ten temat B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroclaw
1986, s. 117-118.
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ktorych uprawnione (legitymowane) podmioty moga domagac si¢ wery-
fikacji rozstrzygnie¢ podatkowych, w celu ich kasacji badz reformacji™.
Niezaleznie od tego, istniejg oparte na zasadzie oficjalnosci $rodki nad-
zoru. Celem obu tych $rodkoéw jest wyeliminowanie z obrotu prawnego
rozstrzygnie¢, z powodu pewnych nieprawidtowosci, a niekiedy z po-
wodu zaistnienia okoliczno$ci, ktore wystapily juz po wydaniu decyzji
w sprawie i nie majg zwigzku z btedami proceduralnymi. Typowym,
najbardziej podstawowym, opartym wylacznie na zasadzie skargowosci
srodkiem jest odwolanie®. Inne z przewidzianych przepisami ordynacji
podatkowej instytucji majg mieszany charakter (wznowienie i stwierdze-
nie niewaznoéci), bowiem moga by¢ uruchomione zaréwno z urzedu,
jak i na wniosek strony. Taka konstrukeja tych trybéw - tzn. to, ze
opieraja si¢ na zasadzie skargowosci i oficjalnosci — stanowi gwarancje
ochrony obiektywnego porzadku prawnego®. Przewidziane $rodki po-
zwalaja na weryfikacje decyzji podatkowej zaréwno w toku instancji,
jak i poza tokiem instancji, w zakresie decyzji podatkowych, ktore staly
si¢ ostateczne.

Niezaleznie od tych instytucji, istnieje sagdowa kontrola decyzji podatko-
wych. Spetnia ona donioste znaczenie z dwoch powodoéw. Po pierwsze,
»stwarza gwarancje weryfikacji przez niezawisly organ, czyli zapewnia
obiektywizm™. Z drugiej strony, ,,tworzy gwarancje prewencyjne, pra-
widlowosci weryfikacji decyzji w trybie administracyjnym™.

W ramach réznych procedur, w zakresie srodkow zaskarzania mozliwe
jest przyjecie jednego z dwdch wariantow systemu zaskarzania, tj. syste-
mu nieograniczonego i ograniczonego’. Ten drugi sposob moze polegaé
w szczegolnosci na taksatywnym wskazaniu podstaw zaskarzenia'®. Ich

4 B. Adamiak, Wznowienie..., s. 36.

®* B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego,
AUW Prawo 1980/LXXXVIII.

¢ B. Adamiak, Wadliwosé..., s. 37 in.

7 B. Adamiak, Wadliwosé..., s. 118.

8 B. Adamiak, Wadliwo$é..., s. 118.

° S. Hanausek, Orzeczenia sgdu rewizyjnego w procesie cywilnym, Warszawa 1966,
s. 86.

10§, Hanausek, Orzeczenia..., s. 86.
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normatywne ujecie to z jednej strony obowiazek dla skarzacego uzasad-
nienia wnoszonego $rodka zaskarzenia przy pomocy sprecyzowanych
tam podstaw'’. Z drugiej natomiast, tym sposobem wyznacza si¢ zakres
kontroli, jaka sprawuje organ rozpatrujgcy dany srodek zaskarzenia'2.
Najczedciej w tego typu sytuacjach organ odwolawczy, z wyjatkiem okre-
$lonych przypadkdw, nie moze wykraczaé poza podstawy zaskarzenia
i uchyla¢ lub zmienia¢ zaskarzonego orzeczenia z powodu wadliwosci,
ktdre nie mieszczg si¢ w jednej z normatywnie okreslonych podstaw®’,
ewentualnie ktore nie zostaly sformutowane w srodku zaskarzenia.

W postepowaniu podatkowym rzecz przedstawia si¢ odmiennie niz
w przypadku procedur sadowych (karnej czy cywilnej). W przypad-
ku odwotania od decyzji podatkowej nie ma sprecyzowanych pod-
staw do jego wniesienia, cho¢ powinno ono zawiera¢ zarzuty (art. 222
0.p.). Wprowadzenie ich do postepowania podatkowego stanowitoby
ograniczenie zasady dwuinstancyjnoéci postepowania, przejawiajacej
sie w prawie do dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy
przez dwa organy. O swoistych podstawach zaskarzenia mozna méwi¢
w przypadku tzw. nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzenia, tj. wznowienia
postepowania (art. 240 o.p.) oraz stwierdzenia niewaznosci (art. 247
0.p.). Zkolei stosowanie podstaw zaskarzenia w przypadku skargi na de-
cyzje organu odwotawczego godzitoby w réwnorzedng, wobec organdw
podatkowych, pozycje strony w postepowaniu sagdowoadministracyj-
nym'". Tym samym, podstawy zaskarzenia w postepowaniu sagdowym
funkcjonuja jedynie w wyjatkowych sytuacjach', a co do zasady nie
sprecyzowano ich w przypadku skargi do sadu na decyzje podatkowa

" 'W. Olszowy, Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997, s. 169.

2 T. Wo$, Zwigzki postgpowania administracyjnego i sgdowo-administracyjnego,
ZNUJ ,,Prace Prawnicze” 1989/134, s. 108-109.

3 Zob. W. Olszowy, Decyzja..., s. 169.

4 'W. Olszowy, Decyzja..., s. 170-171.

1* Zgodnie z art. 57a p.p.s.a., skarga na pisemng interpretacje przepisOw prawa po-
datkowego wydana w indywidualnej sprawie, opini¢ zabezpieczajaca i odmowe wydania
opinii zabezpieczajacej moze by¢ oparta wylacznie na zarzucie naruszenia przepisow
postepowania, dopuszczeniu sie btedu wyktadni lub niewlasciwej oceny co do zastoso-
wania przepisu prawa materialnego. Sad administracyjny jest zwigzany zarzutami skargi
oraz powolang podstawg prawna.
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