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WYKAZ SKROTOW

—austriacka ustawa federalna z 21.07.1925 r. 0 ogélnym postgpowaniu ad-
ministracyjnym (Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 — AVG,

Bundesgesetzblatt (BGBL.) 1991, 22. Stiick, Nr. 51 ze zm.)

—dekret z 26.04.1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci
niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz.U.

z 1952 r. Nr 4, poz. 31); nie obowiazuje

— Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporza-
dzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5

i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284

ze zm.)

—Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu

15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607)

—ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740

ze zm.)

—ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.)
—ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2021 r.

poz. 408 ze zm.)

—ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. z 2021 r.

poz. 53 ze zm.)

—ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.

Nr 44, poz. 267 ze zm.); nie obowiazuje

—Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r. (Dz.U.

2 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.); nie obowiazuje

—Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,

poz. 483 ze zm.)

—ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320

ze zm.)

—ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego

(Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.)
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k.p.c. —ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
2 2020 r. poz. 1575 ze zm.)
KPP —Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202

2 2016 r., s. 389)

nowelizacja z 2002 r. — ustawa z 12.09.2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387)

nowelizacja z 2017 r. — ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935)

nowelizacja z 2020 r. —ustawa z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz nie-
keérych innych ustaw (Dz.U. poz. 471 ze zm.)

0.p. —ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1325 ze zm.)

p-a.s.c. —ustawa z 28.11.2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U.
z 2021 r. poz. 709 ze zm.)

p.gg —ustawa z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1064 ze zm.)

p-g-k. —ustawa z 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U.
z 2020 r. poz. 2052 ze zm.)

p.o.$. —ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1219 ze zm.)

p-p-s.a. —ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

p-pw. —rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 24.09.1934 r. — Prawo
o postgpowaniu wywlaszczeniowym (Dz.U. Nr 86, poz. 776); nie obo-
wiazuje

pr. adw. —ustawa z 26.05.1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1651 ze zm.)

pr. at. —ustawa z 29.11.2000 r. — Prawo atomowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 623
ze zm.)

pr. bank. —ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 1896
ze zm.)

pr. bud. —ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2020 r. poz. 1333
ze zm.)

pr. en. —ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 716
ze zm.)

pr. farm. —ustawa z 6.09.2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 974
ze zm.)

pr. kon. —ustawa z 25.06.2015 r. — Prawo konsularne (Dz.U. z 2021 r. poz. 823
ze zm.)
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pr. lot. —ustawa z 3.07.2002 r. — Prawo lotnicze (Dz.U. z 2020 r. poz. 1970
ze zm.)

pr. not. —ustawa z 14.02.1991 r. — Prawo o notariacie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1192
ze zm.)

pr. poczt. —ustawa z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 1041
ze zm.)

pr. prok. —ustawa z 28.01.2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2021 r. poz. 66)

pr. przeds. — ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsi¢biorcéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 162)

pr. tel. —ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2021 r.
poz. 576 ze zm.)

pr. wod. —ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 624 ze zm.)

p.s.w.n. —ustawa 20.07.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.

z 2021 r. poz. 478 ze zm.)

pw.p. — ustawa z 30.06.2000 r. — Prawo wlasnosci przemystowej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 324)
r.b.l —rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 29.08.2019 r. w sprawie badan le-

karskich oséb ubiegajacych si¢ o uprawnienia do kierowania pojazdami
i kierowcéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2213)

r.b.p. —rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 8.07.2014 r. w sprawie badan psy-
chologicznych oséb ubiegajacych si¢ o uprawnienia do kierowania pojaz-
dami, kierowcéw oraz 0séb wykonujacych pracg na stanowisku kierowcy
(Dz.U. poz. 937 ze zm.)

r.ch.z. — rozporzadzenie Rady Ministréw z 30.06.2009 r. w sprawie choréb za-
wodowych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1367)

r.d.s. —rozporzadzenie Rady Ministréw z 30.05.2018 r. w sprawie szczegélo-
wych warunkdw realizacji rzadowego programu ,Dobry start” (Dz.U.
poz. 1061 ze zm.)

RODO —rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony o0séb fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu ta-
kich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadze-
nie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1)

rozporzadzenie —rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16.12.2002 r. w sprawie wpro-
nr 1/2003 wadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Trak-
tatu (Dz.Urz. WE L 122003 r.,s. 1, ze zm.)

r.p.a. — rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postgpo-
waniu administracyjnem (Dz.U. RP Nr 36, poz. 341 ze zm.); nie obo-
wiazuje
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—rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 11.10.2011 r.
w sprawie postgpowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe (Dz.U.

Nr 237, poz. 1412)

—rozporzadzenie Rady Ministréw z 8.01.2002 r. w sprawie organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. Nr 5, poz. 46)

—rozporzadzenie Rady Ministréw z 21.09.2004 r. w sprawie wyceny
nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U. z 2021 r.

poz. 555)

— rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 12.03.2008 r. w sprawie okreslenia
szczegdlowych zasad i trybu wstrzymywania i wycofywania z obrotu
produktéw leczniczych i wyrobéw medycznych (Dz.U. Nr 57, poz. 347
ze zm.)

— rozporzadzenie Ministra Rodziny i Polityki Spolecznej z 4.03.2021 r.
w sprawie nadania statutu Zakladowi Ubezpieczent Spotecznych (Dz.U.
poz. 431)

—Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
2 2016 r., s. 47)

— Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13)

—ustawa z 9.05.2008 r. o Agengji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolni-
ctwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 1505)

—ustawa z 20.03.2009 r. o bezpieczedstwie imprez masowych (Dz.U.
z 2019 r. poz. 2171)

—ustawa z 11.05.2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym (Dz.U. z 2020 r. poz. 1415 ze zm.)

—ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2020 r. poz. 35 ze zm.)

—ustawa z 2.03.2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U.
poz. 1842 ze zm.)

—ustawa z 10.05.2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz.U.
2 2020 r. poz. 234 ze zm.)

—ustawa z 18.11.2020 r. o dorgczeniach elektronicznych (Dz.U. poz. 2320
ze zm.)

—ustawa z 6.09.2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U.
z 2020 r. poz. 2176)

—ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 38 ze zm.)

—ustawa z 27.07.2001 r. o diagnostyce laboratoryjnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 866)
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u.d.p. —ustawa z 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 130 ze zm.)

u.d.p.pw. — ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1057 ze zm.)

u.e.l. —ustawa z 24.09.2010 r. o ewidengji ludnosci (Dz.U. z 2021 r. poz. 510
ze zm.)

u.e.r. —ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeni

Spotfecznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 291 ze zm.)

u.EURO2012 —ustawa z 7.09.2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz.U. z 2020 r. poz. 2008)

u.fp. —ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 305)

u.f.z.o. —ustawa z 27.10.2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U.

z 2020 r. poz. 2029 ze zm.)

u.g.g.w.n. —ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieru-
chomosci (Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm.); nie obowiazuje

u.g.n. — ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1990 ze zm.)

u.ia. —ustawa z 19.04.1991 r. o izbach aptekarskich (Dz.U. z 2019 r. poz. 1419
ze zm.)

w.i.b.dw. —ustawa z 24.02.2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej
faczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdaniskg (Dz.U. z 2019 r. poz. 1073
ze zm.)

wib.MW — ustawa z 19.07.2019 r. inwestycjach w zakresie budowy Muzeum Wester-

platte i Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum IT Wojny Swiatowej w Gdan-
sku (Dz.U. poz. 1589 ze zm.)

u.i.b.p. —ustawa z 8.07.2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do re-
alizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U.
z 2021 r. poz. 484)

u.i.d.p. —ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 670 ze zm.)

u.i.ew. — ustawa z 20.05.2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych
(Dz.U. z 2021 r. poz. 724 ze zm.)

w.il —ustawa z 12.02.2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1380 ze zm.)

u.i.lek. —ustawa z 2.12.2009 r. o izbach lekarskich (Dz.U. z 2019 r. poz. 965
ze zm.)
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—ustawa z 9.08.2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy portéw ze-
wngtrznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 2147 ze zm.)

—ustawa z 22.02.2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwe-
stycji w sektorze naftowym (Dz.U. z 2020 r. poz. 2309 ze zm.)

—ustawa z 24.07.2015 r. o przygotowaniu i realizagji strategicznych inwe-
stycji w zakresie sieci przesylowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 428 ze zm.)

—ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfi-
kacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1866 ze zm.)

—ustawa z 7.04.2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy lub przebu-
dowy toru wodnego Swinoujécie — Szczecin do glebokosci 12,5 metra

(Dz.U. poz. 990)
—ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.
z 2021 r. poz. 422 ze zm.)

—ustawa z 5.01.2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1268 ze zm.)

—ustawa z 7.09.2007 r. o Karcie Polaka (Dz.U. z 2019 r. poz. 1598)

— ustawa z 30.04.2010 r. o Narodowym Centrum Badani i Rozwoju (Dz.U.
z 2020 r. poz. 1861 ze zm.)

—ustawa z 30.04.2010 r. o Narodowym Centrum Nauki (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1384 ze zm.)

—ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1200 ze zm.)

—ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U.
z 2020 r. poz. 2059)

—ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.); nie obowiazuje

—ustawa z 14.12.2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2021 r. poz. 779 ze zm.)

—ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych

innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461)

—ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakre-
sie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.
z 2018 1. poz. 1537 ze zm.)

—ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 742)

—ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U.
z 2021 r. poz. 275)

—ustawa z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2020 r.
poz. 347)
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u.o.r.r.o.b. —ustawa z 11.08.2001 r. o szczegélnych zasadach odbudowy, remon-
téw i rozbidrek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych
w wyniku dziatania zywiotu (Dz.U. z 2020 r. poz. 764 ze zm.)

1.0.2.0.Z. —ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. z 2021 r. poz. 710 ze zm.)

w.p. —ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)

u.PARP —ustawa z 9.11.2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsie-

biorczosci (Dz.U. z 2020 r. poz. 299)

u.p.e.a. —ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 2 2020 r. poz. 1427 ze zm.)

u.PIS —ustawa z 14.03.1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U.
z 2021 r. poz. 195)

u.p.0.0. —ustawa z 21.11.1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz.U. z 2021 r. poz. 372 ze zm.)

u.p.pw.d. —ustawa z 11.02.2016 r. o pomocy paristwa w wychowywaniu dzieci

(Dz.U. z 2019 r. poz. 2407 ze zm.)

w.p.s. —ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 1876
ze zm.)
u.p.s.w.b. —ustawa z 5.02.2015 r. o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bez-

posredniego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1341 ze zm.)

u.p.t.u. —ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2021 r.
poz. 685 ze zm.)

u.p.z.p. —ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.)

u.r. —ustawa z 9.11.2000 r. o repatriacji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1472)

u.r.i.o. —ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
z 2019 r. poz. 2137)

w.r.p. —ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 75
ze zm.)

u.r.t. —ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2020 r. poz. 805
ze zm.)

u.rz.p. —ustawa z 11.04.2001 r. o rzecznikach patentowych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 944 ze zm.)

u.r.z.s.n. — ustawa z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrud-
nianiu oséb niepelnosprawnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 573)

u.sc.gr. —ustawa z 31.07.1923 r. o scalaniu gruntéw (Dz.U. z 1927 r. Nr 92,

poz. 833); nie obowigzuje
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—ustawa z 2.04.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2168 ze zm.); nie obowiazuje

— ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713

ze zm.)

—ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1897 ze zm.)

—ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 920 ze zm.)

—ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczeri spolecznych (Dz.U.
z 2021 r. poz. 423 ze zm.)

—ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1668 ze zm.)

—ustawa z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz.U. z 2020 r. poz. 848
ze zm.)

—ustawa z 26.03.1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz.U. z 2018 r.
poz. 908 ze zm.)

—ustawa z 29.08.2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Na-
czelnego Dowdédcey Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytu-
cyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1932)

—ustawa z 21.06.2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1928
ze zm.)

—ustawa z 15.12.2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw oraz
inzynieréw budownictwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 1117)

—ustawa z 10.04.2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1363

ze zm.)

—ustawa z 9.03.2017 r. o szczeglnych zasadach usuwania skutkéw praw-
nych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2021 r. poz. 795)

—ustawa z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2021 r. poz. 919)

—ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1043 ze zm.)

—ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2019 r. poz. 1666 ze zm.)

—ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczedstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na §rodowisko (Dz.U. z 2021 r. poz. 247 ze zm.)
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u.u.p.i.m. —ustawa z 5.07.2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwe-
stycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 219 ze zm.)

U.W.a.I.W. —ustawa z 23.01.2009 r o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodzewie (Dz.U. z 2019 r. poz. 1464)

uw.l. —ustawa z 24.06.1994 r. o wlasnosci lokali (Dz.U. z 2020 r. poz. 1910
ze zm.)

ww.r. —ustawa z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej

(Dz.U. z 2020 r. poz. 821 ze zm.)

U.W.I.O.W. — ustawa z 20.02.2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia-
fem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Ob-
szaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2014-2020 (Dz.U. z 2021 r. poz. 182 ze zm.)

U.W.L.ULS. —ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunika-
cyjnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 777 ze zm.)

uw.t.RP —ustawa z 14.07.20006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panistw czlon-
kowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. z 2019 r.
poz. 293 ze zm.)

UW.Z.I. —ustawa z 10.05.2015 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju scktora
rybackiego z udzialem Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
(Dz.U. z 2020 r. poz. 2140)

u.z.f. —ustawa z 25.09.2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty (Dz.U. z 2021 r.
poz. 553)
u.z.lld. —ustawa z 5.12.1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U.

z 2021 r. poz. 790)

w.z.p. —ustawa z 8.06.2001 r. o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym
psychologéw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1026)

Ww.z.p.p.r. —ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1295 ze zm.)

W.Z.I.p. —ustawa z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie po-
lityki spéjnosci finansowanych w perspekeywie finansowej 2014-2020
(Dz.U. z 2020 r. poz. 818 ze zm.)

u.z.t.w.n. —ustawa z 13.03.1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci
(Dz.U. Nr 17, poz. 70 ze zm.); nie obowigzuje

U.Z.Z.W. —ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2028)

VwVEG — Verwaltungsverfahrensgesetz (niemiecka ustawa o postgpowaniu admi-
nistracyjnym) z 25.05.1976 r. (BGBL. 2003 I S. 102)
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ZTP — rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Za-
sad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283)

INSTYTUCJE I URZEDY

EFMiR — Europejski Fundusz Morski i Rybacki

EFRROW — Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich

ETPC — Europejski Trybunal Praw Czlowieka

ETS (TSUE) — Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (od 1.12.2009 r. Trybunal Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej)

EUIPO — Urzad Unii Europejskiej ds. Whasnosci Intelektualnej

j.s.t. —jednostka samorzadu terytorialnego

KAS — Krajowa Administracja Skarbowa

KKOPP — Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego

KRRiT — Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

KRRP — Krajowa Rada Radcéw Prawnych

KRS —Krajowy Rejestr Sadowy

MOP — Miedzynarodowa Organizacja Pracy

NCBiR — Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

NCN — Narodowe Centrum Nauki

NRA — Naczelna Rada Adwokacka

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

NTA — Najwyzszy Trybunal Administracyjny

OIRP — Okregowa Izba Radcéw Prawnych

PARP —Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci

PFRON — Padstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych

PISF — Polski Instytut Sztuki Filmowej

PROW —Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich

RDOS — regionalny dyrektor ochrony $rodowiska

RPO — Rzecznik Praw Obywatelskich

SA —sad apelacyjny

SN — Sad Najwyzszy

SOKiK — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

TK — Trybunat Konstytucyjny

UDSC —Urzad do Spraw Cudzoziemcéw

UKE — Urzad Komunikacji Elektronicznej

40



Wykaz skrétéw

UNHCR — Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych do Spraw Uchodzcow
UOKIK — Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

UPRP — Urzad Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej

URE — Urzad Regulacji Energetyki

WSA — wojewddzki sad administracyjny

ZUS — Zaklad Ubezpieczeri Spolecznych

PUBLIKATORY, CZASOPISMA, BAZY DANYCH

ATDP — Administracja. Teoria, Dydaktyka, Prakcyka

AUMCS — Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

AUW PPiA — Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji
AUW Prawo — Acta Universitatis Wratislaviensis — Prawo

Biul. Skarb. — Biuletyn Skarbowy

Biul. URE — Biuletyn Urzedu Regulacji Energetyki

CBOSA — Centralna Baza Orzeczeri Sadéw Administracyjnych

Dz.Urz. GUM — Dziennik Urzedowy Gléwnego Urzedu Miar

Dz.Urz. MF — Dziennik Urz¢dowy Ministra Finanséw

Dz.Urz. MI — Dziennik Urzedowy Ministra Infrastruktury

Dz.Urz. MIiB — Dziennik Urzedowy Ministra Infrastrukeury i Budownictwa
Dz.Urz. MS — Dziennik Urzedowy Ministra Srodowiska

Dz.Urz. UOKiK — Dziennik Urzedowy Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

Dz.Urz. Woj. Malop. — Dziennik Urzedowy Wojewédztwa Malopolskiego
Dz.Urz. Woj. Pom. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Pomorskiego
Dz.Urz. Woj. Slask. — Dziennik Urzedowy Wojew6dztwa Slaskiego

EPS — Europejski Przeglad Sadowy

FK — Finanse Komunalne

GAP — Gospodarka — Administracja Pafistwowa

GIAT — Gospodarka i Administracja Terenowa

GSP — Gdanskie Studia Prawnicze

GSP-Prz.Orz. — Gdaniskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa

JP —Jurysdykcja Podatkowa

KKSSiP — Kwartalnik Krajowej Szkoly Sadownictwa i Prokuratury
KP — Kontrola Pafistwowa

KPP — Kwartalnik Prawa Prywatnego
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— Kwartalnik Prawa Podatkowego
— Kwartalnik Prawa Publicznego
— Krakowskie Studia Prawnicze

— Monitor Prawniczy

— Monitor Podatkowy

— Monitor Polski

— Nowe Prawo

—Nowy Przeglad Notarialny
—Nowe Zeszyty Samorzadowe

— Organizacja, Metody, Technika
— Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

— Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewodzkich Sa-
déw Administracyjnych

— Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubez-
pieczeri Spolecznych

— Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

— Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczeni Spofecznych
i Spraw Publicznych

— Orzecznictwo Sadéw Polskich

— Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
— Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

— Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

— Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A
— Palestra

— Prawo Bankowe

— Panstwo i Prawo

— Prawo i Srodowisko

—Praca i Zabezpieczenie Spoleczne

— Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

— Przeglad Podatkowy

— Przeglad Prawa Konstytucyjnego

— Przeglad Prawa Publicznego

— Problemy Praworzadnosci

— Prawo i Podatki
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— Prokuratura i Prawo

— Prawo Spélek

— Przeglad Legislacyjny

— Przeglad Sejmowy

— Przeglad Sadowy

— Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
— Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Gospodarczych
— Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Zdrowotnych

—Problemy Wspdlczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego

i Poréwnawczego

—Radca Prawny

— Rejent

—Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja

— Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

— Studia Cywilistyczne

— Studia Iuridica

— Studia Iuridica Lublinensia

— Studia Prawnicze

— Studia Prawnicze i Administracyjne

— Studia Prawa Prywatnego

— Studia Prawa Publicznego

— Studia Prawno-Ekonomiczne

— Samorzad Terytorialny

— Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

— Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego. Prace z Wynalazczosci

i Ochrony Wiasnosci Intelektualnej

— Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lédzkiego

— ocena oddzialywania na $rodowisko

—rzadowy projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, VIII kadencja, druk

sejm. nr 3517
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WSTEP

Tytut tomu IV Systemu Prawa Administracyjnego Procesowego — Postg-
powania autonomiczne i szczegdlne. Postgpowania niejurysdykcyjne — moze by¢
nieco zaskakujacy, zwlaszcza w kontekscie innych toméw, ktére poswigcone
byly postgpowaniu administracyjnemu ogélnemu'. Stanowi to konsekwen-
cje przyjetego wezesniej, w tomie I Zagadnienia ogdlne?, rozumienia terminu
»postepowanie administracyjne” w dwu podstawowych znaczeniach: waskim
(postepowania administracyjne sensu stricto) i szerokim (postgpowania
administracyjne sensu largo).

Pierwsze z nich (sensu stricto) odnoszone jest do postgpowania admini-
stracyjnego ogélnego, ale takze do postgpowani szczegSlnych. Wspdlne dla
nich bedzie budowanie regulacji procesowych opartych na modelu ,,admini-
stracyjnego stosowania prawa’’, uksztaltowanego w gléwnej mierze na roz-
wiazaniach przyjetych w Kodeksie postgpowania administracyjnego, w czesci
regulujacej postgpowanie administracyjne ogdlne. Postgpowanie administra-
cyjne sensu stricto organizuje proces stosowania prawa materialnego admini-
stracyjnego polegajacy na wyprowadzeniu z normy ogdlnej (generalnej) i abs-
trakcyjnej normy indywidualnej i konkretnej, zmierzajac do rozstrzygniecia

' System Prawa Admz'ni:tmcyjnega Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Za-
gadnienia ogdlne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017; t. 2, Postepowanie ogdlne, cz. 1, Zakres
przedmiotowy i podmiotowy postgpowania administracyjnego ogélnego, red. W. Chréscielewski,
Warszawa 2018; cz. 2, Zasady ogdlne postepowania administracyjnego ogdlnego, red. J.P. Tarno,
W. Piatek, Warszawa 2020; cz. 3, Czynnosci procesowe w postepowanin administmcyjnym ogo'lnym,
red. G. Laszczyca, A. Matan, w opracowaniu; cz. 4, Dynamika postgpowania administracyjnego
ogdlnego, red. G. Laszczyca, C. Martysz, w opracowaniu; cz. 5, Weryfikacja rozstrzygni¢é w po-
stepowanin administracyjnym ogdlnym, red. B. Adamiak, Warszawa 2020.

Wyjatkiem jest tom III Systemu, sktadajacy si¢ z dwoch czeici: cz. 1, Administracyjne
postgpowanie egaekucyjne. Zagadnienia ogdlne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020; cz. 2, Ad-
ministracyjne postgpowanie zabezpieczajqce. Zagadnienia szczegdtowe, red. D.R. Kijowski, War-
szawa 2020.

* System Prawa Admim’:tmcyjnego Procesowego, t. 1, red. G. Laszczyca, s. 188 i n.

> Oparty na wzorcu sadowego stosowania prawa, opracowany przez J. Wréblewskiego,
Sadowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52.
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sprawy w formie decyzji. Stad okresla si¢ je jako ,jurysdykcyjne™. W jego
ramach mozna wyr6zni¢ postgpowanie jurysdykcyjne ogdlne oraz postepo-
wania jurysdykcyjne szczegélne, z ktérych czg$¢ bedzie miata charakter auto-
nomiczny, za$ pozostale traktujemy jako nieautonomiczne.

W tomie IV Systemu omawiamy dwa postgpowania autonomiczne (po-
datkowe i konsularne), kilkanascie postgpowan jurysdykecyjnych szczegél-
nych (typowych) oraz trzy postgpowania szczegdlne uznane za nietypowe
ze wzgledu na sfer¢ administracji publicznej, w jakiej s stosowane (zakladowe
i korporacyjne) badZ sposdb ich zakoriczenia (mieszany).

Natomiast postgpowanie administracyjne w drugim z omawianych znaczei
(sensu largo) obejmuje procedury stosowane przez organy administracji polega-
jace na wprowadzaniu w zycie norm prawa materialnego, ale w inny sposéb
anizeli w modelu jurysdykcyjnym (niejurysdykcyjny tryb stosowania prawa ad-
ministracyjnego). Obejmuje ono swoim zasiggiem wszystkie pozostale proce-
dury wladczej (imperatywnej) i niewladczej konkretyzacji norm merytorycznych
prawa administracyjnego (materialnego i formalnego), niezaleznie od charakteru
i cech aktu lub czynnosci koriczacej postgpowanie. Nawiazujemy tutaj do po-
gladéw M. Waligérskiego, ktéry definiujac proces cywilny, uznal go za prawnie
uregulowany ciag czynnosci procesowych zmierzajacych do ochrony porzadku
prawnego zaréwno przez konkretyzacje norm prawnych, jak i przez ich urze-
czywistnienie. Urzeczywistnianie norm prawa administracyjnego materialnego,
ze wzgledu na specyfike tego dzialu prawa, w odréznieniu zwlaszcza od prawa
cywilnego, nie ogranicza si¢ do wprowadzania go w zycie tylko za pomocy ta-
kiego narzedzia, jakim jest decyzja administracyjna, lecz takze z zastosowaniem
szeregu innych instrumentéw prawnych, a czasami nawet bez uzycia takowych
(urzeczywistnianie ex lege). Ponadto ,urzeczywistnianie” niekoniecznie musi
polega¢ na ksztaltowaniu nowych stosunkéw administracyjnoprawnych, skoro
administracja jest np. zobowiazana do zabezpieczenia wykonania obowiazkéw
wynikajacych z uksztattowanych juz stosunkéw prawnych.

Tak rozumiane urzeczywistnianie prawa materialnego administracyj-
nego trzeba jednak odrézni¢ od realizowania tego prawa, ktére bedzie poje-
ciem szerszym, obejmujacym wykonywanie norm zadaniowych, norm okre-
$lajacych cele i kierunki, norm wewnetrznych, norm kompetencyjnych czy
norm materialnoprawnych. Stad, idac za propozycja M. Kaminskiego, mozna
wyrézni¢ kolejng grupe postgpowan administracyjnych niejurysdykcyjnych,

4 M. Zimmermann, Z rozwazas nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w ko-
deksie postgpowania administracyjnego [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, red. J. Jod-
fowski (i in.), Warszawa—Wroctaw 1967, s. 433.

46 ANDRZEJ MATAN



Witep

niepolegajacych na urzeczywistnianiu norm prawa materialnego, (postepo-
wania administracyjne sensu largissimo). Jak pisze M. Kaminski’: ,Jest
to uzupelniajaca i wzglednie niesamodzielna grupa postgpowari administra-
cyjnych niejurysdykeyjnych, ktéra dopelnia ztozony, wewngtrznie niejedno-
lity i otwarty zbiér procedur administracyjnych. Procedury tej kategorii nie
sa zwigzane z konkretyzacja norm prawa administracyjnego, lecz z procesami
ich szeroko rozumianej realizacji, a wigc okreslonymi aktami lub czynno$-
ciami prawnymi lub faktycznymi, ktére — uprzednio, réwnolegle lub nastep-
czo wzgledem wiasciwych proceséw konkretyzacji normatywnej — zmierzaja
do zapewnienia odpowiednich warunkéw osiagniecia celéw tej konkretyzaciji
lub pelnego urzeczywistnienia tresci norm w sferze pozanormatywnej. Proce-
dury te majg wigc przede wszystkim charakter uzupelniajacy, wspomagajacy
(towarzyszacy) lub wykonawczy w odniesieniu do postgpowan zwigzanych
z szeroko pojmowang konkretyzacja norm prawa administracyjnego w proce-
sach stanowienia i stosowania prawa”. Bylyby to procedury administracyjne
trzeciej generacji, ktdre przenikajg procesy stanowienia i stosowania prawa
lub im towarzysza, wigzac si¢ najczesciej z udzialem spoleczenstwa.

Obie te grupy postgpowani administracyjnych niejurysdykeyjnych (sezsu
largo i sensu largissimo), coraz bardziej liczne®, zajmujace nowe obszary pro-

> W czgsci 11 niniejszego tomu, rozdzial 1 Postgpowania administracyjne niejurysdykcyjne
na tle proceséw konkretyzacji i realizacji norm prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, pkt 1.3.

¢ M. Kaminski (cz. 11, rozdzial 1, pke 1.3.1. Kategorie postgpowari administracyjnych nie-
Jurysdykcyjnych) w grupie postgpowan administracyjnych sensu stricto ujmuje: 1) administra-
cyjne procedury prawodawcze (legislacyjne); 2) administracyjne procedury planistyczne i pro-
gramistyczne; 3) procedury wydawania generalnych aktéw stosowania prawa; 4) procedury
uchwalodawcze w sprawach z zakresu administracji publicznej; 5) procedury indywidualizacji
(aktualizacji) uprawnieri lub obowigzkéw administracyjnoprawnych; 6) procedury kontrolne
typu materialnoprawnego; 7) procedury wydawania aktéw niejurysdykeyjnych w szczegélnych
ukladach zaleznosci administracyjnoprawnej; 8) procedury wydawania aktéw administracyjnych
wewnetrznych (generalnych — np. wytycznych oraz indywidualnych — polecen stuzbowych);
9) procedury z zakresu kierownictwa, nadzoru i kontroli typu ustrojowego; 10) procedury
koordynacyjne i konsultacyjne typu ustrojowego; 11) procedury z zakresu wewngtrznej odpo-
wiedzialnosci administracyjnoprawnej organéw lub funkcjonariuszy administracji publicznej;
12) procedury konsensualne i kontraktowe (zewngtrzne i wewngtrzne), zwiazane z wykonywa-
niem kompetencji (np. ustrojowych) lub alternatywnym, ewentualnie subsydiarnym sposobem
konkretyzacji norm merytorycznych, w tym materialnoprawnych; 13) niejurysdykeyjne proce-
dury konkursowe lub projektowe; 14) wewnatrzadministracyjne procedury odwolawcze; 15) pro-
cedury w sprawach o udzielenie dotagji lub innej formy dofinansowania ze $rodkéw publicznych
(procedury dotacyjne); 16) procedury z zakresu funkcjonalnej prywatyzacji zadari publicznych
(dopuszczania podmiotéw prywatnych do realizacji zadari publicznych).

Do podstawowych kategorii postgpowari administracyjnych sensu largissimo (,trzeciego stop-
nia”) M. Kaminski zalicza: 1) procedury partycypacyjne o charakterze konsultacyjnym lub kola-
boratywnym; 2) procedury mediacyjne prowadzone przez organy administracji publicznej poza
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cedur administracyjnych, czgstokro¢ w miejsce postgpowani jurysdykeyjnych,
omawiamy w tomie IV, przyjmujac podziat na cztery kategorie:

1) postgpowania administracyjne w sprawie podejmowania dzialan
wladczych (innych niz decyzje): ,,Administracyjne” postgpowanie prawo-
twdrcze, Postgpowanie w sprawie aktdw administracyjnych generalnych, Po-
stepowanie w sprawie nadzoru nad samorzadem terytorialnym;

2) postepowania w sprawie dzialan ,,wladczych posrednio”: Administra-
cyjne postepowania kontrolne, Postepowania w sprawie zaswiadczer i Po-
stepowanie w sprawie interpretacji podatkowych;

3) postgpowania w sprawie dzialaii podejmowanych w formach nie-
wladczych: Postepowania uproszczone (w tym: Postgpowanie w sprawie
skarg i wnioskéw oraz Postgpowanie w sprawie petycji), Postepowania
w sprawie wyboru projektu wspdtfinansowanego ze srodkéw UE, Postepo-
wania administracyjne w sprawach udzielenia dotacji lub dofinansowania
ze Srodkdw publicznych albo dopuszczenia do realizacji zdar publicznych,
Postepowania administracyjne konsultacyjne i kolaboratywne, Postgpowania
administracyjne o charakterze konsensualnym i kontraktowym;

4) procedury pomocnicze: Postepowanie w sprawie stwierdzenia choroby za-
wodowej, Postepowanie w sprawie oceny stanu zdrowia kierowcdw, Postgpo-
wanie w sprawie w sprawie wyceny nieruchomosci, Postgpowanie w sprawie
rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢ i spordw kompetencyjnych, Postgpowanie
w sprawie europejskiej wspdtpracy administracyjne;.

* ok %

Praca jest dzietem kilkunastu Autoréw, ktérym nalezg si¢ stowa podzie-
kowania tak za podjecie poszczegblnych tematdéw, jak i za ich opracowanie,
zwlaszcza w tych trudnych czasach (pandemia oraz brak perspektywy uzyska-
nia stosownych gratyfikacji punktowych, waznych z punktu widzenia oceny
dorobku naukowego).

Szczegblne podzickowania kieruje do prof. Marcina Kamiriskiego, kté-
rego zashugg jest teoretyczne uporzadkowanie tak ztozonej materii, jaka sa
postgpowania administracyjne.

Dzigkuje takze Paniom Redaktor z Wydawnictwa Wolters Kluwer, przede
wszystkim za profesjonalizm, ale takze za cierpliwos$¢ i wyrozumiatosé.

postepowaniem administracyjnym jurysdykcyjnym; 3) niejurysdykcyjne procedury ewaluacyjne,
kwalifikacyjne i sprawdzajace z udzialem podmiotéw zainteresowanych; 4) procedury wyjasnia-
jace o charakterze inkwizycyjnym; 5) procedury administracyjne interpretacyjne; 6) procedury
administracyjne informacyjne; 7) procedury administracyjne uproszczone; 8) administracyjne
procedury pomocnicze; 9) administracyjne procedury egzekucyjne i zabezpieczajace.
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Literatura: B. Adamiak, Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postgpowania ad-
ministracyjnego [w:] Pozycja samorzqdowych kolegidw odwotawczych w postepowanin admi-
nistracyjnym, red. Cz. Martysz, A. Matan, Krakéw 2005; B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, 2005, 2019; B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2017; B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podat-
kowa. Komentarz, Wroctaw 2013; S. Babiarz, Ochrona zabytkéw w prawie
administracyinym. Wybrane zagadnienia, KPPod 2016/3; S. Babiarz, Ochrona zabytkéw
w prawie podatkowym. Wybrane zagadnienia, KPPod 2016/3; S. Babiarz, Rozstrzyganie
niedajqcych si¢ usunqd watpliwosci stanu faktycznego na korzysé podatnika (zobowiqzanego)
[w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego. Problemy, koncepcje, wyzwania
i rozwiqzania, red. A. Gorgol, Warszawa 2020; S. Babiarz (i in.), Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2010, 2019; G. Baca, Visa Denied: Why Courts Should Review
a Consular Officer’s Denial of a U.S. Citizen Family Member’s Visa, ,American University
Law Review” 2015/3; R. Bernat, Stosowanie zasady in dubio pro tributario. Komentarz
do Interpretacji ogdlnej Ministra Finanséw z 29.12.2015 r. (PK4.8022.44.2015),
PPP 2016/10; S. Bogucki (i in.), Funkcje konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
LEX 2015; J. Borkowski, Postgpowanie przed polskimi przedstawicielstwami dyplomatycz-
nymi i konsularnymi za granicq, ZNUL. Prawo 1970/69; J. Borkowski, Przepisy postepo-
wania podatkowego na tle Kodeksu postgpowania administracyjnego, PP 1999/3; B. Brze-
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zifiski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesifiska, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Torun 2002; B. Brzezifiski, M. Masternak, O tak zwanym cigzarze dowodu
w postgpowaniu podatkowym, PP 2004/5; B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne prawa
podatkowego, PP 2002/3; B. Brzezifski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego
[w:] Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, red. B. Brzezinski, Torun 2011;
J. Chlebny, Ochrona interesu publicznego a prawo cudzoziemca do pobytu w Polsce,
EPS 2007/10; J. Chlebny, W. Chréscielewski, Rekodyfikacja postepowania administra-
cyjnego czy rektyfikacia regulacji prawnej zawartej w Kodeksie postgpowania administracyj-
nego? [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksi¢ga jubileuszowa Profesora Jana Zimmer-
manna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz, Krakéw 2019;
W. Chréscielewski, Organ prowadzacy postgpowanie [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy
postgpowania administracyjnego ogélnego, red. W. Chréscielewski, Warszawa 2018;
W. Chréscielewski, Zmiany w administracyjnym postgpowaniu odwotawczym w swietle pro-
Jektu nowelizacji k.p.a. z dnia 29 grudnia 2016 r. [w:] O prawie administracyjnym i ad-
ministracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Matgorzacie Stahl,
red. B. Jaworska-De¢bska (i in.), £L6dz 2017; W. Chréscielewski, W. Nykiel, Ordynacja
podatkowa a przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Ordynacja podatkowa.
Studia, red. B. Brzeziniski, C. Kosikowski, £.6d2-Torun 1999; W. Chréscielewski,
W. Nykiel, Postepowanie podatkowe w swietle Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000;
W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 2002; W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Trdjszczeblowy model sadownictwa ad-
ministracyjnego a jednoinstancyjne postgpowanie administracyjne, PiP 1999/5; W. Chréscie-
lewski, J.P. Tarno, P. Daniczak, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sq-
dami administracyjnymi, Warszawa 2018; P. Czubik, Definicja konsula w prawie polskim
i migdzynarodowym, ,Jurysta” 2004/4; P. Czubik, Prawo dostgpu do konsula w swietle
prawa migdzynarodowego, europejskiego i krajowego, Krakéw 2011; P. Czubik, M. Woz-
niak, Interwencja Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie sposobu uregulowania trybu
postepowania przed konsulem, PWPMEIP 2008/6; P. Dafczak, Rozprawa administra-
cyjna w toku postgpowania podatkowego, PP 2007/6; W. Dawidowicz, Postepowanie ad-
ministracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983; A. Dabrowski, D.M. Malinowski, Wy-
datki na ustugi niematerialne a koszt podatkowy, PP 2001/4; P. Dabrowski, Rozpatrzenie
Srodka zaskarienia w postgpowaniach wizowych [w:] Polskie prawo konsularne w okresie
gmian, red. W. Burek, P. Czubik, Warszawa 2015; L. Etel (i in.), Nowa Ordynacja Po-
datkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkowego, Biatystok 2017;
L. Etel (i in.), Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji, Biatystok
2015; H. Filipczyk, Jeszcze raz o kosztach uzyskania przychodéw — cztery mity,
Pr. i Pod. 2009/12; E. Frankiewicz, Gwarancje procesowe strony w postgpowaniu przed
konsulem, Czestochowa 2003; J. Glos, Cigzar dowodu w postepowanin administracyjnym,
Pr. i Pod. 2006/12; A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003; B. Graczyk, Postgpowa-
nie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem podstawowych przepiséw prawnych, War-
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szawa 1953; A. Grysinski, Zanim powstanie sqdownictwo administracyjne, ,Casus” 1997/5;
W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie bezczynnosci oraz przewlektosci postepowania admi-
nistracyjnego, PiP 2015/11; M. Halkiewicz, Recenzja ksigzki E. Frankiewicz, Gwarancje
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[w:] Ordynacja podatkowa. Studia, red. B. Brzeziniski, C. Kosikowski, £.6dZz-Torun 1999;
A. Kazmierczyk, Postepowanie przed konsulem w swietle ustawy — Prawo konsularne. Wy-
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1.1. POSTEPOWANIE PODATKOWE

1.1.1. EWOLUCJA UREGULOWAN PRAWNYCH
POSTEPOWANIA PODATKOWEGO

W okresie I Rzeczypospolitej az do 1934 r. nie obowigzywaly jednolite
na obszarze calego kraju przepisy procesowe wspélne dla wszystkich obo-
wiazujacych podatkéw. Dopiero ustawa z 15.03.1934 r. — Ordynacja podat-
kowa' unormowata jednolity dla podatkéw paristwowych oraz padstwowych
i samorzadowych dodatkéw do nich tryb postgpowania®. W znacznej mierze
czerpala ona wzory z rozwigzan przyjetych w rozporzadzeniu Prezydenta RP
z 22.03.1928 r. o postgpowaniu administracyjnem?®. W ustawie tej, licza-
cej 216 artykuldw, o bardzo bogatej strukturze wewngtrznej, bo podzielonej
na czeéci, dzialy i rozdzialy oraz ich oddzialy, znaczna cz¢$¢ uregulowan
dotyczyla postgpowania podatkowego. Byly to zwlaszcza przepisy zamiesz-
czone w czeéciach:

— I ,Postanowienia ogélne” — dziat I ,Wladze i ich whasciwo$¢”, dzial 111

»Komisje i sekcje odwoltawcze”, dziat IV ,Orzeczenia i postanowienia”;

— II ,Postgpowanie przy wymiarze podatkéw” — dziat I ,Postepowanie
przygotowawcze”, dzial I ,,Postgpowanie wymiarowe”, dziat III ,,Poste-
powanie odwolawcze”;

— III ,,Przepisy porzadkowe” — dziat I ,Podania i inne pisma”, dziat II , Ter-
miny”, dziat III ,Doreczenia”.

Warto odnotowaé, ze w tym czasie Polska nalezata do nielicznych
panstw, ktére posiadaty skodyfikowane ogélne prawo podatkowe®.

Po zakoriczeniu II wojny $wiatowej ustawa ta zostala zastapiona dekretem
z 16.05.1946 r. o postgpowaniu podatkowym’. W pismiennictwie podkre-
$lano®, ze rozwiazania zawarte w dekrecie byly oparte na przepisach Ordy-

' Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.

2 Por. W. Nykiel [w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe w swietle
Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 4.

3 Tytul podany w oryginalnym brzmieniu, dalej jednak postugujemy si¢ wspétczesnym,
a przy tym powszechnie stosowanym nazewnictwem.

4 W. Nykiel [w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe..., s. 4.

> Dz.U. Nr 27, poz. 174 ze zm.; w tym samym dniu wydano tez dekret o zobowiazaniach
podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 173 ze zm.).

¢ Por. np. J. Borkowski, Przepisy postgpowania podatkowego na tle Kodeksu postgpowania
administracyjnego, PP 1999/3, s. 3; R. Mastalski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroclaw 2013, s. 14.
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nacji podatkowej z 1934 r., a wigc — co za tym idzie — takze na rozwigza-
niach zamieszczonych w rozporzadzeniu o postgpowaniu administracyjnym
z 1928 1.

Wejscie w zycie z dniem 1.01.1961 r. Kodeksu post¢gpowania admini-
stracyjnego nie zmienito nic w zakresie uregulowani postgpowania podat-
kowego, gdyz art. 194 § 1 pkt 7 tekstu pierwotnego k.p.a. stanowil, ze jego
przepisy nie maja zastosowania do postgpowania podatkowego. Mozna wigc
jednoznacznie uzna¢, ze tak w okresie II RP, jak i po zakonczeniu II wojny
$wiatowej postgpowanie podatkowe bylo administracyjnym postgpowaniem
szczegblnym, nie miaty w nim bowiem bezposredniego zastosowania zawarte
w rozporzadzeniu o postgpowaniu administracyjnym przepisy regulujace po-
stgpowanie administracyjne ogélne.

Z dniem 1.09.1981 r. weszta w zycie ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego’. Przepisy dziatu III kodeksu, zatytutowanego ,Przepisy
szczegblne postgpowania w sprawie zobowiazan podatkowych i ubezpieczen
spolecznych”, zaczely jednak obowigzywad dopiero od 1.01.1981 r.® Z tym
dniem postgpowanie podatkowe utracito status administracyjnego poste-
powania szczegdlnego, prowadzone bylo bowiem odtad na podstawie prze-
piséw Kodeksu postgpowania administracyjnego. Nastapita wi¢c unifika-
cja postgpowania ogélnego z postgpowaniem podatkowym. Trzeba jednak
podkresli¢, ze przepisy wspomnianego dziatu III Kodeksu postgpowania
administracyjnego zawieraly wiele rozwiazan procesowych modyfikujacych
na uzytek post¢gpowania objetego zakresem tego dziatu regulacje zawarta
w dwdch poprzednich dziatach kodeksu, majacych zastosowanie przy zata-
twianiu przewazajacej wigkszosci spraw administracyjnych. Bylo to spowo-
dowane specyfika przedmiotu postgpowania, ktérg stanowity zobowiazania
podatkowe, wymagajace niekiedy innych rozwiazan niz przyjete w pozosta-
tych dzialach kodeksu. W przepisach tego dzialu zamieszczone byly takze
upowaznienia dla Rady Ministréw i Ministra Finanséw do odmiennego niz
w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego regulowania pew-
nych kwestii procesowych’.

7 Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.

8 Por. art. 52 ustawy z 19.12.1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz.U. Nr 27,
poz. 111 ze zm.) w zw. z art. 1 pkt 2 dekretu z 25.08.1980 r. zmieniajacego ustawe o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. Nr 19, poz. 68).

? B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 1996, s. 758.
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Przedstawiony wyzej stan prawny w zakresie postgpowania w sprawach
zobowiazan podatkowych obowiazywal przez 17 lat. Z dniem 1.01.1998 r.
weszla bowiem w zycie ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa. Jej
bardzo obszerny dzial IV , Postepowanie podatkowe” (art. 120-271) zastapit
dotychczas obowiazujace w tym postgpowaniu przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Kwestie procesowe unormowane sg zresztg takze
w przepisach innych dzialéw ordynacji, np. w dziale II ,,Organy podatkowe
i ich whasciwos¢”.

1.1.2. POSTEPOWANIE PODATKOWE
JAKO SZCZEGOLNE POSTEPOWANIE
ADMINISTRACYJNE

Mimo wejscia w zycie przepiséw Ordynacji podatkowej w dalszym ciagu
w postepowaniu podatkowym obowigzujg niektére przepisy Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Na podstawie bowiem art. 307 pkt 1 o.p. zno-
welizowano art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a., zgodnie z ktérym przepiséw kodeksu nie
stosuje si¢ do spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej z wyjatkiem
przepiséw dziatéw IV, V, VII i VIII. Oznaczalo to, ze nadal w postgpowaniu
podatkowym zastosowanie mialy przepisy Kodeksu post¢gpowania admini-
stracyjnego dotyczace: udziatu prokuratora w postgpowaniu, rozstrzygania
sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji publicznej a sadami,
wydawania zaswiadczeni oraz skarg i wnioskéw. Z dniem 1.01.2003 r. dodano
do Ordynacji podatkowej dzial VIlla, zatytulowany ,Zaswiadczenia”, i zno-
welizowano art. 3 § 1 pke 2 k.p.a., wykreslajac z niego obowiazek stosowania
w postgpowaniu podatkowym przepiséw dziatu VII kodeksu ,Wydawanie
zaswiadczen™. Zadnego uzasadnienia nie ma jednak pozostawanie od prawie
18 lat w tresci art. 3 § 1 pke 2 k.p.a. rozwiazania przewidujacego, iz w poste-
powaniu objetym zakresem Ordynacji podatkowej trzeba stosowaé przepisy
tego aktu prawnego uregulowane w jego dziale V ,Rozstrzyganie sporéw
o wlasciwos$¢ miedzy organami administracji publicznej a sadami powszech-
nymi”. Na podstawie bowiem art. 4 pkt 7 ustawy z 30.08.2002 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe
— Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi'' ten dziat V Ko-
deksu postgpowania administracyjnego zostat z dniem 1.01.2004 r. skreslony.

1 Por. art. 1 pkt 201 i art. 2 nowelizacji z 2002 r.
" Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.
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Mimo wielokrotnych nowelizacji kodeksu tego oczywistego uchybienia nie
naprawiono'?. Zaznaczy¢ trzeba, ze przepisy dzialéw IV i VIII Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego musza by¢ stosowane w postgpowaniu podat-
kowym w sposéb bezposredni, poniewaz ustawodawca nie zawart klauzuli
»odpowiedniego ich stosowania”. W konsekwencji w tym zakresie uwzgled-
niane musza by¢ takze zawarte w kodeksie rozwiazania dotyczace termino-
logii, ktéra postuguje si¢ kodeks, okreslania organéw wyzszego stopnia czy
tez wlasciwosci organéw'.

Przepisy Ordynacji podatkowej szczegdétowo normuja postgpowanie po-
datkowe, recypujac wprost, bez najmniejszych modyfikacji badz ze zmia-
nami dotyczacymi ,drugorzednych detali”, znaczng cze¢$¢ przepiséw Ko-
deksu postgpowania administracyjnego o postgpowaniu administracyjnym
ogélnym. W kilku przypadkach Ordynacja podatkowa odsyla do bezpo-
$redniego stosowania przepiséw kodeksu. Przykladowo zgodnie z art. 86m
§ 3 o.p. w zakresie nieuregulowanym w rozdziale 11a ,Informacje o sche-
matach podatkowych” do nakladania kar pieni¢znych stosuje si¢ przepisy
dzialu I'Va Kodeksu postgpowania administracyjnego ,,Administracyjne kary
pieni¢zne”™.

Obowiazywanie przepisdw procesowych zamieszczonych w Ordynacji
podatkowej utrudnito prac¢ administracji skarbowej. Jezeli bowiem obo-
wigzki wynikajace z decyzji podatkowej nie zostana dobrowolnie wykonane,
to wtedy muszg by¢ zastosowane przepisy ustawy o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Artykul 18 u.p.e.a. stanowi, ze w kwestiach nieu-
regulowanych w tej ustawie nalezy odpowiednio stosowaé przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego. Tak wiec pracownicy organéw podatko-
wych pierwszej instancji beda musieli prowadzi¢ postgpowanie podatkowe
w oparciu o przepisy ordynacji, za$§ postgpowanie egzekucyjne w znacznym
zakresie z uwzglednieniem przepiséw kodeksu.

Uchwalajac ordynacje, bedaca w zalozeniu kodyfikacjg prawa podatko-
wego, powrdcono, tak w zakresie nazwy tego aktu prawnego, jak i samo-

12 Szerzej por. J. Chlebny, W. Chroscielewski, Rekodyfikacja postgpowania administracyjnego
cgy rektyfikacja regulacji prawnej zawartej w Kodeksie postepowania administracyjnego? [w:] Feno-
men prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jaki-
mowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Krakéw 2019, s. 106-107.

1 J. Borkowski, Przepisy..., s. 4.

" J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postgpowanie podatkowe, Toruri 1998,
s. 7; w pi$miennictwie zastosowana technike legislacyjng okreslano nawet jako ,kuriozalng” —
J. Borkowski, Przepisy..., s. 4.

5 Podobne rozwiazanie przewiduje takze art. 119zzk o.p.
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dzielnego uregulowania kwestii procesowych, do modelu obowiazujacego
w okresie IT Rzeczypospolitej. W rezultacie jednak w imi¢ kodyfikacji prawa
podatkowego dokonano dekodyfikacji przepiséw procesowych zawartych
w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Wydaje si¢, ze bardziej racjo-
nalne byloby wlaczenie do ordynacji jedynie tych przepiséw procesowych,
ktére odmiennie od przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego re-
gulowalyby niektdre zagadnienia postgpowania podatkowego. Moglyby mie¢
one charakter o wiele bardziej rozbudowanej i szczegbtowszej wersji dawnego
dzialu IIT Kodeksu post¢gpowania administracyjnego. Stworzenie z postgpo-
wania podatkowego postgpowania administracyjnego szczegdlnego, w znacz-
nej czeéci powielajacego rozwigzania przyjete w postgpowaniu ogélnym, byto
ewidentnym bledem ustawodawcy. Jednak powrét do stanu prawnego obo-
wigzujacego do 1998 r. nie wydaje si¢ racjonalny, mimo ze takie postulaty
zglaszano w pismiennictwie'®. Nie mozna bowiem, bez naprawde uzasadnio-
nych powodéw, dokonywa¢ tak diametralnej przebudowy aktéw normatyw-
nych fundamentalnych dla poszczegélnych gakezi prawa. Polski prawodawca
zbyt czgsto zapomina bowiem, ze jedng z fundamentalnych zasad, na kedrych
winien by¢ oparty system prawa, jest zasada pewnosci prawa.

Nic nie wskazuje na to, zeby mialo doj$¢ ponownie do wlaczenia po-
stgpowania podatkowego do regulacji prawnej objetej przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego. W ciagu bowiem prawie 24 lat obowia-
zywania odrgbnych regulacji procesowych zamieszczonych w Kodeksie po-
stgpowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej rozwiazania przyjete
w tych ustawach zaczely si¢ coraz bardziej od siebie oddala¢. Trzeba przy
tym zauwazy¢, ze az do wejscia w zycie nowelizacji z 2017 r. obowiazujacej
od 1.06.2017 r. postgpowanie uregulowane w Ordynacji podatkowej stawato
si¢ coraz nowoczesniejsze w poréwnaniu z tym zamieszczonym w kodeksie.
Nie wchodzac w tym miejscu w szczegbly, ktdre zostang wskazane w dalszej
czesci rozdziatu, mozna tu przykltadowo wspomnieé o takich rozwiazaniach
wezesniej wprowadzonych do przepiséw Ordynacji podatkowej, a dopiero po
pewnym czasie recypowanych do kodeksu, jak: mozliwos¢ odmowy wszczecia
postepowania, gdy z podaniem o jego wszczgcie wystepuje podmiot niebe-
dacy strona w sprawie, dochowanie terminu uplywajacego w sobote czy tez
mozliwo$¢ jego dochowania w sytuacji pobytu w panstwie czlonkowskim
Unii Europejskiej, okreslenie srodka prawnego przystugujacego w przypadku
bezczynnosci organu, sprecyzowanie warunkéw, ktére musi spetnié¢ petno-

' Por. B. Brzeziniski, W. Nykiel, Reforma systemu podatkowego — aspekty prawne, PP 2003/6,
s. 6-7.
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mocnik strony, czy tez wywolujaca sporo klopotéw na gruncie kodeksu kwe-
stia stwierdzenia niewaznosci decyzji nieostatecznej”.

W dniu 4.06.2019 r. do Sejmu wplynat rzadowy projekt ustawy — Ordy-
nacja podatkowa'®. Sejm VIII kadencji nie zdazyt go jednak uchwali¢. Obec-
nie w Ministerstwie Finanséw projekt ten jest poddawany dalszym analizom
i jeszcze nie wiadomo, czy trafi ponownie do Sejmu, a jezeli tak, to kiedy”.
Projekt tej ustawy zostal opracowany przez Komisje Kodyfikacyjna Ogél-
nego Prawa Podatkowego®®. Obowiazkiem KKOPP bylo najpierw opracowa-
nie, nie pézniej niz w terminie 4 miesi¢cy od dnia pierwszego posiedzenia,
kierunkowych zalozeri kompleksowej regulacji rangi ustawowej dotyczacej
ogdlnej prawa podatkowego oraz przygotowanie, nie pézniej niz w terminie
2 lat od dnia przyjecia kierunkowych zalozen, projektu ustawy zawierajacej
kompleksowe regulacje dotyczace ogélnego prawa podatkowego wraz z prze-
pisami wykonawczymi. Opracowane przez KKOPP w terminie kierunkowe
zalozenia nowej Ordynacji podatkowej zostaly przyjete przez Rade Mini-
stréw 13.10.2015 r.?! i na ich podstawie KKOPP opracowala: projekt ustawy
— Ordynacja podatkowa i projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe
— Ordynacja podatkowa oraz projekty przepiséw wykonawczych. Projekty te
wraz z uzasadnieniami zostaly przez KKOPP przedstawione Ministrowi Roz-
woju i Finanséw 9.10.2017 r. Po przeprowadzeniu prac legislacyjnych zostaty
przyjete przez Rade Ministréw 24.05.2019 r. i skierowane do Sejmu. Nieza-
leznie od tego, ze projekty te nie zostaly przez Parlament uchwalone, mozna
je w rozwazaniach naukowych poddawa¢ analizie i komentowaé. Stanowia
one bowiem cenny dorobek polskiej mysli prawniczej.

Zawarte w projektowanej nowej Ordynacji podatkowej regulacje miaty
stuzy¢ realizacji dwéch podstawowych celéw: 1) ochrony praw podatnika
w jego relacjach z organami podatkowymi oraz 2) zwigkszenia efektywnosci
i skutecznosci poboru podatkéw.

7 Por. W. Chréscielewski, Odmiennosci odwotawczego postepowania podatkowego w stosun-
ku do postepowania administracyjnego ogdlnego [w:] Ksigga jubileuszowa Profesora Wiodzimierza
Nykiela, Warszawa 2021 (w druku).

8 VIII kadengja, druk sejm. nr 3517.

¥ Por. J. Krélak, Nowa ordynacja podatkowa zamrozona, https:/[www.pb.pl/nowa-ordyna-
cja-podatkowa-zamrozona-979487 (dostep: 5.01.2021 r.).

20 Komisja zostata powolana rozporzadzeniem Rady Ministréw z 21.10.2014 r. w sprawie
utworzenia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego
(Dz.U. poz. 1471 ze zm.).

2 Zob. L. Etel (i in.), Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji, Biaty-
stok 2015.
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Pierwszy z tych celéw mial by¢ realizowany przez ztagodzenie nadmier-
nego rygoryzmu obowiazujacej Ordynacji podatkowej, a takze wprowadze-
nie przepiséw chroniacych pozycj¢ podatnika w jego kontaktach z organami
podatkowymi. Realizuja go takie instytucje projektu nowej Ordynacji po-
datkowej, jak m.in.: zasady ogélne prawa podatkowego, konsensualne formy
zalatwienia spraw podatkowych (umowy podatkowe, mediacja, konsultacje
skutkéw podatkowych transakeji), normatywny katalog praw i obowigz-
kéw podatnika, regulacje chroniace podatnika w przypadku zastosowania
si¢ do informacji organéw podatkowych, ugruntowanej praktyki orzecz-
niczej, zakaz orzekania na niekorzy$¢ podatnika na etapie postgpowania
pierwszoinstancyjnego, §rodki zwalczania przewleklosci postgpowania, re-
zygnacja z odwolania od decyzji na rzecz skargi do sadu, wydtuzenie termi-
néw do wniesienia odwolania i zazalenia, urzedowe informacje o zmianach
w prawie podatkowym. Mechanizmami majacymi zwickszy¢ efektywnosé
i skuteczno$¢ poboru podatkéw miaty by¢: udoskonalone przepisy o funk-
cjonowaniu klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, nowe instytucje
przedawnienia wymiaru i poboru zobowiazan podatkowych, mozliwosé
orzekania o nadplacie w decyzjach czastkowych i po uptywie okresu prze-
dawnienia, efektywne modele postgpowania podatkowego, jak: postepo-
wanie uproszczone, postgpowanie reprezentatywne, eliminacja postgpowan
o kwoty bagatelne podatku, uporzadkowanie nadzwyczajnych trybéw wzru-
szania decyzji ostatecznych, wprowadzenie obowigzku wspétdziatania po-
datnika i organu podatkowego, upowszechnienie stosowania komunikacji
elektronicznej, doprecyzowanie przestanek stosowania rygoru natychmia-
stowej wykonalnosci, uporzadkowanie zasad stosowania i miarkowania kar
porzadkowych, zmodyfikowane zasady wydawania interpretacji przepiséw
prawa podatkowego.

Mozna wyrazi¢ nadzieje, ze rezultaty prac nad projektem nowej Ordyna-
cji podatkowej zostang w przysztosci wykorzystane w procesie legislacyjnym.

Nie ma zadnych watpliwosci, ze obecnie postgpowanie podatkowe jest
administracyjnym postgpowaniem szczeg6lnym. W ujeciu waskim takie
okreslenie dotyczy¢ moze postgpowania, w ktérego trybie nastgpuje rozpo-
znanie i rozstrzygniecie spraw okreslonego rodzaju, przy czym reguluja t¢
procedure przepisy zawarte w innym akcie prawnym niz Kodeks postepo-
wania administracyjnego®. W tym znaczeniu obecnie mamy do czynienia

22 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowo-
administracyjne, Warszawa 2017, s. 117, za cechg takiego postepowania uznaje tylko regulowanie
spraw okreslonego rodzaju.
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z istnieniem dwdch postgpowari administracyjnych szczeg6lnych. Obok po-
stepowania podatkowego taki charakter ma takze postgpowanie przed pol-
skimi przedstawicielstwami dyplomatycznymi i konsularnymi, ktére unor-
mowane jest w Prawie konsularnym, regulujacym praktycznie w catosci,
bez niemal zadnych odestann do Kodeksu postgpowania administracyjnego,
to postepowanie.

Nalezy mie¢ tu jednak na uwadze to, ze w projekcie nowej Ordynacji
podatkowej przewiduje si¢ w dziale IV zatytulowanym , Post¢powania szcze-
gblne” uregulowania, ktére dotycza takich kwestii, jak:

— postgpowanie w sprawach identyfikacji i ewidencji podatnikéw,

— postgpowanie w sprawach interpretacji i informacji dotyczacych przepi-
séw prawa podatkowego,

— postgpowanie w sprawach konsultacji skutkéw podatkowych transakej,

— postgpowanie w sprawach zawarcia porozumien i ustalenia cen transak-
cyjnych,

— postgpowanie w przypadku unikania opodatkowania,

— postgpowanie w sprawie zawarcia umowy o wspétdziatanie,

— postgpowanie w sprawie czynnosci sprawdzajacych,

— postgpowanie w zakresie prowadzenia kontroli podatkowe;j,

— postgpowanie w zakresie ustalenia wartosci rzeczy lub praw majatko-
wych,

— postgpowanie w zakresie zabezpieczenia wykonania zobowigzania podat-
kowego,

— postgpowanie w sprawie wydawania za§wiadczen,

— postgpowanie w sprawie odtworzenia akt.

Tak wigc mimo ze w kontekscie postgpowania administracyjnego poste-
powanie podatkowe ma status postgpowania szczegélnego, to w zalozeniach
projektodawcéw nowej Ordynacji podatkowej w ramach postgpowania po-
datkowego réwniez mozna wyrdzni¢ postgpowania szczegélne, co oznacza,
ze postgpowanie uregulowane w dziale III tego projektu mozna okresla¢ jako
~postepowanie podatkowe ogélne”.

Wracajac do rozwazan odnoszacych si¢ do postgpowania administra-
cyjnego, trzeba stwierdzi¢, ze w ujeciu szerszym z post¢gpowaniem admini-
stracyjnym szczegdlnym mamy do czynienia nie tylko wtedy, gdy regulacja
przepiséw procesowych zawarta jest w ustawie odre¢bnej od kodeksu, lecz
takze wtedy, gdy stosujemy w tym postgpowaniu przepisy kodeksu, ale za-
kres przepiséw szczegélnych odmiennie niz kodeks regulujacych niektére
rozwiazania procesowe jest taki, Ze pozwala na uznanie, iz w praktyce owe
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regulacje szczegélne dominuja nad rozwigzaniami kodeksowymi®. Mozna
mie¢ jednak powazne watpliwosci co do tego, jakie odmiennosci uznamy za
takie, ktére pozwola na kwalifikowanie danego postgpowania jako postepo-
wania szczeg6lnego.

Niezaleznie od tego, czy przyjmiemy waskie, czy szerokie ujgcie terminu
»postepowanie administracyjne szczegélne”, nie ulega watpliwosci, ze w kaz-
dym z tych uje¢ postgpowanie podatkowe musi by¢ uznane za administra-
cyjne postgpowanie szczeg6lne.

Dalsze rozwazania, zgodnie z charakterem analizowanej procedury, ogra-
niczymy do réznic pomiedzy regulacja procesowa zamieszczong w ordynacji
a ta, ktéra zawarta jest w Kodeksie postgpowania administracyjnego.

1.1.3. ZASADY OGOLNE POSTEPOWANIA
PODATKOWEGO A ZASADY OGOLNE KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

1.1.3.1. UWAGI OGOLNE

Zasady ogdlne w obowiazujacej Ordynacji podatkowej zostaty uregulo-
wane w dziale IV, ktdry odnosi si¢ do postgpowania podatkowego. Ich moc
wiazaca jednakze nie ogranicza si¢ tylko do postepowania podatkowego,
gdyz z mocy odestani zawartych w art. 280, 292 i 306k o.p. stosuje si¢ je
takze w czynnosciach sprawdzajacych, kontroli podatkowej i przy wydawaniu
zaswiadczeni. Niektdre z nich maja tez zastosowanie przy wydawaniu inter-
pretacji ogélnych (art. 14a § 9 o.p.) i w sprawach dotyczacych interpretacji
indywidualnych (art. 14h i art. 14j o.p.). Nie maja one zastosowania do ob-
jasnieri podatkowych oraz utrwalonej prakeyki interpretacyjnej, albowiem nie
sa one wydawane na wniosek.

Generalnie mozna powiedzie¢, ze ,przez zasady ogélne prawa po-
datkowego nalezy rozumie¢ ogélne reguly postepowania, wiazace wska-
z6wki, respektowanie ktérych prowadzi lub ma prowadzi¢ do pozada-
nych prakseologicznie badz aksjologicznie rezultatéw. Zasady ogdlne nie
tylko ukierunkowuja ludzkie dziatanie, ale spelniajg takze funkcje po-
rzadkujaca, bedac kryterium oceny i samooceny dzialania podmiotéw
do stosowania zasad obowiazujacych badZ podmiotéw, do ktérych zasady

» Takie podejécie reprezentowane jest zreszta w przyjetej konstrukeji niniejszego tomu
Systemu Prawa Administracyjnego Procesowego.
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sa adresowane”. W literaturze przedmiotu zasady prawa sg rozumiane
dwojako: po pierwsze, zasadami systemu prawa badz jego czesci sa re-
guly zawarte bezposrednio w prawie pozytywnym lub logicznie z niego
wynikajace”, po drugie, s3 nimi nie tylko normy wywiedzione z teks-
téw prawnych, lecz takze uogdlnienia rozwiazan lub wzorcéw zachowan
dokonane przez nauke prawa, nienormowane wyraznie przez prawo po-
zytywne, cho¢ uznane za wiazace przez doktryne, na ktérych okreslenie
uzywa si¢ terminu ,,postulaty systemu prawa”?*. Z powyzszych wzgledéw
zasady prawa moga mie¢ posta¢ normatywna, by¢ wyrazem pogladéw
doktrynalnych czy orzeczniczych?.

Z tego punktu widzenia mozna zauwazy¢, ze co do zasad postgpowa-
nia podatkowego okreslonych w art. 120-129 o.p. w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego przyjeto, ze niektére z nich nalezy stosowad
takze przy wykladni i stosowaniu przepiséw prawa materialnego. Odnosi si¢
to przede wszystkim do zasady praworzadnosci (legalizmu) (art. 120 o.p.)
i zasady zaufania (art. 121 § 1 o.p.)?®. Niektore za$ zasady sa wyprowadzone
z przepisow Ordynacji podatkowej, jak zasada rozstrzygania niedajacych sig
usuna¢ watpliwosdci stanu faktycznego na korzys$¢ podatnika z art. 122, 187
i 191 o.p., z tym ze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
nie ma na ten temat zgodnosci pogladéw, gdyz wyprowadza si¢ ja takze
tylko z art. 122 czy 187 § 1 o.p.” Nie sposéb nie zauwazy¢, ze istotna za-
sada nakazu rozstrzygania niedajacych si¢ usunaé watpliwosci co do tresci
przepiséw prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika zostata sformulowana
w art. 2a o.p. Jej tre$¢ wskazuje, ze odnosi si¢ ona tylko do rozstrzygania
watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego, a nie dotyczy roz-
strzygania watpliwosci co do stanu faktycznego. Okolicznos¢, ze zostala ona

2 B. Brzeziniski, W. Nykiel, Zasady ogéine prawa podatkowego [w:] Prawo podatkowe. Teo-
ria. Instytucje. Funkcjonowanie, red. B. Brzeziriski, Torun 2009, s. 136-137.

» K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 249.

26 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembiniski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974, s. 61.

¥ M. Zitk-Sadowski, Transformacja prawa podatkowego a jego wyktadnia, KPPod 2004/4,
s. 12-16.

2 Wyroki NSA: z 14.12.2011 r., IT FSK 1207/10, POP 2012/3, s. 301-303; z 22.01.2016 r.,
II FSK 2775/13, LEX nr 1962467; z 12.06.2013 r., IT FSK 2059/11, LEX nr 1335245.

2 S. Babiarz, Rozstrzyganie niedajacych si¢ usunqc watpliwosci stanu faktycznego na korzys¢
podatnika (zobowigzanego) [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego. Problemy,
koncepcje, wyzwania i rozwigzania, red. A. Gorgol, Warszawa 2020, s. 17-29; B. Brzezinski,
W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, PP 2002/3, s. 10; wyrok NSA z 18.11.2009 r.,
I FSK 1062/08, LEX nr 586053; wyrok WSA w Krakowie z 17.01.2012 r., I SA/Kr 2016/11,
LEX nr 1109633.
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wprowadzona dopiero od 1.01.2016 r.*°, nie oznacza, ze nie moze by¢ sto-
sowana do stanéw prawnych obowigzujacych przed tg data, a takie i do
prawa podatkowego wylacznie polskiego®. Na tle obowiazujacej Ordynacji
podatkowej podmiotowy zakres adresatéw zasad ogélnych prawa podatko-
wego stosowanych w odniesieniu do przepiséw prawa podatkowego budzi
watpliwosci*.

Najwazniejszg funkeja sformutowanych w ordynacji zasad ogélnych po-
stepowania podatkowego jest to, ze zaden szczegdlowy przepis tego postepo-
wania nie moze by¢ interpretowany w taki sposdb, aby pozostawal w sprzecz-
nosci z zasada og6lna®.

W tekscie pierwotnym Ordynacji podatkowej najwigksze zastrzezenia
budzito pominigcie, sformutowanej w art. 7 k.p.a., zasady uwzgledniania
z urzedu interesu spolecznego i stusznego interesu obywatela. W orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego uznaje si¢, ze w przypadku wy-
dawania decyzji opartej na uznaniu administracyjnym zasada ta naklada
na organ prowadzacy postegpowanie obowiazek wydania decyzji pozytywnej
dla strony, od ktérego organ mégl odstapi¢ wylacznie wtedy, gdy w uzasad-
nieniu decyzji udowodnil, Ze wydanie decyzji pozytywnej byloby sprzeczne
z interesem spolecznym albo przekraczaloby mozliwosci organu wynikajace
z przyznanego mu potencjalnie uprawnienia*. Pominiecie tej zasady w po-
stgpowaniu podatkowym znacznie pogorszylo sytuacje prawna podatnika
w stosunku do okresu, w ktérym postgpowanie to bylo regulowane bezpo-
$rednio przepisami Kodeksu post¢powania administracyjnego.

Niekorzystna z punktu widzenia pozycji prawnej podatnika byla tez
zmiana, w stosunku do Kodeksu postgpowania administracyjnego, zakresu
zasady udzielania informacji prawnej stronom (art. 9 k.p.a. i art. 121 § 2 o.p.).
Organy podatkowe nie musza w odréznieniu od organéw prowadzacych po-

30 Zob. art. 1 i 6 ustawy z 5.08.2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1197).

3" R. Bernat, Stosowanie zasady in dubio pro tributario. Komentarz do Interpretacji ogdlnej
Ministra Finanséw z 29.12.2015 r. (PK4.8022.44.2015), PPP 2016/10, s. 101-108; A. Marianski,
Rozstrzyganie watpliwosci na korzysé podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2009, s. 66.

32 Zob. interpretacja ogélna Ministra Finanséw z 29.12.2015 r., PK4.8022.44.2015,
Dz.Urz. MF z 2016 r. poz. 4.

33 Por. W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postgpowanie administracyjne i postepo-
wanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 53.

3% Por. np. wyroki NSA: z 11.06.1981 r., SA 820/81, OSPiKA 1982/1-2, poz. 22, z glo-
sa J. Letowskiego; z 23.04.1991 r., IT SA 238/91, ONSA 1992/3—4, poz. 61; z 18.01.1995 r.,
SA/Wr 1386/94, POP 1996/6, poz. 181; odmienny poglad w tej materii prezentuje A. Wré-
bel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2016, s. 142.
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stepowanie ogélne dba¢ o to, aby strony i inne osoby uczestniczace w po-
stgpowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa®. Ponadto
obowiazek udzielania informacji odnosi si¢ wylacznie do przepiséw mate-
rialnego prawa podatkowego. Wynika to z faktu, ze termin ,przepisy prawa
podatkowego” zostal zdefiniowany w art. 3 pkt 2 o.p., ktéry nakazuje uzna,
ze s3 to przepisy ustaw podatkowych, postanowienia ratyfikowanych przez
Rzeczpospolitg Polska uméw miedzynarodowych dotyczacych problematyki
podatkowej, a takze przepisy aktéw wykonawczych wydanych na podstawie
ustaw podatkowych.

Pozytywnie natomiast nalezy oceni¢ wprowadzenie do Ordynacji podat-
kowej zasady jawnosci postgpowania podatkowego wylacznie dla stron poste-
powania — art. 129. Zasady takiej nie sformutowano bezposrednio w przepi-
sach Kodeksu postgpowania administracyjnego. W pismiennictwie z zakresu
postepowania ogélnego uznaje sig, iz z przepiséw dotyczacych przeglada-
nia akt sprawy mozna wyprowadzi¢ zasade wzglednej jawnosci akt sprawy,
tzn. jawnosci tych akt wylacznie dla stron postgpowania®. Jak trafnie za-
uwaza H. Dzwonkowski, wprowadzenie tej zasady do Ordynacji podatko-
wej bylo wynikiem zamieszczenia w jej art. 293-305 przepiséw o tajemnicy
skarbowej®’.

Za udane rozwigzanie uzna¢ nalezy wprowadzenie wyjatku od zasady
czynnego udzialu strony w post¢gpowaniu podatkowym (art. 123 § 1 o.p.),
w przypadku gdy ma zosta¢ wydana decyzja w calosci uwzgledniajaca wnio-
sek strony. Zauwazy¢ jednak nalezy, iz w przepisie tym niejako antycypuje
si¢, Ze juz w momencie wszczgcia postgpowania organ podatkowy zna przy-
szle rozstrzygniecie sprawy. Gdyby jednak okazalo si¢, ze wydana decyzja 6w
wniosek uwzglednia jedynie w cz¢sci badZ nie uwzglednia go w ogdle, brak
zapewnienia stronie mozliwosci czynnego udzialu w postgpowaniu uzasad-
nialby wznowienie postgpowania na podstawie art. 240 § 1 pkt 4 o.p.

W Ordynacji podatkowej pominicto sformulowana w art. 16 § 2 k.p.a.
zasad¢ sadowej kontroli decyzji administracyjnych. W przepisach kodeksu
zasada ta miafa swéj wymiar normatywny w latach 1980-1995, gdy przepisy

% Por. J. Zubrzycki [w:] R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroclaw 2002, s. 142-143; H. Dzwonkowski [w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Hu-
chla, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2000, s. 311.

3¢ Por. J. Borkowski (aktualizacja B. Adamiak) [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 457.

% H. Dzwonkowski [w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordyna-
cja..., s. 331.
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jego dzialu VI regulowaly zaskarzanie decyzji do sadu®®. Pézniej zasada ta
zaczeta pelni¢ wylaceznie role informacyjna.

Nowelizacja kodeksu z 2017 r. uzupelnifa katalog zasad ogélnych uregu-
lowanego w nim postgpowania o zasady: rozstrzygania watpliwosci prawnych
na korzy$¢ strony (art. 7a), wspétdziatania organéw (art. 7b) i prawomocnosci
decyzji (art. 16 § 3). Dokonata tez modyfikacji innych zasad ogdlnych ko-
deksu. Zasada budzenia zaufania do wladzy publicznej zostata wzbogacona
o zakaz odstgpowania bez uzasadnionej przyczyny od utrwalonej linii orzecz-
nictwa administracyjnego w tym samym stanie prawnym i faktycznym (art. 8
§ 2 k.p.a.), ktéra moze realnie wplyna¢ na stosownie tej zasady. Zasada ugo-
dowego zalatwiania spraw, wskutek wzbogacenia kodeksu o przepisy doty-
czace mediacji, zostala przeksztalcona w zasad¢ dazenia do polubownego za-
fatwiania spraw, okre$lana tez jako zasada koncyliacyjnosci*”. Wprowadzono
takze zastrzezenie do jednej z fundamentalnych zasad post¢gpowania ogdl-
nego — zasady dwuinstancyjnosci — w postaci dodania zastrzezenia ,,chyba ze
przepis szczegdlny stanowi inaczej” (art. 15 k.p.a.). W nowelizacji z 2017 .
mozna zaobserwowaé tendencje do rezygnacji ze stosowania tej zasady, jed-
nym z przykladéw tego bylo odstapienie od koniecznosci wyczerpania przy-
stugujacych zwyczajnych srodkéw prawnych sktadanych w przypadku wyda-
nia decyzji w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium
odwolawcze jako warunku sine qua non zaskarzenia decyzji do sadu®.

Ordynacja podatkowa pozostaje przy obowiazywaniu zasady pisemnosci
zalatwiania spraw albo czynienia tego w formie elektronicznej. W kodeksie
wprowadzono takze mozliwo$¢ zalatwiania spraw: ustnie, telefonicznie lub
za pomocg innych $rodkéw tacznosci. Z tym ze podstawowe motywy takiej
formy zalatwienia sprawy (wydania decyzji) ,,powinny by¢ utrwalone w ak-
tach sprawy w formie protokotu lub podpisanej przez strong adnotacji™.

Trudno jednak sobie wyobrazi¢ sprawne realizowanie w praktyce wy-
mogu podpisania protokotu badz adnotacji przez strong w przypadku ust-
nego lub telefonicznego wydania decyzji. Jak si¢ wigc wydaje, wprowadzona
zmiana ma przede wszystkim wymiar propagandowy, a jej praktyczne zna-
czenie bedzie bardzo nikte.

3% Przepisy tego dzialu zostaly uchylone na podstawie ustawy z 11.05.1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

3% Por. Z. Kmieciak [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmie-
ciak, W. Chroscielewski, Warszawa 2019, s. 119.

“ Por. art. 52 § 3 p.p.s.a.

4 Artykut 14 k.p.a. w brzmieniu nadanym mu przez art. 2 ustawy z 6.03.2018 r. — Prze-
pisy wprowadzajace ustawg — Prawo przedsi¢biorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnodci

gospodarczej (Dz.U. poz. 650).
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1.1.3.2. ZASADY OGOLNE W PROJEKCIE NOWE]
ORDYNACJI PODATKOWE]

Obecny sposéb uregulowania zasad ogélnych w Ordynacji podatkowej,
a takze wyraznie odczuwalny brak niektérych zasad ogdlnych prawa po-
datkowego wskazywany w literaturze® spowodowaty, ze KKOPP zdecydo-
wala si¢ na ich wyodre¢bnienie jako zasad majacych zastosowanie nie tylko
w postgpowaniu podatkowym ogélnym i szczegdlnym, lecz takie w pra-
wie materialnym, jako naczelnych norm determinujacych proces stosowania
wszystkich przepiséw prawa podatkowego. Komisja wskazala®, ze polskie
doswiadczenia, $wiadomo$¢ prawna polskich podatnikéw, a takze stan pol-
skiego prawa podatkowego powoduja konieczno$¢ bezposredniego zdefinio-
wania w nowej Ordynacji podatkowej zasad ogélnych prawa podatkowego
jako naczelnych norm determinujacych proces stosowania przepiséw prawa
podatkowego. Wskazano, ze wiele z nich ma swoje odpowiedniki w Kodeksie
postepowania administracyjnego, Kodeksie Dobrej Administracji*, Europej-
skim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej®, Kodeksie podatnikéw
Unii Europejskiej*®, Modelu Karty podatnika CFE, AOTA i STEPY oraz
w projekcie ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego. Zasady te
zostaly umieszczone w rozdziale 2 dziatu 1 projektu nowej Ordynacji podat-

42 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, PP 2002/3, s. 9-11;
Z. Kmieciak, Ogédlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 15;
A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Aspekt materialny, Warszawa 2003, s. 101.

# Zob. L. Etel (i in.), Nowa Ordynacja Podatkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego
Prawa Podatkowego, Bialystok 2017, s. 74.

4 Zakacznik do rekomendacji CM/Rec (2007)7 Komitetu Ministréw Rady Europy dla
panistw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji przyjetej w dniu 20.06.2007 r.

® Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjety przez Parlament Euro-
pejski 6.09.2001 r. [wi] J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Wprowadzenie,
tekst i komentarz o zastosowanin kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, War-
szawa 2007, kedry stanowi konkretyzacje obywatelskiego ,,prawa do dobrej administracji” wobec
administracji unijnej i administracji narodowych, wyrazonego w art. 41 KPP.

4 Zob. Wytyczne dotyczace wzoru Kodeksu podatnikéw Unii Europejskiej, 2016,
https://ec.europa.cu/taxation_customs/sites/taxation/files/guidelines_for_a_model_for_a_euro-
pean_taxpayers_code_pl.pdf (dostgp: 22.01.2021 r.).

¥ Model Karty podatnika opracowany przez Confédération Fiscale Européenne (CFE),
Asia-Oceania Tax Consultants Association (AOTA) i Society of Trust and Estate Practitiones
(STEP), https://www.cfe-eutax.org/node/3134 (dostep: 31.12.2016 r.).

8 Projekt zostat opracowany w latach 2006-2008 przez zespét ekspercki przy Rzeczniku
Praw Obywatelskich powolany 14.06.2006 r. (VI kadencja, druk sejm. nr 3942); por. tez Pra-
wo do dobrej administracji. Projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego, ,Biuletyn
RPO — Materiaty” 2008/60.
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kowej i w zalozeniu miaty mie¢ zastosowanie do wszystkich procedur uregu-
lowanych w przepisach nowej Ordynacji podatkowej. W projekcie najpierw
umieszczono zasady programowe, a nast¢pnie zasady odnoszace si¢ do statusu
zobowigzanego, zasady dotyczace sposobu dzialania organéw podatkowych
i zalatwiania spraw podatkowych oraz zasady dotyczace postgpowan podat-
kowych. I tak nalezy zaliczy¢ do nich w zakresie:

— zasad programowych, obok wystepujacej w kodeksie zasady legalizmu
(art. 14 projektu n.o.p.), zasad¢ zakazu naduzywania prawa przez organy
podatkowe (art. 15 projektu n.o.p.)*;

— zasad odnoszacych si¢ do statusu zobowigzanego™ — oprécz zasad prze-
widzianych w kodeksie, jak: zasada informowania i wsparcia (art. 16
projektu n.o.p.), zasada rozstrzygania niedajacych si¢ usuna¢ watpliwosci
co do tresci normy prawnej na korzy$¢ zobowiazanego (art. 18 projektu
n.o.p.), zasada wspétdziatania zobowiazanego z organami podatkowymi
(art. 17 projektu n.o.p.) — takze nieprzewidziane w kodeksie, jak zasady:
domniemania rzetelno$ci zobowiazanego (art. 19 § 2 projektu n.o.p.),
ochrony uzasadnionych oczekiwan (art. 19 § 1 projektu n.o.p.);

— zasad dotyczacych sposobu dzialania organéw podatkowych i zalatwia-
nia spraw przewidzianych w kodeksie, jak zasady: zaufania (art. 19 § 1
projektu n.o.p.), respektowania utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
w takim samym stanie faktycznym i prawnym (art. 21 § 1 projektu
n.o.p.), prawdy obiektywnej (art. 23 § 1 projektu n.o.p.), szybkosci i pro-
stoty zalatwiania spraw (art. 24 § 1 projektu n.o.p.), czynnego udziatu
stron (art. 27 projektu n.o.p.), rozstrzygania niedajacych si¢ usunaé watp-
liwodci stanu faktycznego na korzys$¢ zobowiazanego (art. 23 § 2 pro-
jektu n.o.p.), przekonywania (art. 28 § 1 projektu n.o.p.), ugodowego za-
fatwiania spraw (art. 28 § 2 projektu n.o.p.), pisemnosci (art. 29 projektu
n.o.p.), takze zasady w nim nieprzewidziane, jak zasady: proporcjonal-
nosci (art. 21 § 2 projektu n.o.p.), celowosci i efektywnosci (art. 22 § 1
projektu n.o.p.), pragmatyzmu (art. 22 § 2 projektu n.o.p.), wywazania
interesu zobowiazanego i interesu publicznego (art. 26 projektu n.o.p.),

¥ Zasada ta byla w pierwszych wersjach projektu nowej Ordynacji podatkowej ujeta jako
jej art. 15, ale zostata usunigta — albowiem moze by¢ wyprowadzona takze z art. 1 i 7 Konsty-
tucji RP; zob. tez wyrok NSA z 15.09.2016 r., I GSK 340/16, LEX nr 2142946; wyroki TK:
z 17.10.2000 r., SK 5/99, OTK 2000/7, poz. 254; z 23.10.2006 r., SK 42/04, OTK-A 2006/9,
poz. 125.

50 Zgodnie z art. 13 pkt 23 projektu n.o.p. zobowiazanym jest podatnik, platnik, inkasent,
osoba trzecia i nastgpca prawny.
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— zasad odnoszacych si¢ do postgpowania podatkowego takze przewidzia-
nych w kodeksie, jak: dwuinstancyjnosci (art. 31 projektu n.o.p.), trwa-
fosci decyzji administracyjnych (art. 32 projektu n.o.p.), zasady w nim
nieprzewidziane, jak zasada jawnos$ci wylacznie dla stron (art. 30 pro-
jektu n.o.p.).

Zauwazy¢ jednak trzeba, ze wéréd zasad okreslonych w kodeksie w pro-
jekcie nowej Ordynacji podatkowej zamieszczono takze zasady o odmiennej
tresci i innym zakresie regulacji, jak: zasada udzielania zobowigzanym in-
formacji i wsparcia (art. 16 projektu n.o.p.), ktéra miataby na celu takze do-
browolne, samodzielne i prawidlowe wykonanie obowiazkéw i korzystanie
z praw, czy zasada rozstrzygania niedajacych si¢ usunaé watpliwosci co do
tresci normy prawnej (art. 18 projektu n.o.p.), ktéra na gruncie projektu, od-
miennie niz w kodeksie, nie doznaje ograniczeri.

1.1.4. PODMIOTY POSTEPOWANIA
PODATKOWEGO

1.1.4.1. ORGAN PODATKOWY I JEGO WEASCIWOSC

W zakresie podmiotéw postgpowania podatkowego Ordynacja podat-
kowa wprowadzila sporo odr¢bnosci od rozwiazari przyjmowanych przez
kodeks. Problematyka dotyczaca organéw podatkowych i ich wlasciwosci
zostala uregulowana w dziale II ordynacji, a nie w dziale IV, co trafnie po-
czytuje si¢ za blad prawodawcy”'.

W ordynacji, w odréznieniu od regulacji zawartej w kodeksie (art. 5 § 2
pkt 3—6 k.p.a.), nie zamieszczono definicji pojecia organu podatkowego®.
Co wigcej, przepisy art. 13 i 13a o.p., wymieniajace organy podatkowe, wska-
zuja je w sposéb co najmniej nieuporzadkowany, gdyz obok siebie, bez zadnej
racjonalnej kolejnosci wymienione sg organy pierwszej instancji, organy od-
wolawcze, a takze organy posiadajace wylacznie whasciwos$¢ do prowadzenia
postgpowania w trybach nadzwyczajnych. Cala konstrukcja art. 13 o.p. jest
wyjatkowo malo czytelna, nawet w warunkach obnizajacego si¢ standardu
legislaciji.

o' Por. R. Mastalski [w:] R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa..., s. 32.
2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja po-
datkowa. .., s. 110.
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Organami podatkowymi — organami powotanymi do prowadzenia po-
stepowania podatkowego i w konsekwencji do wydania decyzji podatkowej
— zgodnie z art. 13 o.p. sa:

1) jako organy podatkowe pierwszej instancji — naczelnik urzedu skarbo-
wego, naczelnik urzedu celno-skarbowego, wéjt, burmistrz, prezydent
miasta (w gminie), starosta (w powiecie) i marszalek wojewddztwa,
a takze, gdy przepisy odrebne tak stanowia, dyrektor izby administracji
skarbowej, Szef Krajowej Administracji Skarbowej (jako organ wiasciwy
do prowadzenia z urzedu postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji, wznowienia postgpowania, zmiany lub uchylenia decyzji,
lub stwierdzenia wygasniecia decyzji);

2) jako organy odwolawcze — dyrektorzy izb administracji skarbowej w sto-
sunku do decyzji naczelnikéw urzedéw skarbowych i naczelnikéw urze-
déw celno-skarbowych, a w odniesieniu do decyzji wlasnych wydanych
w pierwszej instancji naczelnik urzedu celno-skarbowego jest organem
odwolawczym od decyzji wydanych w trybie art. 83 ust. 4 i 5 u.KAS;
samorzadowe kolegia odwolawcze w stosunku do decyzji wéjtéw, burmi-
strzéw, prezydentéw miast, starostéw i marszatkéw wojewddztwa, Szef
Krajowej Administracji Skarbowej w stosunku do decyzji wlasnych wy-
danych w pierwszej instangji.

Ordynacja podatkowa okresla tez jako organy podatkowe Dyrektora Kra-
jowej Informacji Skarbowej (art. 13 § 2a o.p.) i ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych (art. 13 § 2b o.p.), przy czym organy te sa wlasciwe
w sprawach wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego (art. 14b
§ 1, art. 14e § 1a, art. 14a o.p.).

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej uwzgledniono zunifikowang
przez ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej strukture administracji
podatkowej, jednakze w art. 69 strukture t¢ dodatkowo uporzadkowano.
Nie zamieszczono jednak w nim definicji organu podatkowego, uznajac,
ze uniemozliwiaja to réznorodno$¢ ustrojowo-organizacyjna tych organdw,
réznorodnos$¢ danin publicznych, w tym niepodatkowych naleznosci bud-
zetowych, pozostajaca w ich wlasciwosci rzeczowej, wynikajaca z przepiséw
szczegblnych, a takze zréznicowany zakres kompetencji. Pozostawiono takze,
mimo krytycznych uwag, wprowadzong przez ustawg o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej instytucje radcy skarbowego jako quasi-organu podatko-
wego (art. 69 § 5 projektu n.o.p.). Zaréwno ustawa o Krajowej Administra-
cji Skarbowej, jak i projekt nowej Ordynacji podatkowej w istocie rzeczy nie
kreuja go jako samodzielnego, odmiennego rodzajowo organu podatkowego,
innego niz np. naczelnik urzedu skarbowego. Brak wskazania organu go nad-
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zorujacego czy tez brak okreslenia jego podleglosci prowadzi do wniosku,
ze — co istotne — nie rézni si¢ on od pracownika upowaznionego przez organ
do zalatwiania spraw (art. 72 projektu n.o.p.).

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej natomiast zmianie ulegla
konstrukcja organu odwolawczego przyjeta zaréwno w art. 17 k.p.a., jak
i wart. 8 ustawy z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej, obowiazujacej
do korica lutego 2017 .54, w ktdrych ustawodawca postuzyt si¢ tylko okresle-
niem ,organ wyzszego stopnia”. W art. 69 projektu n.o.p. w sposéb klarowny
wskazano organy wyzszego stopnia wobec wymienionych w nim organéw
podatkowych. Postugiwanie si¢ pojeciem organu odwoltawczego przy okre-
Slaniu pozycji organu wyzszego stopnia bylo niewlasciwe, poniewaz organ
wyzszego stopnia nie moze by¢ z géry traktowany w postgpowaniu podatko-
wym jako organ odwolawczy. Te role moze uzyska¢ wéwcezas, gdy wplynie
srodek odwolawczy od decyzji organu pierwszej instancji. Moze on tez dziataé
z urzedu w trybie nadzoru, prowadzac postgpowanie o stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji lub rozstrzygajac o wznowieniu postgpowania, gdy podstawa
wznowienia postgpowania bylo dzialanie tego organu, ktéry wydat decyzje
w ostatniej instancji. Tak wigc punktem wyjscia powinno by¢ pojecie or-
ganu wyzszego stopnia, ktéry moze by¢ organem odwolawczym — gdy
wplynie odwolanie od decyzji organu pierwszej instancji badZ zazalenie
na jego postanowienie. Moze by¢ takze organem dzialajacym w trybie
nadzoru — gdy wszczyna z urzedu postgpowanie w przedmiocie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji wydanej przez organ, w stosunku do ktérego
jest on organem wyzZszego stopnia.

Wracajac do dzisiejszego stanu prawnego, trzeba zauwazy¢, ze na podsta-
wie upowaznienia zawartego w art. 13a o.p. Rada Ministréw nadata upraw-
nienia organéw podatkowych takze szefom wymienionych w tym przepisie
agencji, biur i stuzb, ktérych wspdélnym zadaniem jest szeroko rozumiana
ochrona porzadku i bezpieczeristwa w paristwie®.

Ordynacja w art. 13 § 3 stanowi, ze organami podatkowymi wyzszego
stopnia s3 organy odwolawcze. Tak wiec w odréznieniu od kodeksu jako
pojecie pierwotne przyjeto okreslenie ,,organ odwolawczy”, w sytuacji gdy
pojecie organu wyzszego stopnia ma szerszy zakres, o czym juz byla mowa.

3 Dz.U. z 2016 r. poz. 720 ze zm.

>4 D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego, Warsza-
wa 2017, s. 65.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z 23.03.2012 r. w sprawie nadania uprawnieri organéw

podatkowych (Dz.U. poz. 363 ze zm.).
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Nalezy zwrécié uwagg, ze art. 16 o.p. stanowi, iz wlasciwo$é rzeczowa or-
ganéw podatkowych ustala si¢ wedlug przepiséw o zakresie ich dzialania. Za-
kres wiasciwosci rzeczowej organdéw podatkowych okreslaja obecnie ustawa
o Krajowej Administracji Skarbowej, a takze ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach
administracji rzadowej’®. Kompetencje organéw samorzadowych regulujg za$
gléwnie przepisy ustaw normujacych ustrdj poszczegélnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwolawczych”. Whasciwo$¢ rzeczowa reguluja takze Ordynacja podatkowa
i przepisy wykonawcze. Organy tej administracji rzadowej sa organami po-
datkowymi o najszerszym zakresie wlasciwosci rzeczowej. Wéjtowie, burmi-
strzowie i prezydenci miast sa organami podatkowymi pierwszej instancji
w zakresie podatkéw i oplat objetych przepisami ustawy z 12.01.1991 r. o po-
datkach i oplatach lokalnych®®, tj. podatkéw od nieruchomodci i od srodkéw
transportowych, oplat: targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, reklamowej,
od posiadania pséw, a takze podatku rolnego™ i lesnego®. Wlasciwos$¢ miej-
scowg organéw podatkowych ustala si¢ stosownie do art. 17 § 1 o.p. wedlug
miejsca zamieszkania albo siedziby podatnika, platnika lub inkasenta, jezeli
ustawy podatkowe nie stanowig inaczej. Wiazaca dla ustalenia whasciwosci
jest kolejno$¢ wymienienia w tym przepisie poszczegdlnych podmiotéw®'.
Na podstawie upowaznienia zawartego w § 2 tego artykutu Minister Finan-
séw wydat rozporzadzenie z 22.08.2005 r. w sprawie wlasciwosci organéw
podatkowych®, w ktérym nieco odmiennie, przy czym bardzo kazuistycznie,
okreslit zasady ustalania wlasciwosci miejscowej.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przepisy o wlasciwosci organéw
podatkowych nie ulegly zmianie w stosunku do zamieszczonych w obowia-
zujacej Ordynacji podatkowej, co dotyczy podatkéw pobieranych tak przez
organy panstwowe, jak i samorzadowe. Jednakze w art. 80 § 1 i 2 projektu
n.o.p. zaproponowano rozwiazanie respektujace zasady pragmatycznego i eko-
nomicznego prowadzenia postgpowania przez organ podatkowy, w sytuacji
gdy bedzie on prowadzil kontrole podatkowa, ale wystapi zdarzenie wymaga-
jace zmiany wlasciwosci miejscowej. Wéwczas bez wzgledu na to, czy wystapi
ono w trakcie kontroli podatkowej, czy po jej zakoriczeniu, organ kontroli

°¢ Dz.U. z 2020 r. poz. 1220 ze zm.

7 Dz.U. z 2018 r. poz. 570 ze zm.

% Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.

% Ustawa z 15.11.1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 333).

6 Ustawa z 30.10.2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 888 ze zm.).

' Por. M. Katlikowska, W#asciwos¢ organdw podatkowych w swietle przepiséw Ordynacji po-
datkowej [w:] Ordynacja podatkowa. Studia, red. B. Brzezinski, C. Kosikowski, £6dz 1999, s. 191.

¢ Dz.U. z 2019 r. poz. 2371 ze zm.
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podatkowej bedzie w dalszym ciagu wlasciwy do prowadzenia postgpowania
podatkowego. Przepisy art. 80 § 1 i 2 projektu n.o.p. bylyby stosowane odpo-
wiednio takze w sprawach, w ktérych dosztoby do nastepstwa prawnego po-
wodujacego zmiang wlasciwosci czy w sprawach odpowiedzialnosci oséb trze-
cich. Instytucja prawna wyznaczenia organu (art. 81 projektu n.o.p.) zostala
uregulowana w sposéb zblizony do uregulowania zawartego w art. 18c o.p. isg
to uprawnienia przystugujace Szefowi KAS i dyrektorowi izby administracji
skarbowej. Podobnie utrzymano w mocy uregulowanie polegajace na przeje-
ciu przez naczelnika urzedu celno-skarbowego prowadzenia postgpowania po-
datkowego, ktére dotychczas prowadzit naczelnik urzedu skarbowego (art. 82
§ 1 projektu n.o.p.), ale po wyrazeniu zgody przez naczelnika urzedu celno-
-karbowego. Podstawa przejecia bedzie to, by informacje uzyskane przez na-
czelnika urzedu skarbowego z banku lub innej instytucji finansowej nie po-
zwalaly na wyjasnienie istotnych watpliwosci faktycznych sprawy. Przejecie
to moze nastapi¢ juz na etapie kontroli podatkowej. O postanowieniu naczel-
nik urzedu skarbowego ma zawiadamia¢ naczelnika urzedu celno-skarbowego
whasciwego na dziert wszczgcia przejmowanego postgpowania, strong oraz dy-
rektora izby administracji skarbowej nadzorujacego naczelnika urzedu skarbo-
wego. Postanowienie byloby niezaskarzalne, a dotychczas podjete czynnosci
procesowe pozostaja w mocy.

O wiele bardziej precyzyjna niz w przepisach kodeksu jest regulacja za-
mieszczona w art. 19 o.p., odnoszaca si¢ do rozstrzygania sporéw o wiasci-
wos$¢ pomiedzy organami podatkowymi. Zasada jest bowiem, ze rozpozna-
nie takiego sporu powierzono wspélnemu dla bedacych w sporze organowi
podatkowemu wyzszego stopnia, a w sytuacji gdy takiego organu nie ma —
sadowi administracyjnemu.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej problematyka sporéw o whas-
ciwo$¢ zostala unormowana w zblizony sposéb. Jednakze zmiana dotyczy
regulacji zawartej w art. 19 § 1 pkt 3 o.p., w ktérej spér o whasciwos¢ toczg
naczelnicy urzedéw celno-skarbowych. Wedtug projektu, bez wzgledu na ich
siedziby, spér ma rozstrzyga¢ Szef KAS. Ponadto w art. 83 § 4 projektu n.o.p.
przewiduje si¢, ze w przypadku sporu o whasciwo$¢ migdzy organem podat-
kowym a innymi organami administracji publicznej beda stosowane odpo-
wiednio przepisy art. 22 k.p.a. Ponadto zaklada si¢ takze nieznane kodeksowi
ani obowiazujacej Ordynacji podatkowej rozwiazanie uprawniajace organ po-
datkowy, na ktdérego obszarze dzialania nastapito wszczecie postgpowania,
do podejmowania czynnosci niezbednych ze wzgledu na interes publiczny
lub wazny interes strony (art. 84 projektu n.o.p.) do czasu rozstrzygniecia
sporu o whasciwos¢.
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W zakresie instytucji wylaczenia pracownika wprowadzono w tekscie
pierwotnym ordynagji istotne zmiany w stosunku do przepiséw kodeksu.
Zgodnie z art. 130 § 1 o.p. pracownik organu podatkowego (czlonek sa-
morzadowego kolegium odwolawczego) podlega z mocy prawa wylaczeniu
od zalatwienia sprawy w razie zaistnienia jednej ze wskazanych w tym prze-
pisie przestanek. Wedlug za$ art. 24 § 1 k.p.a. pracownik organu administra-
cji podlegat i nadal podlega wylaczeniu od udzialu w postgpowaniu w razie
zaistnienia jednej ze wskazanych w tym przepisie przestanek. W literaturze
przyjmuje si¢, ze przez zalatwienie sprawy nalezy rozumie¢ udzial pracow-
nika w czynnosciach decydujacych, podczas gdy przez udzial w postgpowaniu
trzeba rozumie¢ udziat pracownika zaréwno w czynnosciach przygotowaw-
czych (np. w postgpowaniu wyjasniajacym), jak i w czynnosciach decydu-
jacych (wydanie decyzji)®. Tak wiec wedtug przepiséw ordynacji instytucja
wylaczenia pracownika miata wezszy zakres przedmiotowy niz w przypadku
przepiséw kodeksu, co ostabiato tak zasad¢ prawde obiektywnej, jak i zasade
budzenia zaufania. Dopiero nowelizacja z 2002 r. t¢ wadg¢ ostabiajaca insty-
tucje wylaczenia usuncla.

Przestanki wylaczenia organu podatkowego zawarte w art. 131, 131a
i 132 o.p. sformulowane s3 w sposéb o wiele bardziej czytelny niz w art. 25 k.p.a.

Zupelnie niezrozumialy, na co stusznie zwraca uwage J. Zimmermann®,
jest brak obowiazku wylaczenia dyrektora izby administracji skarbowej, sa-
morzadowego kolegium odwolawczego i Szefa KAS od zalatwienia sprawy,
gdy ta dotyczy piastuna funkeji organu podatkowego czy tez jego prezesa (sa-
morzadowego kolegium odwoltawczego). Najwyrazniej twércy ordynacji prze-
oczyli, ze organy te wydaja w niektdrych sytuacjach takze decyzje w pierwszej
instancji (np. stwierdzenie niewaznosci decyzji). Wydaje si¢ jednak, ze skoro
taki stan prawny utrzymuje si¢ od 1997 r., jest to catkowicie $wiadoma regu-
lacja, ktérej istoty nie sposéb zrozumieé w kontekscie dyrektyw wyprowadza-
nych z zasady prawdy obiektywnej. Stanowi ona zarazem czytelny argument
na rzecz tezy o bagatelizowaniu instytucji wylaczenia tak w ustawodawstwie,
jak i w pismiennictwie®. W projekcie nowej Ordynacji podatkowej zagad-

% Por. W. Chroscielewski [w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe...,
s. 39. Szerzej na ten temat zob. uzasadnienie uchwaty NSA (7) z 18.02.2013 r., I GPS 2/12,
ONSAIWSA 2013/4, poz. 59.

¢4 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 46; por. tez J. Borkowski (aktualizacja
B. Adamiak) [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa..., s. 640 — wypowiedzi te co prawda dotyczyly poprzedniej struktury organizacyjnej admi-
nistracji skarbowej, ale maja pelne zastosowanie takze do struktury obecnej.

© Por. W. Chréscielewski, O instytucji wyltqczenia w postepowaniu administracyjnym raz
jeszeze, PiP 2013/12, s. 16.
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nieniu wylaczenia pracownika lub organu podatkowego poswigcono prze-
pisy art. 95-98, przy czym zrezygnowano z odr¢bnego katalogu przyczyn
wylaczenia pracownika lub organu podatkowego oraz odrebnych przestanek
dla réznych grup podlegajacych wylaczeniu (piastunéw funkeji organu, ich
zastgpcéw, pracownikéw, funkcjonariuszy oraz samorzadowych organéw po-
datkowych), uznajac, ze brak jest uzasadnienia dla okreslenia réznych zasad
wylaczania poszczegblnych oséb. Istotny przy tym jest zamiar przeniesienia
tych przepiséw (dotychczas zamieszczonych w przepisach o postgpowaniu po-
datkowym) do czgsci ogdlnej nowej Ordynacji podatkowej, jako ze odnosza
si¢ one do wszystkich postgpowari i w sprawach uregulowanych w projekto-
wanym akcie prawnym, takze tych, do ktérych przyszle przepisy maja mie¢
odpowiednie zastosowanie.

1.1.4.2. STRONA

Od czasu uchwalenia Ordynacji podatkowej zasadnicze watpliwosci bu-
dzita zawarta w jej art. 133 definicja strony. Zgodnie z tekstem pierwotnym
tego przepisu: ,Strona w postgpowaniu podatkowym jest kazdy, kto zada
czynnosci organu podatkowego, do kogo czynno$¢ organu podatkowego si¢
odnosi lub czyjego interesu dziatanie organu podatkowego chociazby posred-
nio dotyczy”. Wskazywalo to, ze ustawodawca przyjat koncepcje subiektyw-
nej legitymacji procesowej strony, zgodnie z ktérg o tym, czy w przypadku
postgpowan wszczynanych na wniosek strony wniosek sktada podmiot legi-
tymowany, czy tez nie, decydowalo wylacznie subiektywne przekonanie tego
podmiotu. W konsekwencji za$ kazdy podmiot, ktéry zwrécit si¢ do organu
podatkowego z podaniem o wszczecie postgpowania podatkowego, musiak
by¢ uznany za strong tego postgpowania®. Postuzono si¢ takze w tym prze-
pisie okresleniem ,interes”, przez ktéry na gruncie przepiséw procesowych
mozna rozumie¢ tak interes prawny, jak i interes faktyczny. W art. 28 k.p.a.
wystepuje okreslenie ,interes prawny”. Skoro takiego kwalifikatora nie bylo
w analizowanych przepisach Ordynacji podatkowej, trzeba bylo przyjmowac,
iz w gre mégt wchodzi¢ kazdy z tych intereséw.

Tak wigc gdyby zaklada¢, ze definicj¢ strony zawieral wylacznie
art. 133 o.p., trzeba by przyjmowaé, ze w postgpowaniu wszczynanym
na wniosek strong byt kazdy, kto zadat czynnosci organu podatkowego, nie-

% Por. J. Zubrzycki [w:] R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa..., s. 156-157;
W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe..., s. 41 i n.;
W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, ].P. Tarno, Postepowanie administracyjne. Zagadnie-
nia podsmwawe, Warszawa 2002, s. 197 i n.
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zaleznie od tego, czy mial jakikolwiek, nawet nikly zwiazek z przedmio-
tem postgpowania podatkowego. Jako strona za$ miatby pelen wglad w akta
sprawy zgodnie z zasada jawnosci postgpowania dla jego stron, méglby wiec
stosownie do art. 178 o.p. przeglada¢ akta sprawy i sporzadza¢ z nich no-
tatki i odpisy. Bylby to wigc $wietny sposéb na zapoznanie si¢ np. z sytuacja
finansowa konkurencyjnego podmiotu.

W przypadku postgpowari wszczynanych z urzedu strong byl, przy takiej
interpretacji tego przepisu, ten, do kogo czynno$¢ organu si¢ odnosifa lub
czyjego interesu (bez zadnego kwalifikatora — czy to prawnego, czy to fak-
tycznego) dzialanie tego organu nawet posrednio dotyczylo®.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dominuje po-
glad, zgodnie z ktérym interes prawny mozna wyprowadzi¢ tylko z przepi-
séw prawa materialnego. Inaczej méwiac, podmiot, dla ktérego z przepiséw
prawa materialnego nie wynikaja zadne uprawnienia ani obowiazki, nie ma
przymiotu strony w $wietle art. 28 k.p.a., nie jest wigc legitymowany do za-
dania wszczgcia postgpowania czy tez kwestionowania zapadlych w tym po-
stgpowaniu rozstrzygniec®. Od interesu prawnego nalezy odrdézni¢ interes
faktyczny, kiedy to jednostka jest wprawdzie bezposrednio zainteresowana
rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej, nie moze jednak wskazaé przepisu
prawa powszechnie obowigzujacego, ktdry stanowitby podstawe jej roszczenia
i w konsekwencji uprawniat ja do zadania stosownych czynnosci organu ad-
ministracji. Mozna wigc jednoznacznie stwierdzié, iz o tym, czy jest si¢ strong
danego postgpowania administracyjnego ogélnego, nie decyduje sama wola
czy tez subiektywne przekonanie danego podmiotu, ale okolicznos¢, czy ist-
nieje przepis prawa materialnego pozwalajacy zakwalifikowa¢ interes danego
podmiotu jako ,interes prawny”. Pojecie prawa materialnego nie moze i nie
powinno by¢ ograniczone tylko do przepiséw materialnoprawnych podat-
kowych. Trzeba bowiem zwréci¢ uwage na definicje zawarte w art. 3 pkt 1
i2 o.p., a w szczegdlnosci na uzyte w art. 3 pkt 1 o.p. okrelenie ,,ustawy do-
tyczace podatkéw”, ktdre w rozumieniu wyroku TK z 9.11.1999 r., K 28/98%,
powinno obejmowac takze takie ustawy, ktére nie sg ustawami szricte podat-
kowymi, ale regulujg tre$¢ spraw podatkowych, np. Prawo budowlane czy
Kodeks cywilny.

¢ Por. ]. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. .., s. 53; W. Chréscielewski [w:] W. Chréscie-
lewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe..., s. 42—43.

% Por. np. wyroki NSA: z 30.11.1993 r., IT SA 1783/92, iz 10.01.1994 r., SA/Wr 1124/93,
za: J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2005, s. 229.

® OTK 1999/7, poz. 156.
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Analizujac pojecie strony postgpowania podatkowego na gruncie tekstu
pierwotnego Ordynacji podatkowej, zwracano uwagg na to, ze nalezalo je kon-
struowaé na podstawie nie tylko art. 133, lecz takze nieobowiazujacego juz
dzi$ art. 134 o0.p.”® Zgodnie z tym ostatnim przepisem stronami byli podat-
nik, platnik, inkasent lub ich nastepcy prawni, a takze osoby trzecie wymie-
nione w art. 110-117 o.p. Podnoszono tez, ze konstrukcja przyjeta w Ordy-
nacji podatkowej oparta byfa na art. 9 ust. 1 r.p.a., statuujacym pojecie osoby
interesowanej. W czasie obowiazywania tego rozporzadzenia przyjmowano,
ze ,0soby interesowane”, ktére uczestniczyly w postgpowaniu na podstawie in-
teresu prawnego, byly stronami postgpowania’. W orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego uznawano, ze przepis art. 133 o.p. okreslat podmioty,
ktére posiadaly ,legitymacje procesowa”, a art. 134 o.p. wskazywal te z nich,
ktére takze posiadaty ,legitymacje materialng””2.

Z dniem 1.01.2003 r. art. 133 o.p. zostal znowelizowany”. W wyniku tej
zmiany ustawodawca w sposéb niebudzacy watpliwosci powrdcit do obiek-
tywnego ujecia legitymacji procesowej strony, ktéra obowiazuje na gruncie
kodeksu. O tym, czy jest si¢ strong postgpowania podatkowego, nie decyduje
ani wola, ani subiektywne przekonanie danego podmiotu, ale okolicznos¢,
czy istnieje przepis prawa materialnego pozwalajacy zakwalifikowad interes
podmiotu wymienionego w art. 133 § 1 o.p. jako ,interes prawny”. Kolejne
nowelizacje tego przepisu pozostaly bez wptywu na charakter legitymacji
procesowej strony w postgpowaniu podatkowym.

Strong postgpowania podatkowego moze by¢ tez taki podmiot niewska-
zany w § 1 art. 133, na keérym przed powstaniem obowiazku podatkowego
ciaza szczegblne obowiazki lub ktéry zamierza skorzystaé z uprawnienn wy-
nikajacych z prawa podatkowego™. Doda¢ trzeba, ze na podstawie art. 133

70 Por. W. Chrdscielewski, W. Nykiel, Ordynacja podatkowa a przepisy Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego [w:] Ordynacja podatkowa..., red. B. Brzezinski, C. Kosikowski, s. 39-40;
J. Borkowski, Przepisy..., s. 6; por. réwniez M. Masternak [w:] B. Brzezifiski, M. Kalinowski,
M. Masternak, A. Olesitiska, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Toruni 2002, s. 465.

"' Por. B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem podstawowych
praepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 31; por tez ]. Zimmermann, Ordynacja podatkowa...,
s. 52-53; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. .., s. 650.

72 Por. wyrok NSA z 19.01.2001 r., ITI SA 36/00, ONSA 2002/1, poz. 44.

73 Por. art. 1 pkt 105 nowelizacji z 2002 r.

7 Motze by¢ to np. osoba zamierzajaca rozpoczaé¢ wykonywanie czynnosci podlegajacych
opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, ktéra powinna wezesniej ztozy¢ naczelnikowi
urzedu skarbowego zgloszenie rejestracyjne, a takze osoba wybierajaca forme opodatkowania
w postaci karty podatkowej. Por. P. Pietrasz [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany,
red. L. Etel, LEX 2020, kom. do art. 133.
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§ 3 o.p. opodatkowani tacznie matzonkowie s jedng strong postgpowania
w przedmiocie podatku dochodowego.

Regulacja zawarta w art. 323 projektu n.o.p. w zasadzie niewiele zmienia
w sytuacji prawnej strony post¢powania istniejacej w $wietle obecnie obo-
wiazujacych przepisow. W okresleniu pozycji prawnej strony postgpowania
zmiana wigze si¢ z wprowadzeniem definicji zobowiazanego (art. 13 pkt 23
projektu n.o.p.), ktérym jest podatnik, platnik, inkasent, osoba trzecia i na-
stepca prawny, co pozwala na unikniecie takich ,wpadek” jak ta, ktéra wiaze
si¢ z wprowadzeniem jako osoby trzeciej zarzadcy sukcesyjnego. Dokonu-
jac bowiem zmiany Ordynacji podatkowej”, w art. 133 nie wpisano w § 1
w miejsce art. 117c o.p. prawidlowego art. 117d o.p. W ten sposéb pominigto
wiéréd stron postgpowania podatkowego zarzadce sukcesyjnego, o ktérym
mowa w art. 117d o.p.

1.1.4.3. PELNOMOCNIK

Precyzyjniejsze niz na gruncie Kodeksu post¢gpowania administracyjnego
sa zawarte w Ordynacji podatkowej uregulowania instytucji pelnomocnictwa.
W art. 138b § 1 o.p. wyraznie stwierdzono, iz pelnomocnikiem strony moze
by¢ wylacznie taka osoba fizyczna, ktéra ma pelng zdolnos¢ do czynnosci
prawnych. Przepis art. 33 § 1 k.p.a., stanowiacy jedynie o posiadaniu przez
pelnomocnika zdolnosci do czynnosci prawnych, moze natomiast budzi¢
watpliwosci co do racjonalnosci takiego uregulowania. Na gruncie Ordy-
nacji podatkowej mozna wyréznié trzy rodzaje pelnomocnictwa: ogdlne,
szczegdlne oraz do dorgezeni. Pelnomocnictwo ogdlne stosownie do art. 138d
§ 1 o.p. upowaznia do dziatania we wszystkich sprawach podatkowych oraz
w innych sprawach nalezacych do wiasciwosci organéw podatkowych. Pel-
nomocnictwo szczegdlne upowaznia do dzialania we wskazanej sprawie po-
datkowej lub innej wskazanej sprawie nalezacej do wlasciwosci organu podat-
kowego (art. 138e § 1 o.p.). Istoty pelnomocnictwa do dorgczen thumaczy¢
nie trzeba. Stosownie do art. 138f § 1 o.p. strona musi takiego petnomoc-
nika ustanowi¢, gdy nie posiada pelnomocnika ogdlnego ani szczegélnego
i zmienia swdj adres zamieszkania lub zwyklego pobytu na adres w panstwie
spoza Unii Europejskiej albo nie ma zamieszkania lub zwyklego pobytu ani
w Polsce, ani w innym kraju Unii Europejskiej, ale skfada w kraju wniosek

7> Zob. art. 78 ustawy z 5.07.2018 r. o zarzadzie sukcesyjnym przedsigbiorstwem osoby
fizycznej i innych ulatwieniach zwiazanych z sukcesja przedsigbiorstw (Dz.U. poz. 1629 ze zm.).
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o wszczgcie postgpowania podatkowego lub w kraju dorgczono jej postano-
wienie o wszczeciu postgpowania.

Zaproponowana w projekcie nowej Ordynacji podatkowej regulacja
w kompleksowy sposéb normuje zagadnienia reprezentacji i pelnomoc-
nictwa. Zagadnienia odnoszace si¢ do zdolnosci do dziatania w sferze podat-
kowej os6b fizycznych, jak tez reprezentacji os6b prawnych i jednostek orga-
nizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej zostaty uksztaltowane na wzér
podobnych regulacji zawartych w Kodeksie cywilnym i Kodeksie postepo-
wania cywilnego. W zakresie zdolnosci prawnej oséb fizycznych przyjeto
reguty wskazane w art. 50 § 1 i 2 projektu n.o.p. w zw. z art. 11 i 17 k.c.
Z kolei reprezentacja oséb prawnych i jednostek organizacyjnych niemaja-
cych osobowosci prawnej oparta zostala na rozwigzaniu z art. 38 k.c., a spo-
s6b reprezentacji zostal okreslony w art. 51 projektu n.o.p., ktéry wskazuje,
ze musi on wynika¢ z ustawy lub opartego na niej statutu czy umowy. Wzor-
cem do uregulowania przepiséw o pelnomocnictwie byly dotychczasowe
przepisy Ordynacji podatkowej, z tym ze zaproponowano wyodrebnienie
picciu rodzajéw petnomocnictw, a mianowicie: 1) ogélnego, 2) szczegdlnego,
3) do dorgczen w kraju, 4) szczegdlnego tymczasowego, 5) do podpisywa-
nia deklaracji.

Przepisy odnoszace si¢ do pierwszych czterech kategorii petnomocnictw
zostaly zamieszczone w rozdziale 5 dziatu I, odnoszace si¢ zas do podpisy-
wania deklaracji — w rozdziale 2 dziatu II (art. 134 i 135 projektu n.o.p.).

W poréwnaniu z obowiazujacymi regulacjami proponuje si¢ wprowa-
dzenie obowiazku wymienienia w tresci pelnomocnictwa udzielonego przez
osobg, ktéra nie moze si¢ podpisa¢ (art. 56 § 3 projektu n.o.p.), przyczyn, dla
ktérych nie moze si¢ podpisaé, oraz rozszerzono przypadki, w ktérych osoba
taka moze upowazni¢ do podpisania pelnomocnictwa inng osobe. Wzoro-
wano si¢ tu na przepisie art. 90 k.p.c. Zobowiazany, ktéry ustanowi wigcej
niz jednego pelnomocnika, bedzie musial wskaza¢ jednego z nich jako pet-
nomocnika do doreczen.

Inna réznica w stosunku do rozwiazan obecnie obowiazujacych ordynaciji
i kodeksu jest mozliwo$¢ dziatania zobowiazanego za posrednictwem petno-
mocnika, takze w przypadku gdy nie toczy si¢ zadne postgpowanie podat-
kowe. Projekt nowej Ordynacji podatkowej tylko w konkretnie wskazanych
przypadkach odwoluje si¢ do terminu ,strona postgpowania”, co jednoznacz-
nie wskazuje, ze dotycza one sytuacji, w ktérych postegpowanie podatkowe
jest zawisle. Pojecie zobowiazanego odnosi si¢ za$ do kazdego podmiotu
spelniajacego kryteria z art. 13 pke 23 projektu n.o.p., niezaleznie od tego,
czy postgpowanie podatkowe zostalo w stosunku do tego podmiotu wszczgte.
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1.1.4.4. PODMIOTY NA PRAWACH STRONY

Prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich moga bra¢ udzial w po-
stgpowaniu podatkowym na prawach strony. Uczestnicza oni w tym po-
stgpowaniu na zasadach okreslonych w dziale IV Kodeksu postgpowania
administracyjnego, ktéry stosownie do art. 3 § 1 pke 2 k.p.a. ma zastoso-
wanie w postegpowaniu podatkowym. Od 1.09.2005 r. udziat w tym poste-
powaniu na prawach strony moze bra¢ takze organizacja spoleczna’. Wa-
runkiem sine qua non tego udziatu jest wyrazenie na to zgody przez strong
postgpowania administracyjnego, co w istotny sposéb odréznia te regulacje
od pierwowzoru zawartego w Kodeksie postgpowania administracyjnego.
Udzial ten jest unormowany w art. 133a o.p. Przepis ten powtarza art. 31
§ 1, 21 3 k.p.a. Zrezygnowano jedynie z obowiazku informowania organi-
zacji spolecznej o wszczeciu postgpowania na zadanie innej osoby. Mozli-
wo$¢ uczestniczenia w postgpowaniu na prawach strony przez organizacje
spoteczne nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie. Stopiert komplikacji przepi-
s6w prawa podatkowego, a jednocze$nie majaca cz¢sto miejsce nieporadnosé
stron postgpowania niejednokrotnie czynia w pelni zasadnym udzial takiej
organizacji w postgpowaniu.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej zachowano w tym zakresie
dotychczasowsq regulacje prawna.

1.1.5. PRZEPISY PORZADKOWE I SRODKI
ODDZIALUJACE NA PRZEBIEG POSTEPOWANIA

1.1.5.1. DORECZENIA

Z dniem 1.07.2021 r. weszta w zycie ustawa o dorgczeniach elektronicz-
nych. Jej art. 84 wprowadza do instytucji dorgczent majacych zastosowanie
w postepowaniu podatkowym bardzo powazne zmiany, notabene — podobne
do tych, jakie wprowadzono w samym dniu do Kodeksu post¢gpowania admi-
nistracyjnego’’. W rezultacie tych zmian regulacja odnoszaca si¢ do dorgczen
stala si¢ niestychanie trudna do zrozumienia dla adresatéw norm prawnych.
Pozostaje to w razacej sprzecznosci z postulatami jasnosci i czytelnosci norm

76 Nastapito to na podstawie nowelizacji Ordynacji podatkowej dokonanej ustawa
z 30.06.2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 143, poz. 1199 ze zm.).

77 Por. art. 61 u.d.e.
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prawnych’®, a takze z przepisami § 5-8 ZTP. Warto w tym miejscu przy-
pomnie¢ stanowisko J. Wréblewskiego: ,Warunkiem oddzialywania prze-
pisu prawnego na adresata jest, rzecz prosta, dojscie do adresata informacji
o tresci tego przepisu. W najprostszym przypadku, do ktérego tutaj si¢ ogra-
niczam, jest to zrozumienie tekstu przepisu zawartego w oficjalnym organie
publikacyjnym. Kazdy podmiot, na ktérego decyzje wplywa obowiazujacy
przepis, musi go zrozumie¢, a wigc przypisa¢ znakom tego tekstu okreslone
znaczenie””’. Mozna jednoznacznie uznal, ze postanowienia art. 84 u.d.e.
tych zalozen w zadnym, nawet najmniejszym stopniu, nie spelniaja.

Zgodnie ze szczegbtowymi uregulowaniami art. 144 o.p. zasada jest do-
reczanie pism na adres do doreczeri elektronicznych (chyba ze dorgczenie ma
miejsce w siedzibie organu podatkowego), a tylko w przypadku braku takiej
mozliwosci dopuszczalne jest dorgczanie pism za pokwitowaniem przez ope-
ratora wyznaczonego z wykorzystaniem tzw. ,publicznej ustugi hybrydowej”*
albo przez pracownikéw organéw podatkowych lub inne upowaznione osoby
lub organy. W braku takich mozliwosci dorgcza si¢ pismo przesylka rejestro-
wang badz przez pracownikéw urzedu organu lub inne upowaznione osoby
lub organy.

Zgodnie z art. 144a o.p. doreczenie elektroniczne nastgpuje na adres
wpisany do bazy adreséw elektronicznych albo na taki adres, ktéry powia-
zany jest ,.z kwalifikowana ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego,
za pomoca ktérej wniesiono podanie” (§ 1 pkt 2). Jezeli dorgczenie nastapito
droga elektroniczna, dniem dorgczenia jest dzied odebrania korespondencji
przez podmiot niepubliczny lub dziefi wplyniecia korespondencji na adres
podmiotu publicznego®.

Pisma, stosownie do art. 145 § 1 2 o.p., dorecza si¢ stronie, a gdy dziata
przez przedstawiciela — temu przedstawicielowi. W przypadku gdy strona
ustanowita pelnomocnika, pisma dorgcza si¢ temu pelnomocnikowi.

78 Por. np. S. Wronkowska, Postulat jasnosci praw i niektdre metody jego realizacji,
PiP 1976/10,s. 5 i n.

7 ]. Wréblewski, Tworzenie prawa, wyktadnia prawa [w:] J. Wréblewski, Pisma wybrane,
wybér i wstep M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2015, s. 182; wezesniej artykul byl opublikowany
w PiP 1978/6,s. 5 i n.

80O tej ustudze jest mowa w art. 2 pkt 7 u.d.e., ktdra z kolei odsyta do art. 2 ust. 1
pkt 3 pr. poczt., ktére przez taka ustuge nakazuje rozumieé ,przesylanie przesylek pocztowych
przy wykorzystaniu srodkéw komunikacji elektronicznej, jezeli na etapie przyjmowania, prze-
mieszczania lub dorgczania przekazu informacyjnego przyjmuja one fizyczng forme przesytki
listowej”.

81 Por. art. 41 i 42 u.d.e.

WOJCIECH CHROSCIELEWSKI, STEFAN BABIARZ 83



Rozdziat 1. Postgpowania autonomiczne (odrgbne)

W stosunku do instytucji dorgczen obowiazujacej w postgpowaniu
og6lnym wprowadzono w postepowaniu podatkowym drobne odmiennosci.
Mimo ze ich ci¢zar gatunkowy nie jest najwickszy, realnie usprawniaja one
przebieg post¢powania.

W mydl art. 144 § 4 o.p. w sytuacji gdy organem podatkowym jest or-
gan gminy, pisma moze dorgczaé za pokwitowaniem soltys. Rozwiazanie
to w sposéb bezdyskusyjny obniza koszty postgpowania, a jednoczesnie sta-
nowi jeden z niewielu przykladéw wlaczenia tego najblizszego mieszkaricom
terenéw wiejskich organu samorzadu w proces administrowania.

Temu samemu celowi — obnizaniu kosztéw postgpowania — stuzy dore-
czanie pism profesjonalnym pelnomocnikom — adwokatom, radcom praw-
nym i doradcom podatkowym wylacznie drogg elektroniczng albo w siedzibie
organu podatkowego (art. 144 § 5 o.p.).

Znaczne ulatwienie w poréwnaniu z rozwiazaniami kodeksowymi wpro-
wadza art. 148 § 2 pkt 2 o.p., umozliwiajacy dorgczanie pism w miejscu za-
trudnienia lub prowadzenia dzialalnosci przez adresata, ale nie tylko jemu
osobiscie, lecz takze osobie upowaznionej przez pracodawce do odbioru ko-
respondencji. W art. 149 o.p. urealniono doreczenie zastgpcze poprzez umoz-
liwienie pozostawienia pisma nie tylko domownikowi, sasiadowi i dozorcy,
jak ma to to miejsce wedlug kodeksu, ale takze zarzadcy domu. Faktem no-
toryjnym jest bowiem okoliczno$¢, iz zawdd ,,dozorca domu” jest zawodem
wymierajacym, w praktyce zastgpowanym przez pracownikéw ochrony badz
»omiataczy posesji”, ktérzy nie majg wiele wspdlnego ze znanymi z literatury,
filmu czy po prostu z czaséw poprzedniego ustroju, ,dozorcami”. Doda¢
wypada, ze rozwiazanie takie moze mieé zastosowanie, Zgodnie z art. 151
§ 2 o.p., takze w odniesieniu do dor¢czen osobom prawnym i jednostkom
organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawne;.

Przepisy art. 154a—154c o.p. reguluja kwestie zwiazane z dor¢czeniami
pism na terenie paistw czlonkowskich Unii Europejskiej, a takze pism po-
chodzacych od wiadz paristw czlonkowskich Unii Europejskiej. Pisma takie
doreczane sa zgodnie z art. 154c o.p. z zachowaniem zasady wzajemnosci.
Na podstawie art. 154a § 7 o.p. Minister Finanséw wyznaczyt Dyrektora
Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu jako organ whasciwy do przeka-
zywania tym wladzom wnioskéw o dorgczenie pism osobom przebywajacym
na ich terytorium, a takze pism pochodzacych od tych wladz, adresowanych
do 0s6b przebywajacych na terytorium Polski®. Zgodnie ze znowelizowanym

82 Por. rozporzadzenie Ministra Finanséw z 25.01.2017 r. w sprawie wyznaczenia organu
Krajowej Administracji Skarbowej do przekazywania wnioskéw o doreczenie (Dz.U. poz. 225).
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w 2017 r. kodeksem w postgpowaniu ogélnym w tych kwestiach, a takze
wszelkich innych sprawach zwiazanych z udzielaniem informacji o okolicz-
nosciach faktycznych i prawnych, a takze w sprawach pomocy w wykonywa-
niu czynnosci procesowych majg zastosowanie przepisy dzialu VIlla k.p.a.:
»Europejska wspélpraca administracyjna”. Zgodnie z art. 260a § 3 k.p.a.
wiasciwos$¢ organéw w przedmiocie udzielania pomocy ustala si¢ na podsta-
wie kodeksu, o ile przepisy szczegélne nie stanowia inacze;j.

1.1.5.2. WEZWANIA

Powazng zmiang w stosunku do unormowan Kodeksu postepowania
administracyjnego jest nalozenie na osoby wezwane obowiazku osobistego
stawiennictwa w obrebie wojewddztwa, w ktérym osoba wezwana zamiesz-
kuje lub przebywa (art. 156 § 1 o.p.). Zauwazy¢ mozna, iz w sposéb nie-
zupelnie zamierzony przez twoércéw Ordynacji podatkowej wprowadzenie
w 1999 r. tréjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego kraju znacz-
nie zwigkszylo ucigzliwoé¢ tego obowiazku dla 0séb wzywanych — ponad
trzykrotnemu zwigkszeniu ulegly obszary wojewddztw. Wedtug kodeksu obo-
wiazek stawiennictwa na wezwanie ogranicza si¢ wylacznie do granic jed-
nostek stopnia podstawowego w zasadniczym podziale terytorialnym kraju
i ich jednostek sasiednich (art. 51 § 1 i 2 k.p.a.). Dodatkowo ,ci¢zar” tego
obowiazku zwigksza konstrukcja art. 262 § 1 o.p., pozwalajaca na ukaranie
kara porzadkowa do 2900 zt osoby, ktéra nie stawila si¢c na wezwanie. Przy-
pomnieé¢ mozna, ze na gruncie art. 88 § 1 k.p.a. taka osoba moze zosta¢
ukarana grzywna do 50 zl, a w przypadku ponownego niestawienia si¢ —
do 200 zt. Odnotowa¢ wypada, ze w przypadku prowadzenia postgpowania
majacego na celu zapobiezenie unikaniu opodatkowania obowiazek stawien-
nictwa na wezwanie nie jest ograniczony do terenu wojew6dztwa, w ktérym
wezwany zamieszkuje lub przebywa.

Uzycie w art. 156 § 2 o.p. okreslenia ,,0soba obowiazana do osobistego
stawienia si¢” w stosunku do osoby, ktéra ze wzgledu na swe miejsce za-
mieszkania lub pobytu (na terenie innego wojewddztwa) nie musi stawi¢
si¢ na wezwanie organu podatkowego, a wigc wlasnie nie jest obowigzana
do osobistego stawiennictwa, ale wyraza wole osobistego stawienia si¢ przed
organem podatkowym, jest niefortunne. Mimo wielu nowelizacji Ordyna-
cji podatkowej tego bledu istniejacego od chwili uchwalenia tej ustawy nie
naprawiono. Co wigcej, zostal on powielony w art. 352 § 2 projektu n.o.p.
Jego przepisy w zasadzie nie zawieraja uregulowani odmiennych od obowia-
zujacych w Ordynacji podatkowe;.
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1.1.5.3. SRODKI PRZECIWDZIALANIA BEZCZYNNOSCI
ORGANU

Istotng zasada postgpowania uregulowang tak w Kodeksie postgpowania
administracyjnego, jak i w Ordynacji podatkowej jest zasada szybkosci po-
stegpowania. Bezczynno$¢ organéw whadzy publicznej lub przewlekle prowa-
dzenie postgpowania godzi takze w zasadg zaufania obywateli do organéw
tej whadzy.

Niezbedne wydaje si¢ przypomnienie ewolugji rozwiazan zamieszczonych
w Ordynacji podatkowej, gdy chodzi o $rodek prawny majacy na celu zwal-
czanie bezczynnosci organu podatkowego. W przepisach Kodeksu postepo-
wania administracyjnego nosit on nazwe ,zazalenie na niewydanie decyzji
w terminie” (art. 37 § 1). W tekscie pierwotnym Ordynacji podatkowej na-
zwano ten $rodek, do$¢ niefortunnie, skarga (art. 141). Od 1.01.2003 r. zasto-
sowano do niego nazwe ,ponaglenie”®, ktéra w calej pelni oddaje istote tego
srodka prawnego. Do przepiséw kodeksu recypowano to okreslenie dopiero
od 1.06.2017 r. Tak wigc z cala pewnoscia to postgpowanie podatkowe jest
pod tym wzgledem wzorcem dla postgpowania ogélnego. Odnotowa¢ jednak
trzeba, ze w przepisach Ordynacji podatkowej nie przewiduje si¢ ztozenia
ponaglenia w przypadku przewleklego prowadzenia postgpowania, co jest
ewidentnym mankamentem tego aktu prawnego.

Propozycj¢ usuniecia tego mankamentu zawarto w art. 327 § 1 pro-
jektu n.o.p., w ktérym przewidziano mozliwos$¢ ztozenia przez strong¢ po-
naglenia do organu wyzszego stopnia, a w jego braku do organu prowadza-
cego postgpowanie (art. 327 § 2 pkt 4 projektu n.o.p.). Zauwazy¢ nalezy,
ze w przypadku potwierdzenia si¢ owej bezczynnosci czy przewleklosci organ
ten ma obowiazek niezwlocznego zatatwienia sprawy. Jest charakterystyczne,
ze w projekcie zdefiniowano pojecia zaréwno bezczynnosei (niezatatwienie
sprawy w terminie), jak i przewleklego prowadzenia postgpowania (prowadze-
nie postgpowania dtuzej, niz jest to niezbedne do zalatwienia sprawy). Prze-
wlekle prowadzenie sprawy to nieefektywna, pozorowana aktywnos¢ (nad-
aktywno$¢) organu podatkowego w prowadzeniu postgpowania.

1.1.5.4. DOCHOWANIE TERMINU

Mimo iz od 1.05.2004 r. Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej, przez

wiele lat nie uwzgledniano tego faktu w kontekscie mozliwosci zachowania

8 Arctykul 1 pke 111 nowelizacji z 2002 r.
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terminu przez osobg przebywajaca za granicami Polski. W $wietle zaréwno
art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a., jak i art. 12§ 6 pkt 2 o.p. dochowanie terminu przez
taka osobe¢ mialo polega¢ na ztozeniu pisma przed jego uplywem w pol-
skim urzedzie konsularnym. W praktyce istniata takze mozliwo$¢ wystania
pisma za posrednictwem zagranicznej poczty z ufnoscia, ze pismo dotrze
do adresata przed uptywem terminu. Jednak do post¢gpowania podatkowego
od 1.01.2016 r. wprowadzono w art. 12 § 6 pkt 2 o.p. dla zachowania ter-
minu mozliwos$¢ Ztozenia pisma przed uptywem terminu w placéwee poczto-
wej operatora $wiadczacego powszechne ustugi pocztowe w innym paristwie
cztonkowskim Unii lub otrzymane przez polska placéwke pocztowa po nada-
niu jej w paristwie spoza Unii. Przepisy kodeksu uwzglednity fake cztonko-
stwa Polski w Unii dopiero od 3.07.2019 r., zréwnujac zreszta w art. 57 § 5
pkt 2 k.p.a. nadanie pisma w polskiej placéwce pocztowej operatora wyzna-
czonego z dokonaniem tej czynno$ci w placéwcee pocztowej operatora $wiad-
czacego ustugi powszechne zaréwno w innym panstwie Unii, jak i paristwie
»Konfederacji Szwajcarskiej albo panstwie cztonkowskim Europejskiego Po-
rozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stronie umowy o Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym”™4. W dalszym ciggu nie wprowadzono jednak zadnego
rozwiazania wiazacego dochowanie terminu z nadaniem pisma w parstwie
spoza tego obszaru. Znowu wiec pod tym wzgledem rozwiazanie zawarte
w Ordynagji podatkowej bardziej odpowiada wymogom wspélczesnosci niz
przepisy kodeksu.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przepisy odnoszace si¢ do ter-
minéw uporzadkowano i zamieszczono w rozdziale 10 dziatu I, tworzac
z nich jednolita konstrukcje prawng dotyczaca zasad obliczania terminéw,
w tym zasad ich przywracania, ktéra to instytucja, co jest warte podkre-
Slenia, odnosi si¢ tak do terminéw prawa materialnego, jak i terminéw po-
stgpowania, czego nie przewidziano ani w kodeksie, ani w obowiazujacej
Ordynacji podatkowej. Maja one mie¢ zastosowanie do wszystkich spraw
podatkowych, stad umiejscowiono je w przepisach ogélnych tego projekreu.
Proponujac takie rozwigzanie, KKOPP kierowala si¢ wystepujacymi czgsto
w praktyce negatywnymi i niekiedy nieproporcjonalnie niekorzystnymi dla
zobowigzanych konsekwencjami zwiazanymi z niedochowaniem terminu
prawa materialnego. Przestanki przywrécenia terminu prawa materialnego
maja by¢ analogiczne do przestanek uchybienia terminowi procesowemu. In-
stytucja ta nie bedzie mogta by¢ stosowana w przypadku uchybienia termi-

8 Por. art. 1 ustawy z 16.05.2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admini-

stracyjnego (Dz.U. poz. 1133).
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nowi platnosci podatku oraz innych termindéw szczegétowo i enumeratywnie
wskazanych w projekcie n.o.p.

1.1.6. POSTEPOWANIE PRZED ORGANEM
PIERWSZE] INSTANC]T

1.1.6.1. WSZCZECIE POSTEPOWANIA PODATKOWEGO

W Kodeksie postgpowania administracyjnego do dzisiaj nie okreslono,
z jaka data nastgpuje wszczecie postgpowania z urzedu. Zardwno w pismien-
nictwie, jak i w judykaturze uznano, ze data ta jest dzieri dokonania pierwszej
czynnosci procesowej, o ktérej zawiadomiono strone®. W Ordynacji podat-
kowej przyjeto, iz co do zasady data tg jest dzieri doreczenia stronie postano-
wienia o wszczeciu postgpowania (art. 165 § 4). Rozwigzanie to uznaé nalezy
za trafne, rozwiewa bowiem wszelkie watpliwosci co do daty wszczecia po-
stgpowania. Artykut 165 o.p. byl do tej pory wyjatkowo czgsto, bo 13 razy,
nowelizowany. Istote wprowadzanych zmian stanowito okreslenie, kiedy nie
wydaje si¢ owego postanowienia i jaka dat¢ uznaje si¢ wtedy za dzieri wszcze-
cia postgpowania. W Ordynacji podatkowej role przepisu art. 61 § 4 k.p.a.
przejmuje art. 165 § 3 o.p., obowigzujacy od 1.01.2003 r.%, aczkolwiek nie
ma on w wielu przypadkach zastosowania. W przypadku matzonkéw sg oni
jedna strona postgpowania (art. 133 § 3 w zw. z art. 92 § 3 o.p.), co ozna-
cza, ze w takich przypadkach organ podatkowy jest zwolniony z obowiazku
zawiadomienia wspétmatzonka w trybie art. 165 § 3a o.p. Platnik i podat-
nik nie moga tez wystapi¢ w jednym postgpowaniu (art. 30 § 5 o.p.), a linig
rozgraniczajaca zadanie stwierdzenia nadplaty przez jednego z nich jest to,
ktéry z nich poniést uszczerbek w swoim majatku z powodu uzyskania przez
organ podatkowy $wiadczenia w wyzszej kwocie anizeli wynikajaca z prze-
piséw prawa podatkowego®. Przepis art. 165 § 3a o.p. moze mie¢ wigc za-
stosowanie w przypadku np. zadania stwierdzenia nadplaty podatku od nie-
ruchomodci przez jednego tylko ze wspétwlascicieli nieruchomosci®®. Moze

8 Por. np. postanowienic NSA z 4.03.1981 r., SA 654/81, ONSA 1981/1, poz. 15; J. Bor-
kowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 207.

86 Zob. art. 1 pke 120 lit. b nowelizacji z 2002 .

87 Wyrok NSA z 5.08.2014 r., II FSK 1898/12, LEX nr 1512603; B. Gruszczynski
[w:] S. Babiarz (i in.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2010, s. 432—433. Dlatego
wyrazony w wyroku NSA z 2.10.2012 r., IT FSK 289/11, POP 2012/6, s. 546-549, poglad
odmienny jest nietrafny.

8 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 21.06.2017 r., I SA/Po 1735/16, LEX nr 2311969.
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mieé tez zastosowanie w sprawach odnoszacych si¢ do czlonkéw zarzadu
spétek osobowych i kapitatowych. Pamigtad trzeba o tym, ze kazde dziata-
nie organu administracji, zgodnie z zasada praworzadnosci, musi mie¢ swoje
umocowanie w przepisach prawa obowiazujacego®.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej uzyte w art. 165 o.p. okreslenie
»ha zadanie” zastapiono okresleniem ,na wniosek”, co jest zmiang wylacz-
nie ,kosmetyczng’. Poza tym w art. 358 projektu n.o.p. dokonano scalenia
wszystkich dotychczasowych przepiséw wskazujacych na przypadki, w kto-
rych nie wydaje si¢ postanowienia o wszczeciu postgpowania podatkowego”.
Z kolei stwierdzenie nadptaty ma nastgpowac z reguly na wniosek, ale moze
do niego tez dojsé¢ z urzegdu. Wéwczas zbedne jest przedtuzanie postgpowa-
nia przez wydawanie i dorg¢czenie postanowienia. Poza tym przewidziano
w projekcie, ze postanowienie o wszczeciu postgpowania nie bedzie wyda-
wane w postgpowaniu uproszczonym. Wowczas datg jego wszczecia bedzie
data wyrazenia przez strong zgody na takie postepowanie (art. 358 § 2 pkt 1
projektu n.o.p.). Nawiazujac do rozwiazari zawartych w kodeksie, w art. 358
§ 2 pkt 4 projektu n.o.p. przyjeto, ze w przypadku gdy nie wydaje si¢ i nie
dorecza postanowienia, za date wszczecia postgpowania bedzie uznawana
data dokonania przez organ pierwszej instancji pierwszej czynnosci w po-
stepowaniu.

Nalezy tez zauwazy¢ i wysoko ocenié, ze w projekcie przewidziano
przypadki, w ktérych moze nie doj$¢ do wszczecia, a jezeli ono nastapito
— do umorzenia wszczgtego postgpowania (art. 361 projektu n.o.p.), wéw-
czas gdy wysoko$¢ zanizenia podatku, dochodu lub przychodu, zawyzenia
nadplaty, zwrotu podatku, nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym
do odliczenia w rozumieniu przepiséw o podatku od towaréw i ustug lub
straty za okres rozliczeniowy nie przekraczataby kwoty 50 zt. W przypadku
podatkéw stanowigcych dochdd budzetu gminy, powiatu lub wojewddztwa
kwoty te uchwalajg rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojew6dztwa, ale
w wysokosci nie wigkszej niz 50 zt. Propozycja ta jest przejawem dazenia
do racjonalizacji dzialania organéw podatkowych. Absurdalne jest bowiem
prowadzenie postgpowania, ktérego koszty wielokrotnie przewyzszaja wartos¢
uzyskanych potencjalnie efektéw.

8 Por. W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe...,
s. 64.

% Nowymi wyjatkami sg tu sprawy dotyczace: stwierdzenia nadplaty, nalozenia kary
porzadkowej, kosztéw postgpowania, albowiem te ostatnie sg postgpowaniami wpadkowymi,
co uzasadnia uproszczony, odformalizowany tryb ich wszczecia.
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Trzeba mocno zaakcentowal fakt, ze juz od 1.01.2003 r. w Ordyna-
cji podatkowej zamieszczony zostal przepis art. 165a, w ktérym wyraznie
okreslono, iz w przypadku gdy z zadaniem wszczecia postgpowania wysta-
pit podmiot niebedacy strona lub gdy postgpowanie nie moze by¢ wszczgte
z innego powodu, organ wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia poste-
powania. Do kodeksu podobny przepis — art. 61a — zostal dodany dopiero
z dniem 11.04.2011 r.”" Do tego czasu przyjmowano, iz w przypadku ztozenia
whniosku o wszczecie postgpowania przez osobe, ktdra nie ma w tym postepo-
waniu interesu prawnego, nalezy wyda¢ decyzj¢ o umorzeniu postgpowania’.
To stanowisko dotknigte bylo, jak si¢ wydaje, bledem logicznym. Postgpo-
wanie moze by¢ przeciez wszczete dopiero wtedy, gdy wniosek taki ztozyt
legitymowany podmiot. Jezeli sktadajacy wniosek nie byl strong ani jej przed-
stawicielem czy pelnomocnikiem, nie nastapito wszczecie postgpowania®,
a wiec umarzanie postgpowania w takim przypadku wydaje si¢ absurdalne.
Jedynie wtedy, gdy w chwili ztozenia wniosku o wszczecie postgpowania nie
mozna bylo precyzyjnie ustali¢, czy podmiot wystepujacy z zadaniem posia-
dal, czy nie posiadal przymiotu strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., mozna
bylo przyjmowa¢, iz nalezy wszczaé postgpowanie administracyjne i w jego
toku wyjasni¢ watpliwosci dotyczace istnienia interesu prawnego wnoszacego
podanie. W przypadku jego braku wszczete postgpowanie nalezalo umo-
rzy¢®. Zgodzid sig tez trzeba ze stanowiskiem, ze mozliwe jest wszczgcie po-
stgpowania z urzedu w wyniku zlozenia wniosku przez podmiot niebedacy
strong postgpowania”.

Postanowienie o odmowie wszczgcia postgpowania nalezy wydaé réwniez
w przypadku, gdy nie moze by¢ ono wszczgte z innych przyczyn niz brak le-

%' Na mocy art. 1 pkt 11 ustawy z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18).

92 W wyroku NSA z 7.09.1989 r., SA/Ka 441/89, OSP 1991/2, poz. 33, z krytyczna glosa
B. Adamiak, przyjeto, ze zlozenie wniosku przez podmiot, ktdéry nie ma interesu prawnego
w sprawie, powinno spowodowad wydanie decyzji odmownej z przyczyn formalnych. W wyroku
NSA z 30.06.1986 r., III SA 97/86, ONSA 1987/2, poz. 46, przyjeto, iz ,ustalenie, czy zadanie
pochodzi od stron, powinno nastapi¢ w decyzji rozstrzygajacej sprawe co do jej istoty lub w inny
sposéb koriczacej sprawe (art. 104 § 2 k.p.a.)”. Doda¢ wypada, ze innym sposobem zakonczenia
sprawy poza jej rozstrzygnigciem co do istoty jest wlasnie decyzja umarzajaca postgpowanie.

% Por. wyrok NSA z 13.09.1999 r., IV SA 39/99, LEX nr 47872.

% Zgodzi¢ trzeba sig tez ze stanowiskiem zawartym w wyroku NSA z 9.03.1989 r., SAB/P
54/88, OSP 1991/6, poz. 139, z krytyczna glosa S. Jedrzejewskiego, ze w przypadku omylkowego
wszczgcia postgpowania powinno by¢ ono umorzone na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.

% Por. wyroki NSA: z 12.02.1988 r., I SA 624/87, LEX nr 9990; z 7.04.1995 r.,
IV SAB 88/94, LEX nr 1689168.
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gitymacji procesowej wnoszacego podanie. Do tych przyczyn nalezy zaliczy¢
chociazby naste¢pujace przeszkody: wniesienie podania po uplywie terminu
materialnoprawnego, w ktérym jednostka mogla si¢ domaga¢ przyznania jej
okreslonego uprawnienia, wniesienie zadania w sprawie zakoniczonej decyzja
ostateczng czy whiesienie zadania w sprawie, w ktdrej postgpowanie admi-
nistracyjne juz si¢ toczy.

W przypadku gdy podanie zawiera braki formalne, ktére nie zostaly
usunicte w terminie 7 dni stosownie do wezwania, organ podatkowy wy-
daje postanowienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia, na ktére stuzy
zazalenie. Wedtug tekstu pierwotnego Ordynacji podatkowej nastgpowato
to w drodze decyzji®®. W pi$miennictwie z zakresu postgpowania admini-
stracyjnego istnialy powazne kontrowersje dotyczace tego, czy w przypadku
nieusuniecia brakéw formalnych podania trzeba wyda¢ decyzje administra-
cyjng o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia, czy tez takie pozostawienie
podania bez rozpoznania nie wymaga zadnej czynnosci procesowej ze strony
organu administracji, poniewaz podanie jest w takich warunkach po pro-
stu bezskuteczne prawnie”. Nie przesadzajac owej formy prawnej, Naczelny
Sad Administracyjny w uchwale z 3.09.2013 r., I OPS 2/13%, przyjal, ze na
pozostawienie podania bez rozpoznania przystuguje skarga na bezczynnos¢
do sadu administracyjnego.

Niezupetnie szczgéliwie recypowano do Ordynacji podatkowej przepis
art. 62 k.p.a. — zamieszczajac go w art. 166 § 1. Uzupelniono regulacj¢ za-
warta w kodeksie przez dodanie § 2, zgodnie z ktdrym w sprawie polaczenia
postgpowan organ podatkowy wydaje postanowienie, na ktére stuzy zaza-
lenie. Na tle interpretacji art. 62 k.p.a. dochodzi w literaturze przedmiotu
do znacznych kontrowersji. Dotycza one przede wszystkim tego, czy prze-
pis ma zastosowanie do wspétuczestnictwa materialnego, tzn. takiego, gdzie
w postgpowaniu wystepuje wiele stron, czy tez wspdtuczestnictwa formal-
nego, przy ktérym w jednym postgpowaniu rozstrzyga si¢ wiele spraw”.
Ustawodawca nie wykorzystal szansy przeredagowania tego dos¢ kontrower-
syjnego przepisu, przenoszac go bez zmian do ordynacji. Uzupelniono je-
dynie zawartg w kodeksie regulacje przez dodanie § 2, zgodnie z ktérym

% Forme postanowienia przyjeto dopiero od 1.01.2003 r. na podstawie art. 1 pkt 124 no-
welizacji z 2002 r.

7 Szerzej na ten temat: B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. .., 2005, s. 436-437.

% ONSAIWSA 2014/1, poz. 2.

? Por. np. W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dariczak, Postgpowanie
administracyjne. .., s. 149-150.
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w sprawie polaczenia postgpowani organ podatkowy wydaje postanowienie,
na ktére stuzy zazalenie.

W Ordynacji podatkowej nie ma tez odpowiednika przepisu art. 61
§ 2 k.p.a., ktéry przyznaje organom administracji prawo do wszczgcia po-
stgpowania z urz¢du w sprawie, w ktdrej wymagany jest wniosek strony.
Wszczynajac postgpowanie w ten sposdb, organ musi uzyska¢ na to zgode
strony w toku post¢powania, a nie uzyskawszy jej — postgpowanie umorzy¢.
Brak odpowiednika tego przepisu w ordynacji powoduje, iz organ podatkowy
nie moze wszczaé z urzedu postgpowania w sprawie, w ktérej wymagany jest
wniosek strony, nawet wtedy, gdyby bylo to podyktowane szczegélnie waz-
nym interesem podatnika'®. Takze w projekcie nowej Ordynacji podatkowej
nie wprowadzono odpowiednika tego kodeksowego rozwiazania, uznajac,
ze brak ten nie byl dotychczas dostrzegany w orzecznictwie w stopniu, w ja-
kim prowadzilby do naruszenia praw zobowigzanych.

1.1.6.2. POSTEPOWANIE DOWODOWE

Postgpowanie dowodowe uregulowane w obowiazujacej Ordynacji po-
datkowej cechujg zasadnicze odr¢bnosci w stosunku do postgpowania dowo-
dowego uregulowanego w Kodeksie postepowania administracyjnego. Wiaze
si¢ to nie tylko z kwestig ci¢zaru dowodu wyprowadzanego w postgpowaniu
podatkowym z przepiséw prawa materialnego, np. dowodzenia okolicznosci
korzystnych dla zobowiazanego'”, lecz takze z mozliwoscia skatalogowania
spraw, w ktorych ten cigzar moze spoczywaé na stronie. Wspomniane od-
rebnosci dotycza takze zasady wspéldziatania podatnika z organem podatko-
wym, dopuszczalnosci ustalenia granicy zasady posredniosci w korzystaniu
z materialu dowodowego, granic i dopuszczalnoéci wprowadzenia legalnej

190 Por. J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 108.

191 Zob. B. Brzeziniski, Glosa do wyroku WSA w Poznaniu z 15.07.2010 r., I SA/Po 200/10,
POP 2011/1, s. 18-20; B. Brzezifiski, M. Masternak, O tak zwanym ci¢zarze dowodu w postepo-
waniu podatkowym, PP 2004/5, s. 56-59; A. Dabrowski, D.M. Malinowski, Wydatki na ustugi
niematerialne a koszt podatkowy, PP 2001/4, s. 26-29; ]J. Glos, Cig¢zar dowodu w postgpowaniu
administracyjnym, Pr. i Pod. 2006/12, s. 28-31; A. Hanusz, Strony postgpowania podatkowego
a cigzar dowodu, PP 2004/9, s. 49-54; H. Filipczyk, Jeszcze raz o kosztach uzyskania przychodéw
— cztery mity, Pr. i Pod. 2009/12, s. 7-11; A. Marianiski, Reguty cigzaru dowodu w postgpowa-
niu podatkowym, PP 2005/2, s. 45-51; W. Sawa, Cigzar dowodu w postepowaniu podatkowym,
PP 2001/3, s. 53-56; D. Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym, War-
szawa 2015, s. 142-145; K.J. Stanik, Cigzar dowodu w postgpowaniu podatkowym, ,Jurysdykcja
Podatkowa” 2007/4, s. 26-33; D. Strzelec, Obowigzek wyjasnienia stanu faktycznego w postgpo-
waniu podatkowym — watpliwosci praktyczne i teoretyczne, Pal. 2011/3—4, s. 86-100; W. Olszowy,
Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997, s. 47-74.
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teorii dowoddéw czy tez postugiwaniem si¢ w postepowaniu dowodowym
kryterium rzetelnosci sktadanych dokumentéw. Na koniec dotyczy to przy-
padkéw, w kedrych wnioski dowodowe strony moga by¢ oddalone'™. W ra-
mach niniejszego opracowania nie sposéb tych zagadnien przedstawi¢ szerzej,
ale juz tylko tak zarysowane problemy dostatecznie jasno uwypuklaja réznice
miedzy postgpowaniem dowodowym prowadzonym w ramach postgpowania
administracyjnego ogélnego i post¢gpowania podatkowego, mimo ze prima
Jacie podstawowe przepisy tych procedur, tj. art. 122, 187 § 1, art. 191 o.p.
oraz art. 7, 77 § 1 i art. 80 k.p.a., maja zblizona tres¢. Z powyzszych wzgle-
déw nalezy ograniczy¢ si¢ do wskazania jedynie zasadniczych réznic w obu
tych regulacjach.

Katalog srodkéw dowodowych przewidzianych w postgpowaniu podat-
kowym zostal rozszerzony w poréwnaniu z Kodeksem postgpowania admi-
nistracyjnego o wymienione w art. 181 o.p.: ksiegi podatkowe, deklaracje
zlozone przez strong, informacje podatkowe oraz inne dokumenty zgroma-
dzone w toku dzialalnosci analitycznej Krajowej Administracji Skarbowej,
czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej
oraz materialy zgromadzone w toku postgpowania karnego albo postgpowa-
nia w sprawach o przest¢pstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe.

Trzeba mie¢ tez na uwadze to, ze przepisy materialnego prawa podat-
kowego nakladajg na podatnikéw rézne obowiazki dowodowe, np. art. 6
ust. 6 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych obarcza podatnika podatku
od nieruchomosci obowiazkiem ztozenia informacji o nieruchomosciach
i obiektach budowlanych!'®. Brak takiej informacji albo bledy w niej zawsze
powoduja skutek w postaci wszczecia postgpowania podatkowego zgodnie
zart. 21 § 5 w zw. z art. 3 pkt 5 o.p. Takze swoisty dla postgpowania do-
wodowego w sprawach podatkowych jest dowdd z o§wiadczenia o stanie ma-
jatkowym (art. 180 § 3 i 4 o.p.), jako $rodka dowodowego przeniesionego
z ustawy o kontroli skarbowej, ktéry najistotniejsze znaczenie ma przy opo-
datkowaniu przychodéw nieujawnionych'®. Przepisy o dowodach zawarte
w Ordynacji podatkowej i Kodeksie post¢gpowania administracyjnego réznia
si¢ nie tylko konstrukcja. O ile przepisy kodeksu bardzo ogélnie wskazujg
na dowody przez okreslenie $rodkéw dowodowych (art. 75 § 11 2 k.p.a.),

102 Szerzej na ten temat zob. L. Etel (i in.), Nowa Ordynacja..., s. 448—452; D. Strzelec,
Dowody..., s. 34-36 i 142.

15 Podobne uregulowania zawierajg art. 6 ust. 2 ustawy o podatku lesnym czy art. 6a
ust. 5 ustawy o podatku rolnym.

%4 Dowdd ten ma tez znaczenie w innego rodzaju sprawach, zob. szerzej na ten temat
D. Strzelec, Dowody..., s. 92 i n.
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o tyle przepisy Ordynacji podatkowej wskazuja na bardzo szeroki wachlarz
dowodéw z dokumentéw (art. 180 § 2 i 3, art. 181, 182 o.p.), co $wiadczy
o znaczacej roli tych srodkéw dowodowych. Istotng role w gromadzeniu ma-
terialu dowodowego ze wzgledu na sam przedmiot postgpowania podatko-
wego nalezy przyzna¢ dowodom z rachunkéw bankowych i innych instytucji
finansowych. Przestanki wystapienia przez uprawnione organy podatkowe
z zadaniem sporzadzenia i przekazania informagji z instytucji finansowych
zostaly w sposéb kompleksowy ujete w art. 182 i 183 o.p. Dowody te moga
mie¢ znaczenie dla rozstrzygniecia kazdej sprawy podatkowej zwiazanej z wy-
miarem zobowiazania podatkowego. Dowody tego rodzaju, jak tez dowody
zebrane w toku postgpowania podatkowego (deklaracje, ksiggi podatkowe,
spisy z natury itp.) sa objete tajemnica bankowa albo tajemnicg skarbowa,
stad ogélnikowa regulacja zawarta w art. 75 § 1iart. 76 § 1 k.p.a. nie mogta
by¢ uznana za wystarczajaca do postgpowania podatkowego. Dlatego tez
przepisy art. 182 i 183 o.p. Scisle okreslaja podmiot uprawniony do zadania
informacji z banku czy innej instytugji finansowej, a takze przestanki wysta-
pienia z takim zadaniem, w tym takze przestanke wspétdziatania ze strona,
ktérej dane dotycza (art. 183 o.p.).

Mozna mie¢ zastrzezenia do treéci art. 184 § 1 o.p., wskazujgcego, Ze na-
czelnik urzedu skarbowego, ktéry zwraca si¢ do banku z zadaniem udziele-
nia informacji, o ktérej byla wezesniej mowa, , powinien zwracaé szczegdlng
uwage na zasade szczegdlnego zaufania migdzy instytucjami finansowymi
a ich klientami”. Wprawdzie normatywny wydzwick tego przepisu jest dos¢
nikly, gdyz ma on wybitnie deklaratywny charakter, jednak jest to rzadko
spotykany w przepisach prawa przyklad wskazania na cel regulacji praw-
nej, w tym przypadku zawartej w art. 182 i 183 o.p. Przepis ten respektuje
w zwiazku z tym z jednej strony konstytucyjng zasad¢ autonomii informa-
cyjnej jednostki, stanowiacej element ochrony Zzycia prywatnego, oznaczajacej
prawo do samodzielnego decydowania o ujawnieniu innym informacji doty-
czacych swej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi infor-
macjami, jezeli znajduja si¢ one w posiadaniu innych podmiotéw'®, a takze
zasadg prawdy materialnej (art. 122 o.p.). Zreszta konsekwencje niezrealizo-
wania wskazan zawartych w art. 184 § 2 i 3 o.p. okreslono w art. 185 o.p.
— jedna z nich jest odmowa udzielenia informacji przez instytucje finansowe.
Oczywiscie po uzupetnieniu brakéw tego zadania informacji nalezy udzieli¢.

195 Zob. wyroki TK: 2 24.06.1997 r., K21/96, OTK 1997/2, poz. 23; 2 11.04.2000 r., K 15/98,
OTK 2000/3, poz. 86; z 19.02.2002 r., U 3/01, OTK-A 2002/1, poz. 3; z 17.06.2008 r., K 8/04,
OTK-A 2008/5, poz. 81.
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Zauwazy¢ jednak trzeba, ze zasada szczegélnego zaufania z art. 184 § 1 o.p.
nie moze stanowi¢ sama w sobie podstawy odmowy udzielenia informagji.
Podkresli¢ tu tylko nalezy, ze art. 82 § 2 o.p. dotyczy innej instytucji niz
uregulowana w art. 182-185 o.p., albowiem normuje udzielenie informacji
finansowych w trybie automatycznym, kiedy nie toczy si¢ postgpowanie po-
datkowe, jak w przypadku, o ktérym mowa w art. 182-185 o.p. Nalezy tez
mie¢ tu na uwadze regulacje art. 297 o.p. (tajemnica skarbowa), rozszerzajaca
krag podmiotéw, ktérym naczelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy urze-
déw celno-skarbowych moga udostepni¢ akta spraw zawierajace dane uzy-
skane z bankéw i instytucji finansowych. Na etapie czynnosci sprawdzajacych
podstawa prawna uzyskania przez naczelnika urzedu skarbowego i naczel-
nika urz¢du celno-skarbowego informacji z bankéw i instytucji finansowych
jest art. 275 § 2 o.p. Jednakze zasadnicza przestanka dost¢pu do informacji
stanowiacych tajemnice bankowg jest art. 105 ust. 2 ustawy z 29.08.1997 r.
— Prawo bankowe'*®. Wskazuje on, komu takie informacje i kiedy moga by¢
udzielone, a takze gdzie uregulowane sa przestanki ich udzielenia.

Wiele sporéw przed sadami administracyjnymi wywoluje tresé
art. 188 o.p., a w szczeg6lnosci przestanki odmowy dopuszczenia dowodu.
Wydaje si¢, ze jest to przepis nieostry i zawierajacy luki. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze podobnie jak art. 78 k.p.a. nie przyjmuje on ani koncepgji preklu-
zji, ani dyskrecjonalnej wladzy organu orzekajacego co do dopuszczalnosci
uwzglednienia zadania strony. Jego brak powodowat konieczno$¢ wypelnienia
jego tresci przez orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego w za-
kresie odmowy uwzglednienia zadania tylko wowczas, gdy: odnosi si¢ ono
do okolicznosci juz stwierdzonej na korzy$¢ strony'”’, zadanie nosi cechy do-
wolnoéci i nie ma znaczenia dla rozstrzygnigcia sprawy, na co wskazuja prze-
pisy prawa materialnego okreslajace zakres ustalent faktycznych'®®. Nie moze
by¢ przestanka odmowy uwzglednienie zadania zgloszenia dowodu na tezg
dowodowa odmienng'”.

Przepis art. 193 o.p. normuje szczegdlny i istotny dowdd w postepo-
waniu podatkowym, nieznany Kodeksowi postgpowania administracyjnego,
a mianowicie dowdd z ksiag podatkowych, regulujac nie tylko zasady ich
prowadzenia, zasady uznania ich za dow6d oraz domniemania z nimi zwia-
zane i przestanki ich wzruszenia, lecz takze skutki obalenia domnieman.

16 Dz.U. z 2020 r. poz. 1896 ze zm.

197 Wyrok NSA z 4.01.2002 r., I SA/Ka 2164/00, ONSA 2003/1, poz. 33.

198 Wyrok NSA z 27.09.2007 r., IT FSK 1032/06, LEX nr 389363.

19 Wyrok NTA z 23.11.1936 r., 5487/34, ,Orzecznictwo Buchalteryjno-Podatkowe”
1937/24, s. 367.
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Jest to zwiazane ze szczegdlnym znaczeniem tego dowodu dla ustalenia pod-
stawy opodatkowania. Odzwierciedleniem tego jest art. 193 § 6 o.p., naka-
zujacy sporzadzenie protokotu badania tych ksiag z obowiazkiem okreslenia,
za jaki okres i w jakiej cz¢éci nie uznaje si¢ ich za dowdd tego, co wynika
z zawartych w nich zapiséw. Redakecja tego przepisu ewoluowala w stosunku
do swego pierwowzoru — uchylonego obecnie art. 169 k.p.a. — przede wszyst-
kim dzigki orzecznictwu Sadu Najwyzszego', a takze Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego''. Pod jego wptywem usunicto jako podstawe nierzetelnosci
ksiag sprzecznosci ekonomiczne, o ktérych byla mowa w art. 169 § 2 k.p.a.

Precyzyjniejsze niz w przepisie art. 82 pkt 3 k.p.a. jest za to okreslenie
w art. 195 pkt 3 o.p., na jakich duchownych rozciaga si¢ zakaz wystapie-
nia w postgpowaniu w charakterze $wiadka. Przepis ten wskazuje, ze chodzi
o duchownych ,prawnie uznanych wyznad”.

W art. 88 k.p.a. przewidziano mozliwo$¢ karania grzywna oséb niesta-
wiajacych si¢ na wezwanie organu badZ np. odmawiajacych skladania ze-
znani w charakterze $wiadka czy okazania przedmiotu ogledzin. Wysokos¢
grzywny wynosi 50 zt, a w razie ponownego niezastosowania si¢ do wezwa-
nia — 200 zt. Ordynacja podatkowa postuguje si¢ innym okresleniem: ,kara
porzadkowa”. Jej wysoko$¢ moze wynosi¢ do 2900 zt (art. 262). W sprawie
nalozenia kary porzadkowej wydaje si¢ postanowienie, na ktére stuzy zazale-
nie (art. 263). Podkreslenia wymaga tutaj, to ze od 1.06.2017 r. do kodeksu''?
wprowadzono dzial IVa ,Administracyjne kary pieni¢zne”. Jest to $rodek
o charakterze kary administracyjnej (sankcja) nakladany przez organ admi-
nistracji publicznej za naruszenie prawa polegajace na niedopelnieniu obo-
wigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie praw-
nej albo jednostce organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej. Sg to kary
nakladane tylko w drodze decyzji, przez co nalezy je odrézni¢ od grzywny
z art. 88 § 11 3 k.p.a. (grzywna i grzywna w celu przymuszenia)'® i kary
porzadkowej z art. 262 o.p. naktadanej w drodze postanowienia, przy czym
mozna zauwazy¢, ze z punktu widzenia osoby, na ktéra natozono owg kare
badz grzywne, rozréznienie to ma nikle znaczenie.

10 Zob. np. wyroki SN: z 5.03.1992 r., III ARN 12/92, POP 1995/2, poz. 32;
2 20.06.1996 r., IIl ARN 11/96, OSNAPiUS 1997/2, poz. 14; z 20.06.1996 r., IIl ARN 13/96,
OSNAPIUS 1997/3, poz. 29, z glosa aprobujaca R. Zelwianskiego, PP 1996/12, s. 38-39.

" Zob. wyroki NSA: z 18.11.1982 r., SA/Ka 479/82, niepubl;; z 17.09.1999 r.,
I SA/Ed 1300/97, LEX nr 40466; z 25.03.1999 r., I SA/Wr 1164/97, LEX nr 37223.

112 Zob. dzial IVa, dodany przez art. 1 pkt 41 nowelizacji z 2017 r.

3 G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1-103, LEX 2010, kom. do art. 88, nt 1.
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Kara pieni¢zna jest wynikiem jurysdykcyjnych dziatan organu admini-
stracji publicznej wynikajacych z naruszenia zakazéw lub niezastosowania si¢
do nakazéw wynikajacych z przepiséw prawa. Z kolei kara grzywny i kara
porzadkowa majg na celu dyscyplinowanie uczestnikéw postgpowania admi-
nistracyjnego i podatkowego oraz usprawnienie przez to jego przebiegu. Poza
tym nakladanie administracyjnej kary pieni¢znej jest odrgbna, samodzielna,
a nie wpadkowa, sprawa administracyjna. Nalozenie grzywny czy kary po-
rzadkowej jest wiec $cisle zwigzane z tokiem gléwnego postgpowania admi-
nistracyjnego czy podatkowego. Naruszone przez uczestnika postgpowania
zakazy czy nakazy sa efektem wezwania skierowanego do niego przez organ
administracyjny czy podatkowy, a wigc wynikaja tylko posrednio z ustawy.
W przypadku za$ pieni¢znych kar administracyjnych wynikaja one bezpo-
$rednio z ustawy.

0Od 1.01.2007 r. dodano do dziatu IV Ordynacji podatkowej rozdzial 11a:
»Rozprawa”, przewidujacy mozliwo$¢ prowadzenia postgpowania odwolaw-
czego w formie rozprawy'*. Jest charakterystyczne, ze rozprawe w poste-
powaniu podatkowym przewidywalo juz rozporzadzenie z 22.03.1928 r.
o postgpowaniu podatkowym, aczkolwiek zgodnie z jego art. 112 przepiséw
m.in. o rozprawie nie stosowalo si¢ w sprawach dotyczacych podatkéw bez-
posrednich i posrednich, oplat stemplowych oraz cel i monopoléw, zaréwno
w postgpowaniu administracyjnym, jak i karnym. Poza tym rozprawe jako
forme postgpowania wyjasniajacego przewidywaly przepisy art. 86—88 de-
kretu z 16.05.1946 r. o postgpowaniu podatkowym i to juz przed orga-
nem finansowym, a wigc organem pierwszej instancji. Rozwiazanie przyjete
w art. 200a—200d o.p. jest o tyle zastanawiajace, ze w przypadku koniecz-
noséci przeprowadzenia postgpowania dowodowego w catosci lub w znacz-
nej czesei i tak na podstawie art. 233 § 2 o.p. zajdzie konieczno$¢ uchyle-
nia zaskarzonej decyzji oraz przekazania sprawy organowi pierwszej instancji
do ponownego rozpoznania'”®, a wigc rozprawa zapewnia wylacznie uzu-
pelnienie materialu dowodowego. Zdziwienie budzi rozwiazanie, w ktérym
w rozprawie bierze udziat (art. 200¢ § 3 o.p.) upowazniony pracownik organu
pierwszej instancji, w sytuacji gdy postgpowanie podatkowe nie ma cha-
rakteru postgpowania kontradyktoryjnego. W zalozeniu jednak rozwiazanie
to ma zapewni¢ pewien, trzeba jednak wyraZnie stwierdzi¢ — drobny, element

"4 Por. art. 1 pkt 20 ustawy z 16.11.2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 1590).

'S Por. tez P. Dafczak, Rozprawa administracyjna w toku postepowania podatkowego,
PP 2007/6, s. 38 i n.; R. Sawula, Rozprawa w postgpowaniu podatkowym — uwagi na tle noweli-
zacji Ordynacji podatkowej, ,Casus” 2006/4, s. 18 i n.
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kontradyktoryjnosci postgpowania podatkowego. Brak rozprawy w pierwszej
instancji wlasnie zostal spowodowany nie tylko tg przestanka, ale i w zasadzie
brakiem stron o przeciwstawnych interesach. Takie usytuowanie rozprawy
spowodowalo, ze jest to praktycznie instytucja martwa''®.

Rozprawa moze zosta¢ przeprowadzona z urz¢du lub na zadanie strony.
Rozprawa zostanie zarzadzona z urzedu, gdy zachodzi potrzeba wyjasnienia
stanu faktycznego sprawy przy udziale $wiadkéw lub bieglych albo w dro-
dze ogledzin badz tez istnieje potrzeba sprecyzowania argumentacji prawnej
strony lub na zadanie strony. Wydaje si¢, ze ustawodawca powinien rozwazy¢
mozliwo$¢ przeprowadzenia rozprawy w postgpowaniu przed organem pierw-
szej instancji, jezeli zasada dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego ma
by¢ w dalszym ciagu rozumiana jako umozliwiajaca stronom domaganie sie,
aby ich sprawa byta przedmiotem dwukrotnego merytorycznego rozpatrzenia
przez organy obu instangji, nawet wtedy, gdy mamy do czynienia z odwota-
niem niedewolutywnym.

Generalnie nalezy podkresli¢, ze to wlasnie usytuowanie rozprawy do-
piero na etapie post¢gpowania przed organem odwolawczym, a takze brak
mediatora, ktéry by ja prowadzil juz na etapie postgpowania pierwszoin-
stancyjnego, jest powodem, Ze instytucja ta nie jest wykorzystywana mimo
»duzego pola do popisu” w jej stosowaniu. Mozna tu wskaza¢ na takie zagad-
nienia wywotujace spory przed organami podatkowymi, jak: zaliczenie wy-
datkéw do kosztéw uzyskania przychoddéw, zwolnienia podatkowe, ulgi po-
datkowe i inne. Poza usytuowaniem rozprawy w post¢gpowaniu podatkowym
dopiero na etapie postgpowania odwolawczego mankamentem przepiséw
art. 200a—200d o.p. jest to, ze nie wskazuje si¢ wprost, tak jak w kodeksie,
ze ma ona na celu przyspieszenie i uproszczenie post¢gpowania dowodowego
oraz koncentracj¢ materialu dowodowego. Poza tym tre$¢ art. 200a § 3 o.p.
wskazywalaby, ze nie traktuje si¢ jej jako formy postgpowania wyjasniaja-
cego, lecz jako $rodek dowodowy. Tym za$ jest ona tylko w czesci, gdy w jej
trakcie przeprowadzone sa dowody z zeznan $wiadkéw, bieglych czy doko-
nywane s3 ogledziny.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przepisy o dowodach zostaty
uporzadkowane w ten sposéb, ze w pierwszym oddziale rozdziatu 8 dziatu I11
zgrupowano przepisy ogélne odnoszace si¢ do wszystkich dowodéw, a wigce
do ich gromadzenia i oceny. Zachowano zasad¢ otwartego katalogu dowo-
déw, z tym ze w art. 380 § 2 projektu n.o.p. uczyniono wyjatek na rzecz

116 Zob. L. Matusiakiewicz, Rozprawa w podatkowym postepowaniu odwotawezym — prawie
4 lata ,martwej instytucji”, M. Pod. 2010/8, s. 15 i n.
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ograniczenia mozliwosci dowodzenia danej okolicznosci faktycznej jedynie
okreslonym dowodem, gdy przepis szczegélny tak stanowi. Przykladem jest
tu np. art. 380 § 3 projektu n.o.p., ktéry wzmacnia moc dowodowa oswiad-
czenia strony.

Kwestii dopuszczalnosci i przestanek oddalenia (uwzglednienia) wniosku
dowodowego strony poswigcono art. 383 projektu n.o.p. Przede wszystkim
w jego § 1 polozono akcent na to, by wniosek dowodowy dotyczyt okolicz-
nosci majacych znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy, a wigc tresci podej-
mowanej decyzji'”. W § 2 proponowanego artykutu wyliczono w sposéb
uporzadkowany przestanki odmowy przeprowadzenia dowodu, do ktérych
zaliczono: 1) stwierdzenie danej okolicznosci w sposéb wystarczajacy innym
dowodem (z zastrzezeniem § 3); 2) nieprzydatno$¢ dowodu dla stwierdzenia
danej okolicznosci; 3) zlozenie wniosku w sposéb oczywisty tylko w celu
przedluzenia postgpowania.

W § 3 projektowanego art. 383 n.o.p. wprowadzono zastrzezenie, ze or-
gan podatkowy musi uwzgledni¢ wniosek dowodowy, jezeli dotychczas ze-
brane dowody wykazuja ,,przeciwieristwo tego, co strona zamierza udowodni¢”.
Zagadnieniu wypowiedzenia si¢ strony co do zebranego w prawie materiatu
dowodowego poswigcono art. 389 projektu n.o.p., wzbogacajac go w stosunku
do obecnie obowigzujacego art. 200 o.p. o mozliwo$¢ skorygowania przez
strong deklaracji podatkowej takze na tym etapie postgpowania.

Oddzial 2 rozdziatu 8 projektu nowej Ordynacji podatkowej odnosi si¢
do dowodéw najistotniejszych w sprawach podatkowych, a mianowicie do-
wodéw z ksiag podatkowych (art. 390), kolejny oddzial 3 poswigcony jest
przestuchaniom (art. 392-396 projektu) $wiadka, strony, konfrontacji $wiad-
kéw, bieglych oraz strony, a wigc zagadnient dotad nieuregulowanych w Or-
dynacji podatkowej. Oddziat 4 dotyczy dowodéw z opinii bieglych (art. 397
projektu), wskazujac, co powinno znalez¢ si¢ w postanowieniu o powolaniu
biegtego. Okreslono tez zagadnienia zwiazane z opinia niejasna, niepetna lub
z opiniami sprzecznymi ze soba. Nastepny oddzial 5 odnosi si¢ do dowodu
z ogledzin (art. 398-399 projektu), oddziat 6 — do dowodu z dokumentéw
urzedowych (art. 400—401 projektu). Uregulowania dotyczace dowodéw
z informacji z instytucji finansowych zawarto w oddziale 7 (art. 402—405
projektu). Sa to w istocie przepisy tozsame z art. 182-185 o.p., jednakze sy-
stemowo uporzagdkowane. Rozprawie poswigcono rozdzial 9 dziatu 111, a to
oznacza, ze przepisy art. 406—410 projektu n.o.p. nie traktuja jej jako srodka

17 Por. tez np. wyroki NSA: z 9.11.2011 r., IT FSK 865/10, LEX nr 1069997, oraz
z 31.05.2010 r., I GSK 835/09, LEX nr 585932.

WOJCIECH CHROSCIELEWSKI, STEFAN BABIARZ 99



Rozdziat 1. Postgpowania autonomiczne (odrgbne)

dowodowego, lecz element, forme postgpowania dowodowego. Najpowazniej-
sza zmiang jest to, ze zaklada si¢, iz moze ona zosta¢ przeprowadzona juz
przed organem pierwszej instangji, co usuwatoby najwickszy mankament tej
formy postgpowania dowodowego. Réwnoczesnie zmodyfikowano przestanki
przeprowadzenia rozprawy z urzgdu. Warunkiem sine qua non jest tu zapew-
nienie przy$pieszenia lub uproszczenia postgpowania lub potrzeba wyjasnie-
nia istotnych okolicznosci stanu faktycznego sprawy przy udziale swiadkéw
i bieglych albo w drodze ogledzin'®, co wprost nawigzuje do postanowient

art. 89 k.p.a.

1.1.6.3. ZAWIESZENIE POSTEPOWANIA

W poréwnaniu z post¢gpowaniem administracyjnym ogdélnym kwestie
zwiazane z zawieszeniem postgpowania zostaly w Ordynacji podatkowej ure-
gulowane bardziej precyzyjnie. Przewidziano bowiem dodatkowe przestanki
zawieszenia obligatoryjnego. Stosownie do art. 201 § 1 pkt 7 o.p. powinno
ono nastapi¢ w przypadku zaskarzenia do sadu administracyjnego kasacyj-
nej decyzji organu odwolawczego, a takze decyzji stwierdzajacej niewazno$é
decyzji. Ratio legis tego rozwiazania jest zapobiezenie dwutorowosci postgpo-
wania i ewentualnym klopotom oraz zamieszaniu zwigzanym z rozbieznymi
rozstrzygnieciami organéw dziatajacych w postgpowaniu podatkowym pro-
wadzonym w konsekwengji takiej decyzji organu odwoltawczego i sadéw ad-
ministracyjnych rozpoznajacych skargi na owe decyzje organéw drugoinstan-
cyjnych. Ponadto w Ordynacji podatkowej (art. 201 § 1 pkt 8) przewidziano
takze konieczno$¢ zawieszenia postgpowania w przypadku wystapienia przez
Szefa KAS o wydanie opinii Rady do spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opo-
datkowania co do zasadnosci zastosowania art. 119a lub $rodkéw ograni-
czajacych umowne korzysci'. Nie zamieszczono za to w Ordynacji podat-
kowej odpowiednika art. 97 § 1 pkt 5 k.p.a., przewidujacego koniecznos¢
zawieszenia post¢gpowania na wniosek Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
w sytuacji, gdy strong postgpowania jest podmiot w restrukturyzacji wska-
zany w art. 2 pkt 44 ustawy z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwa-
rancyjnym systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restruk-

turyzacji'*’.

8 D. Strzelec, Rozprawa jako sposéb wyjasnienia okolicznosci sprawy w podatkowym postg-
powanin odwotawczym, M. Pod. 2007/2, s. 26.

"9 Por. P. Pietrasz [w:] Ordynacja podatkowa..., red. L. Etel, kom. do art. 201.

120 Dz.U. z 2020 r. poz. 842 ze zm.
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Powazne zastrzezenia mozna mie¢ do redakeji art. 203 § 2 o.p., opartego
na art. 100 § 1 k.p.a. Przepis ten stanowi, iz w przypadku obligatoryjnego
zawieszenia postgpowania podatkowego, jezeli strona nie wystapita w wyzna-
czonym terminie o rozstrzygnigcie zagadnienia wstgpnego przez sad lub inny
organ, organ podatkowy z urzedu zwraca si¢ do sadu lub whasciwego organu
o rozstrzygniecie tego zagadnienia. Pamigta¢ trzeba o tym, iz przepis ten nie
moze by¢ traktowany jako samoistna podstawa prawna wszczecia postgpo-
wania. Jezeli przepis administracyjnego prawa materialnego stanowi, iz po-
stgpowanie wszczyna si¢ na wniosek strony, wszczecie postgpowania z urzedu
jest niedopuszczalne (wyjatek — art. 61 § 2 k.p.a.). Na droge postgpowania
sadowego organ podatkowy bedzie mégt wystapi¢ sam, gdy bedzie to do-
puszczalne w mysl przepiséw postgpowania cywilnego w zwiazku z prawem
cywilnym materialnym''.

Gdy chodzi o zawieszenie fakultatywne, przewidziano w art. 201 § 1b,
dodanym do Ordynacji podatkowej z dniem 1.01.2016 r.'*, nieznane kodek-
sowi przestanki takiego zawieszenia. Pierwsza ma miejsce w razie wystapienia,
na podstawie ratyfikowanych uméw o unikaniu podwoéjnego opodatkowania
lub innych ratyfikowanych uméw migdzynarodowych, ktérych strong jest
Polska, do organéw innego panstwa o udzielenie informacji niezb¢dnych
do ustalenia lub okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego, jezeli nie
ma zadnych innych okolicznosci poza objetymi wystapieniem, ktére mogg
by¢ przedmiotem dowodu. Druga dotyczy sytuacji, w ktérej wszczeta zo-
stala procedura wzajemnego porozumiewania. ,Obie przestanki dotycza pro-
cedury wzajemnego porozumiewania si¢, ktére co do zasady trwaja dtuzej
niz normalne postgpowanie podatkowe. Fakultatywny charakter zawieszenia
umozliwi organowi podatkowemu przeprowadzenie innych dowodéw w po-
stepowaniu podatkowym w czasie oczekiwania na informacje od organéw
innego pafstwa’'*.

Wart podkreslenia jest niemajacy swego odpowiednika w postgpowaniu
ogblnym art. 205a o.p., precyzyjnie okreslajacy date podjecia z urzedu zawie-
szonego postgpowania w przypadkach ziszczenia si¢ okolicznosci, z powodu
ktérych nastapito zawieszenie postgpowania.

E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty,
wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 194; por. tez: B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Kodeks postepowania administracyjnego..., 2019, s. 580; por. tez wyrok NSA z 29.11.2013 r.,
IT FSK 782/12, LEX nr 1616434.

122 Artykut 1 pke 132 lit. b ustawy z 10.09.2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1649 ze zm.).

123 B. Dauter [w:] S. Babiarz (i in.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2019,
s. 1192.
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W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przepisy o zawieszeniu po-
stepowania w zasadzie nie ulegly zmianie, jednakze w jej art. 439 uregulo-
wano przypadek zawieszenia postgpowania w sytuacji, gdy rozpatrywana jest
sprawa reprezentatywna. Sprawy tego rodzaju (w wiecej niz jednej sprawie,
dotyczacej tej samej strony, stan faktyczny lub zagadnienie prawne sa po-
dobne) zwiazane s3 z samoobliczeniem podatku przez podatnika. Fakt zawis-
nigcia kilku takich spraw przed organem podatkowym uzasadnia zawieszenie
przez organ podatkowy postgpowania w pozostatych z urzedu lub na wniosek
strony, jezeli nie sprzeciwiaja si¢ temu inne strony. Przepis ten ma zastosowa-
nie w przypadku wniesienia nie tylko odwolania, lecz takze skargi do sadu
administracyjnego. Te §rodki prawne powinny by¢ wniesione we wszystkich
sprawach, ktére podlegaja zawieszeniu. Instytucja ta zmierza do racjonali-
zowania czasu, energii i Srodkéw pienieznych zobowiazanych oraz srodkéw
publicznych. W art. 440 pkt 1 projektu n.o.p. zaproponowano rozwigzanie
umozliwiajace zawieszenie postgpowania na wniosek strony lub z urzedu,
jezeli przepis majacy wplyw na tre$¢ wydawanej decyzji jest przedmiotem
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, Trybunatem Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej lub sadem administracyjnym, ale w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego organu jednostki samorzadu
terytorialnego.

1.1.7. AKTY KONCZACE POSTEPOWANIE
PODATKOWE

1.1.7.1. DECYZJA

Regulacja zagadnien zwiazanych z decyzja podatkowa stanowi prawie
dostowng kopi¢ rozdziatu 7 dziatu II Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego. Jak si¢ wydaje, ustawodawca popetnil jednak bfad przy konstru-
owaniu tekstu pierwotnego art. 210 § 4 o.p., okreslajacego elementy, ktére
winno zawiera¢ uzasadnienie decyzji. Zgodnie z nim uzasadnienie prawne
mialo zawiera¢ podstawe prawng decyzji z przytoczeniem przepiséw prawa,
mimo ze stosownie do § 1 pkt 4 tego samego artykutu powotanie podstawy
prawnej decyzji bylo i jest jednym z jej zasadniczych elementéw. Na ten
blad zwracano uwagg jeszcze w trakcie przygotowywania projektu Ordynacji
podatkowej'?*. Skoro jednak ustawodawca przepis taki uchwalil, to mozna

124 R. Sawula, Ordynacja podatkowa — projekt ustawy. Wybrane uwagi dotyczqce postepowania
w sprawach podatkowych, ST 1996/7-8, s. 17.
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uznaé, ze uczynil to §wiadomie, a jego dzialanie stanowito kontynuacje
rozwigzania ograniczajacego zakres stosowania zasady udzielania informa-
cji prawnej. Strona, nie znajac interpretacji przepiséw stanowiacych pod-
stawe prawng decyzji administracyjnej, miata znacznie utrudniona sytuacje
zwiazang ze zlozeniem odwolania od decyzji'®. W pismiennictwie rozwa-
zano nawet, czy taka redakcja przepisu nie stanowifa préby wprowadzenia
»boczng furtka” modelu jednoinstancyjnego postgpowania administracyj-
nego'?®. Postulaty takie byly przeciez zglaszane w literaturze jeszcze przed
uchwaleniem Ordynacji podatkowej'””. Niemniej ostra krytyka wprowadze-
nia takich mocno ograniczonych wymogéw co do uzasadnienia decyzji'*®
doprowadzita do zmiany od 1.01.2003 r. przepisu art. 210 § 4 o.p.'** Zgod-
nie z nowym brzmieniem przepisu uzasadnienie prawne decyzji powinno
zawiera¢ wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepiséw
prawa. Jednak zmiana ta, jak mozna sadzi¢, nie oznaczala definitywnej re-
zygnacji z obowiazywania w postgpowaniu podatkowym zasady dwuinstan-
cyjnosci postgpowania, skoro w projekcie nowej Ordynacji podatkowej pro-
ponuje si¢ alternatywnie sktadanie odwolania od decyzji albo skargi do sadu
administracyjnego.

W art. 209 o.p. uregulowano, podobnie jak w art. 106 k.p.a., wspdt-
dzialanie organéw w procesie wydawania decyzji. Jednak przepisy Ordynacji
nie znaja wprowadzonego do postgpowania ogélnego w 2017 r. posiedzenia
w trybie wspéldzialania. Rozwigzanie zawarte w art. 106a k.p.a. stuzy¢ ma
w zalozeniu przy$pieszeniu zajecia stanowiska przez organ wspéldzialajacy.
Zbyt krétki okres obowiazywania tego przepisu nie daje podstaw do oceny
celowosci i zasadnosci jego wprowadzenia do kodeksu, a w konsekwencgji for-
mulowania stanowiska co do celowosci przejecia takiego rozwiazania do po-
stepowania podatkowego.

Zauwazy¢ jednak wypada, ze przepisy materialnego prawa podatko-
wego jedynie sporadycznie przewiduja obowiazek uzyskania zgody czy
zasiggnigcia opinii innego organu podatkowego lub organu administra-
cyjnego. Jednym z nielicznych przykladéw jest tu art. 18 ust. 2 ustawy

1% Por. R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa..., s. 201.

126 Por. W. Chroéscielewski [w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe. ..,
s. 88.

127 Por. np. A. Grysinski, Zanim powstanie sqdownictwo administracyjne, ,Casus” 1997/5,
s. 251 n.

128 Por. np. J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 224-225; W. Chréscielewski
[w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe..., s. 87.

129 Por. art. 1 pkt 144 nowelizacji z 2002 r.
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z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'’, zobo-
wiazujacy naczelnika urzedu skarbowego do uzyskania zgody przewodni-
czacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego na umorzenie, odro-
czenie terminu zaplaty lub rozlozenie na raty naleznosci albo zwolnienia
platnika z obowiazku pobrania lub ograniczenia poboru naleznosci stano-
wiacych w calosci dochody jednostek samorzadu terytorialnego. Nie sg za$
»aktami” wspéldziatania np. opinie statystyczne w podatku od towaréw
i ustug, decyzje okreslajace wysokos¢ dtugu celnego przy okresleniu wyso-
kosci zobowiazania podatkowego w podatku od towaréw i ustug czy nawet
opinie konserwatora zabytkéw co do stanu utrzymania i konserwowania
nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkéw w przypadku zwolnienia
od podatku od nieruchomosci.

Niemniej jednak projekt nowej Ordynacji podatkowej w art. 447 znacz-
nie modyfikuje przepis art. 209 o.p., utrzymujac zasadg, ze odrebne prze-
pisy moga wylaczy¢ mozliwo$¢ wniesienia zazalenia na postanowienie organu
wspotdziatajacego. Przede wszystkim w przepisie usunigto watpliwosci co do
momentu ,zaj¢cia stanowiska” przez uzycie okreslenia ,wydanie”, gdyz ter-
min na dorgczenie stanowiska nie powinien by¢ zaliczony do czasu na jego
merytoryczne przygotowanie. Wprowadzono wzorem kodeksu mozliwo$¢
zarzadzenia przez organ prowadzacy postgpowanie posiedzenia, przy czym
okreslono podmioty i tryb uruchomienia tego posiedzenia. Moze to nasta-
pi¢ z urzedu, na wniosek strony lub organu wspétdziatajacego. Jednoczesnie
wskazano konsekwencje uchybienia terminowi wydania przez organ wspét-
dzialajacy postanowienia. Nalezy do nich mozliwo$¢ wniesienia ponaglenia.
Wskazano tez, ze zarzadzenie posiedzenia nie zwalnia z obowiazku rozpa-
trzenia ponaglenia. Komisja Kodyfikacyjna, modyfikujac instytucj¢ zajecia
stanowiska, uznala, ze wzbogacenie jej o niektére cechy procesowe rozprawy
(jak odbycie posiedzenia) pozwoli na poszerzenie elementéw kontradyktoryj-
nych w postgpowaniu podatkowym.

Pewne réznice w poréwnaniu z kodeksem istnieja w Ordynacji podat-
kowej w odniesieniu do instytugji rektyfikacji decyzji. W jej tekscie pierwot-
nym pominigto okre§lenie formy prawnej odmowy uzupetnienia badz spro-
stowania decyzji. W konsekwencji nie uregulowano takze kwestii poczatku
biegu terminu do zaskarzenia decyzji, ktérej uzupelnienia lub sprostowania
pouczenia o §rodkach prawnych zadano. Zgodnie bowiem z art. 213 § 3 o.p.
w pierwotnym brzmieniu termin do zaskarzenia decyzji uzupelnianej rozpo-
czynal swoj bieg dopiero od dnia doreczenia decyzji zawierajacej owo uzupel-

130 Dz.U. z 2020 r. poz. 23 ze zm.
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nienie''. Po zmianie tego artykutu'®?> odmowa uzupelnienia lub sprostowania

decyzji nast¢puje w drodze postanowienia, na ktdre stuzy zazalenie, a termin
do zaskarzenia pierwotnej decyzji rozpoczyna swéj bieg od dnia dorgczenia
tego postanowienia.

Kodeks postgpowania administracyjnego do nowelizacji z 2011 r. w ogéle
nie przewidywal mozliwosci uzupelnienia lub sprostowania decyzji z urzedu.
Po zmianie regulacji zakreslono organowi administracji jedynie 14-dniowy
termin do dokonania tych czynnosci. Doda¢ mozna, ze kodeks przewi-
duje, iz uzupelnienie lub odmowa uzupetnienia decyzji nastgpuje w formie
niezaskarzalnego postanowienia, przy czym zapomniano okresli¢, w jakiej
formie prawnej nastgpuje sprostowanie pouczenia o rodkach prawnych lub
odmowa takiego sprostowania. Nie wiadomo wigc, od jakiego momentu bieg-
nie termin zaskarzenia decyzji pierwotnej w przypadku zadania sprostowania
owego pouczenia, skoro w my¢l art. 111 § 2 k.p.a. termin do zaskarzenia de-
cyzji uzupelnianej rozpoczyna swéj bieg od daty dorgczenia postanowienia
w przedmiocie owego uzupelnienia lub jego odmowy. Przepisy Ordynacji
podatkowej sa wigc w tym zakresie precyzyjniejsze niz przepisy postgpowa-
nia ogélnego.

1.1.7.2. INNE FORMY PRAWNE ZAKONCZENIA
POSTEPOWANIA

Przepisy Ordynacji podatkowej przewiduja, ze w toku postgpowania or-
gan podatkowy wydaje postanowienia. Podobnie jak w postgpowaniu ogdl-
nym niektére postanowienia koficzy¢ moga postgpowanie, np. postanowienie
o odmowie wszczecia postgpowania (art. 165a o.p.).

Unormowanie kwestii zwiazanych z wydawaniem postanowieri jest iden-
tyczne z uregulowaniem ich w przepisach Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego.

Ordynacja podatkowa nie przewiduje mozliwosci ani milczacego zala-
twienia sprawy, ktéra wprowadzono do kodeksu w 2017 r. (dziat II roz-
dzial 8a), ani zawierania przez strony ugdd w postgpowaniu. Brak mozliwosci
zawierania ugéd wydaje si¢ jak najbardziej racjonalny co najmniej z dwéch
wzgledéw. Po pierwsze, ugoda w postgpowaniu ogdlnym to porozumienie

31 \W wyroku NSA z 13.01.1999 r., I SA/Gd 2592/98, ONSA 1999/4, poz. 138, uznano,
iz odmowa uzupelnienia decyzji podatkowej co do rozstrzygnigcia nastgpuje réwniez w drodze
decyzji.

132 Por art. 1 pkt 146 nowelizacji z 2002 r.

WOJCIECH CHROSCIELEWSKI, STEFAN BABIARZ 105



Rozdziat 1. Postgpowania autonomiczne (odrgbne)

stron zawarte przed organem administracji w spornych kwestiach dotycza-
cych istoty sprawy. W postepowaniu podatkowym rzadko wystepuja strony
o tego rodzaju spornych interesach, ktérych rozbieznosci mozna usunaé po-
przez wzajemne ustgpstwa. Po drugie, niezaleznie od tego, ze ustawodawca
przy nowelizacji z 2017 r. duzy nacisk potozyt na mozliwosci polubownego
zalatwienia sprawy rozstrzyganej w postgpowaniu ogélnym — wprowadzajac
do dziatu II kodeksu rozdzial 5a ,Mediacja” — dotychczasowe doswiadczenia
zwigzane ze stosowaniem ugody administracyjnej nie napawaja optymizmem.
Ich zawieranie nalezy do rzadkosci. Przyczyn tego stanu rzeczy Z. Kmieciak
upatruje w niedociagnigciach regulacji prawnej oraz w ,,niedostatku uwarun-
kowanych tradycja kulturowa wzorcéw zachowari zorientowanych na wspét-
dzialanie”. Niemniej w projekcie nowej Ordynacji podatkowej zaklada si¢
mozliwo$¢ zawierania uméw podatkowych pomiedzy strong a organem po-
datkowym. W celu doprowadzenia do zawarcia takiej umowy moze zostaé
przeprowadzona mediacja (art. 415-428 projektu n.o.p.).

1.1.8. POSTEPOWANIE PRZED ORGANEM
DRUGIE] INSTANCJI

1.1.8.1. UWAGI OGOLNE

Przepis art. 78 Konstytucji RP statuuje zasad¢ dwuinstancyjnosci.
Przyznaje ona stronom prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji, dopuszczajac zarazem wyjatki od takiego uprawnienia,
ale wylacznie wprowadzone w ustawach. Nalezy tu zwréci¢ uwagg, ze poje-
cia zaskarzalno$ci i instancyjnosci nie sg tozsame; pierwsze z nich jest szer-
sze. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12.06.2012 r., SK 21/11'%, wy-
jasnil, ze pojecie zaskarzalnosci jest szersze niz instancyjnosci, co oznacza,
ze orzekanie w sprawie wymaga wyzszego poziomu gwarangcji (instancyjnos¢
polaczona z dewolutywnoscia) i w tym zakresie Konstytucja RP wymaga
dwuinstancyjnosci postgpowania. W tym ujeciu zaskarzalno$é obejmuje
takze $rodki prawne o charakterze niedewolutywnym, ktére réwniez pro-
wadza do ponownego rozpatrzenia sprawy przez ten sam organ. Na grun-
cie postgpowania podatkowego zasadg t¢ formuje art. 127 o.p., stanowiacy,
ze postgpowanie podatkowe jest dwuinstancyjne.

Istota tej zasady tkwi w uprawnieniu strony do domagania sig, aby jej
sprawa byla przedmiotem dwukrotnego merytorycznego rozpoznania przez

133 OTK-A 2012/4, poz. 38.
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dwa réznej rangi organy — organ, ktéry wydal decyzje w pierwszej instanciji,
i organ wyzszego nad nim stopnia. Na gruncie postgpowania podatkowego,
w duzo szerszym zakresie niz w postgpowaniu ogélnym, mamy do czynie-
nia z odwolaniem niedewolutywnym', tzn. z sytuacja, w kedrej z woli usta-
wodawcy odwolanie od decyzji rozpoznaje ten sam organ, ktéry rozstrzygat
spraw¢ w pierwszej instancji. Jak si¢ wydaje, w istocie dwuinstancyjnosci
punke ci¢zkosci polozony jest na dwukrotnym merytorycznym rozpozna-
niu sprawy, a nie na tym, ze majg to koniecznie czyni¢ organy réznej rangi.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przypadki odwotari niedewolu-
tywnych zostaly zamieszczone w art. 459 oraz 460, a odnosza si¢ one do de-
cyzji wydawanych w pierwszej instancji przez ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych, Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrekrora izby
administracji skarbowej, samorzadowe kolegium odwotawcze oraz Dyrektora
Krajowej Informacji Skarbowej. Odwolanie od decyzji wydanych przez na-
czelnika urzedu celno-skarbowego na podstawie art. 83 ust. 4 i 5 u.KAS
rozpatruje takze ten sam organ, stosujac odpowiednio przepisy o postgpowa-
niu odwoltawczym. W przypadku za$ wydania przez ten organ innych decy-
zji odwolanie rozpatruje dyrektor izby administracji skarbowej na zasadach
ogélnych. Dlatego dla zapewnienia realizacji zasady prawdy obiektywnej waz-
kiego znaczenia nabiera art. 130 § 1 pkt 6 o.p., wylaczajacy z mocy prawa
od udzialu w postgpowaniu osoby, ktére w charakterze pracownikéw orga-
néw podatkowych (cztonkéw organéw kolegialnych) braly udzial w wydawa-
niu zaskarzonej decyzji. Zasada dwuinstancyjnosci ma zastosowanie zaréwno
do postgpowania prowadzonego w trybie zwyczajnym, jak i nadzwyczajnym.

Obowiazujacy obecnie model dwuinstancyjnosci postgpowania polega
na tym, ze organ odwolawczy winien ponownie sprawe rozpoznaé, przy czym
z materialu dowodowego zebranego w pierwszej instancji moze wyprowadzié
odmienne wnioski dowodowe. Uprawniony jest jedynie do przeprowadzenia
uzupelniajacego postepowania dowodowego. Pelne postepowanie dowodowe
dokonane dopiero w wyniku ztozenia odwotania od decyzji stanowitoby po-
gwalcenie zasady dwuinstancyjnosci, gdyz realnie sprawa bylaby rozpoznana
wylacznie w drugiej instancji.

W latach 90. XX w. pojawita si¢ koncepcja wprowadzenia zasady jedno-
instancyjnosci postgpowania administracyjnego'®. Opierala si¢ ona na prze-
pisie art. 184 Konstytugji RP, zgodnie z ktérym kontrole dziatalnosci admi-

134 QOkreslanym w kodeksie jako ,wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy”.

135 Por. S. Prutis, D. Kijowski, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne a model poste-
powania administracyjnego, ,Casus” 1998/7, s. 9-10. Spotkata si¢ ona jednak ze zdecydowana
krytyka; por. np. W. Chréscielewski, ].P. Tarno, Trdjszczeblowy model sqdownictwa administra-
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nistracji publicznej sprawuja Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne. Autorzy tej inicjatywy zmierzali tez do przeksztalcenia sa-
morzadowych kolegiéw odwolawczych w sady administracyjne pierwszej
instancji. Krytyka tego pomystu doprowadzila do jego zarzucenia na kilka-
nascie lat. Juz jednak w 2017 r. przy okazji nowelizacji Kodeksu postgpowania
administracyjnego wprowadzono w nim wyjatek od obowiazujacej wezesniej
w formie kategorycznej zasady dwuinstancyjnosci, polegajacy na tym, ze do
art. 15 k.p.a., formutujacego t¢ zasade¢, dodano ograniczenie: ,chyba ze prze-
pis szczegdlny stanowi inaczej”. Takim przepisem szczegdlnym jest art. 52
§ 3 p.p.s.a., zgodnie z ktérym w przypadku wydania decyzji w pierwszej
instangji przez ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze strona moze
whies¢ skarge do sadu bez skorzystania z prawa do zlozenia w trybie art. 127
§ 3 k.p.a. wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Obowiazujaca Ordynacja podatkowa nie przewiduje zadnego wyjatku
od zasady dwuinstancyjnosci, z tym ze — o czym byla juz mowa w stosunku
do decyzji wydawanych przez niektére organy podatkowe — odwolanie ma
charakter niedewolutywny, rozpatruje je bowiem ten sam organ, ktéry wydat
decyzje w pierwszej instancji przy zastosowaniu przepisu art. 131 o.p.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przewidziano w art. 458 przy-
znanie stronie alternatywnie prawa do zlozenia odwotania od decyzji badz
skargi do sadu administracyjnego. Jednoczesnie w art. 31 projektu n.o.p. za-
chowano w dalszym ciagu zasad¢ dwuinstancyjnoéci postgpowania, a w jego
uzasadnieniu stwierdzono: ,,Przepis art. 458 utrzymuje zasad¢ dwuinstancyj-
nosci postgpowania i dewolutywnosci odwotania oraz wskazuje na mozliwo$¢
zozenia skargi do sadu administracyjnego bezposrednio na decyzj¢ organu
pierwszej instancji”'*. Z twierdzeniem o utrzymaniu dwuinstancyjnosci po-
stgpowania mozna polemizowaé, nie podwazajac racjonalnosci samej pro-
pozycji dopuszczalnosci zaskarzania do sadu decyzji wydanych przez organ
podatkowy pierwszej instancji. Rozwazajac te kwestie, trzeba mie¢ bowiem
na wzgledzie to, ze w niektérych przypadkach koszty prowadzenia dwuin-
stancyjnego postgpowania podatkowego, a czgsto takze dwuinstancyjnego
postepowania sadowoadministracyjnego, bedacego przeciez jego konsekwen-
cja, przewyzszaja warto$¢ spornej kwoty lezacej u Zrédta prowadzenia poste-
powania podatkowego. Niemniej twierdzenie, ze zachowana zostaje zasada
dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego, jest w takiej sytuacji mocno

cyjnego a jednoinstancyjne post¢powanie administracyjne, PiP 1999/5, s. 20 i n.; Z. Kmieciak,
M. Stahl, Jaki model sqdownictwa administracyjnego?, ST 1999/6, s. 3 i n.
13¢ Uzasadnienie projektu n.o.p., VIII kadencja, druk sejm. nr 3517, s. 470.
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dyskusyjne. Nie mozna, w mojej ocenie (W. Ch.), rozumie¢ zasady dwuin-
stancyjnosci postgpowania podatkowego jako réwnowaznej z ,zasada dwu-
instancyjnosci rozpatrzenia sprawy podatkowe;j”, ktéra moglaby obejmowaé
takie rozpatrzenie albo w postgpowaniu przed organami podatkowymi, albo
w postgpowaniu podatkowym i sadowoadministracyjnym.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢'’, ze prawo do zaskarzenia w po-
stgpowaniu administracyjnym powinno obejmowac¢ najpierw odwotanie si¢ do
wyzszej instancji, ktdrego nie mozna zastapi¢ mozliwoscia odwolania si¢
do sadu administracyjnego. Zdaniem L. Garlickiego i K. Wojtyczka'*® in-
terpretacja taka nie znajduje oparcia w brzmieniu przepisu art. 78 Konsty-
tucji RP. Nie przesadza o tym sam fakt uzycia w nim terminu ,pierwsza
instancja”. Nie oznacza to bowiem, by $rodek odwotawczy mial rozpoznawa¢
organ wyzszej instancji i tego samego rodzaju. Zdaniem autora sprawy admi-
nistracyjne majg bardzo réznorodny charakter, dlatego utrudnione jest sfor-
mulowanie uniwersalnych zasad postgpowania administracyjnego zapewnia-
jacych sprawnos¢ orzekania w kazdym rodzaju sprawy. Uwaza on w zwiazku
z tym, ze ,w niektérych rodzajach spraw ustanowienie sadu organem drugiej
instancji moze przyczynic si¢ do lepszej ochrony intereséw stron i sprawno-
§ci postgpowania”. Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze ,w sprawach rozpo-
znawanych wylacznie przez sady obowiazuje zasada dwuinstancyjnosci po-
stgpowania sgdowego, a stronie powinny przystugiwaé srodki zaskarzenia
rozpoznawane przez sad wyzszej instancji. Natomiast w sprawach przekaza-
nych do wiasciwosci innych organéw $rodki zaskarzenia, o ktérych mowa
w art. 78 Konstytucji RP, moga by¢ rozpoznawane zaréwno przez organy ad-
ministracji publicznej, jak i przez organy sadowe. Jezeli jednak $rodek zaskar-
zenia rozpatruje organ administracji publicznej, to z art. 45 ust. 1 Konstytugji
wynika wymdg, aby ustawa zagwarantowala stronie mozliwos$¢ uruchomienia
sadowej kontroli wydanego rozstrzygniecia przez organ administracji publicz-
nej drugiej instancji”'®. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil réwniez expressis

7 J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroclaw 1998, s. 141; T. Wo$, Reforma sqdownictwa administracyjnego — projekty da-
lekie od ideatu, PiP 2001/7, s. 39; B. Adamiak, Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postgpowa-
nia administracyjnego [w:) Pozycja samorzqdowych kolegidw odwotawcezych w postepowanin admini-
stracyjnym, red. Cz. Martysz, A. Matan, Krakéw 2005, s. 25; M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski,
Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako adresata dziatan organdw administracji [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, S. Biernat (i in.),
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 283.

138 1. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, kom. do art. 78.

139 Wyrok TK z 1.12.2008 r., P 54/07, OTK-A 2008/10, poz. 171.
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verbis, ze konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci post¢gpowania nie odnosi
si¢ do postegpowania administracyjnego'®. Oznacza to, ze nie sposéb zakwe-
stionowa¢ konstytucyjnosci rozwiazania przyjetego w art. 458 projektu n.o.p.
Nie zmienia to faktu, iz okreslanie takiej konstrukgji jako zachowujacej dwu-
instancyjno$¢ postgpowania podatkowego jest w najwyzszym stopniu dys-
kusyjne.

1.1.8.2. ODWOLANIE OD DECYZ]JI

Wedtug tekstu pierwotnego Ordynacji podatkowej zgodnie z jej Gwezes-
nym art. 224 wniesienie odwolania nie wstrzymywalo wykonania zaskar-
zonej decyzji'"!. Przepis ten obowigzywal do korica 2008 r.'*? i statuowat
najwicksza réznice pomiedzy skutkami wnoszenia zwyczajnych srodkéw
prawnych na gruncie obu regulacji prawnych. Obecnie obowiazuje w tej
materii przepis art. 239a o.p., zgodnie z ktérym decyzja nicostateczna na-
ktadajaca na strong obowiazek nie podlega wykonaniu, chyba ze nadano jej
rygor natychmiastowej wykonalnosci. Rozumujac @ contrario, nalezy przy-
ja¢, ze decyzja nieostateczna, nienakladajaca na strong takiego obowiazku,
podlega wykonaniu'®.

W odréznieniu od postgpowania administracyjnego ogélnego odwola-
nie w postgpowaniu podatkowym jest sformalizowanym $rodkiem prawnym.
Nie wystarczy bowiem, aby wynikalo z niego, ze strona jest niezadowolona
z decyzji — czego wymagaja przepisy kodeksu — ale trzeba wskazaé, zgod-
nie z art. 222 o.p., zarzuty przeciw decyzji, sprecyzowaé swoje zadanie oraz
wskaza¢ dowody majace uzasadnic to zadanie. Wymdg ten w znacznym stop-
niu ulatwia dokonanie autoweryfikacji decyzji w trybie art. 226 o.p. przez
organ, ktéry wydat decyzje. Na gruncie unormowarn zawartych w kodeksie
(art. 128 k.p.a.) z odwotania musi jedynie wynika¢ niezadowolenie strony
z decyzji. W sytuagji lakonicznie sformulowanego odwotania na gruncie po-
stepowania ogélnego trudno bedzie uwzgledni¢ odwolanie w catodci, jezeli
wyartykulowano w nim wylacznie fakt owego nieusatysfakcjonowania strony.
Niemniej nalezy zwrdci¢ uwage na okoliczno$é, ze organ odwolawczy nie jest

10 Wyrok z 13.11.2003 r., K 51/02, OTK-A 2003/8, poz. 86; podobnie wyrok
2 26.11.2013 r., SK 33/12, OTK-A 2013/8, poz. 124.

41 Podobnie zreszta stanowit przed wejéciem w zycie Ordynacji podatkowej art. 173
§ 1 k.p.a.

42 Artykut 224 uchylony przez art. 1 pkt 36 ustawy z 7.11.2008 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1318).

5 Wyjatkowo art. 53 ust. 6 u.p.z.p. ustanawia wymogi odwolania od decyzji o ustaleniu
inwestycji takie jak art. 222 o.p.
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zwigzany zarzutami podniesionymi w odwolaniu. Niezaleznie od nich musi
ponownie rozpatrzy¢ sprawe nie tylko w granicach tych zarzutéw, lecz takze
pod katem dotknigcia decyzji organu pierwszej instancji wszelkimi innymi
naruszeniami prawa. Nie mamy tu wigc do czynienia z analogia do skargi
kasacyjnej, ktérej podstawy sa sprecyzowane w art. 174 p.p.s.a., a Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach tej skargi, biorac jedy-
nie pod uwagg niewazno$¢ postgpowania (art. 183 § 1 p.p.s.a.). Oczywiscie
organ odwolawczy musi takze odnie$¢ si¢ do zarzutéw odwolania. Nieuzu-
pelnienie odwolania przez strong o: 1) zarzuty przeciwko decyzji, 2) okresle-
nie istoty i zakresu zadania bedacego przedmiotem odwolania, 3) wskazanie
dowodéw uzasadniajacych to zadanie, prowadzi, zgodnie z art. 228 § 1 pkt 3
i§ 2 o.p., do wydania ostatecznego postanowienia o pozostawienia odwota-
nia bez rozpatrzenia.

Postanowienie to jako konczace postgpowanie moze by¢ jednak na pod-
stawie art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. zaskarzone do sadu administracyjnego. Orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego nie traktuje obowiazku spel-
nienia powyzszych wymogéw formalnych odwotania zbyt rygorystycznie'4.
Na uwadze trzeba tez mieé to, ze nie zawsze bedzie konieczne i mozliwe
wskazanie w odwotaniu dowodéw uzasadniajacych zgloszone zadanie. Tak
bedzie w przypadku sporu o wykladni¢ prawa materialnego.

Projekt nowej Ordynacji podatkowej, odmiennie niz Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego i obowiazujaca obecnie Ordynacja podatkowa, przewi-
duje, Ze odwolanie wnosi¢ si¢ bedzie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia
stronie: decyzji, uzasadnienia decyzji w przypadku, gdy zostala ona wydana
w trybie uproszczonym i strona wniosla o jej dorgczenie z uzasadnieniem,
zawiadomienia, o ktérym mowa w art. 292 § 1 projektu n.o.p. Zawiadomie-
nie to dotyczy informacji przekazywanych spadkobiercom lub zapisobiercom
windykacyjnym oraz zarzadcy sukcesyjnemu o ich sytuagji faktyczno-prawne;
wyniklej ze $mierci spadkodawcy (zobowigzanego).

Do przepiséw Ordynacji podatkowej nie recypowano z Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.
W przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej, Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrek-
tora izby administracji skarbowej badZ samorzadowe kolegium odwotawcze,
a takze niektérych decyzji naczelnika urzedu celno-skarbowego odwotanie
bedzie rozpatrywane przez ten sam organ podatkowy przy odpowiednim za-

144 Zob. np. wyroki NSA: z 18.01.2007 r., II FSK 74/06, LEX nr 286683; z 16.05.2013 .,
IT FSK 1893/11, LEX nr 1329093.
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stosowaniu przepiséw o postgpowaniu odwolawczym — art. 221 i 221a o.p.
Z tych wzgledéw w pismiennictwie wyrdznia si¢ obecnie nie tylko klasyczny
model dwuinstancyjnosci postgpowania zakltadajacy dewolucje kompetencii
do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia spraw na organ wyzszego stop-
nia, ale takze rozwigzanie oparte na ponownym rozpoznaniu sprawy przez
ten sam organ, ktdry wydal decyzje w pierwszej instancji'®.

Mozna jednak zauwazy¢, ze ustawodawca wydaje si¢ mocno niekonse-
kwentny, gdy chodzi o unormowanie dotyczace odwotania niedewolutyw-
nego. Skoro w Ordynacji podatkowej wystepuja dwa rodzaje odwotan — de-
wolutywne i niedewolutywne — to co najmniej niezrgczne jest uzycie w jej
art. 221 § 1 sformutowania, iz ten drugi rodzaj odwotania ,rozpatruje ten
sam organ podatkowy, stosujac odpowiednio przepisy o postgpowaniu odwo-
fawczym”. Przeciez postgpowanie drugoinstancyjne przed tym samym orga-
nem jest takim samym postgpowaniem odwotawczym jak to, ktére prowadzi
organ podatkowy wyzszego stopnia. Nie powinno by¢ wiec mowy o zadnym
»odpowiednim stosowaniu”, ewentualnie mozna bylo enumeratywnie wymie-
ni¢ te przepisy, ktére w takim postgpowaniu nie beda mialy zastosowania.

W art. 463 projektu n.o.p. przewiduje si¢ instytucj¢ prawna, majaca rea-
lizowaé nowe — na gruncie postgpowania podatkowego — rozumienie zasady
dwuinstancyjnosci postgpowania, w postaci skargi do sadu administracyjnego
na decyzj¢ organu pierwszej instancji. Przestanka sine qua non skorzystania
z niej przez strong jest, w zatozeniu KKOPDP, akceptacja przez skarzacego spo-
sobu przeprowadzenia postgpowania przez organ podatkowy i faktéw, ktére
uznal on za udowodnione, oraz dowodéw, keérym dat wiare. Wowczas spér
w sprawie przenidstby si¢ na zagadnienie wyktadni lub niewasciwego zasto-
sowania (niezastosowania) przepiséw prawa materialnego. W takim przy-
padku sad administracyjny bytby zwiazany zarzutami skargi oraz powotang
podstawg prawna. Propozycja ta oparta jest na zalozeniu, ze szansa strony
na uzyskanie w postgpowaniu odwotawczym zmiany stanowiska co do wy-
ktadni albo zastosowania danego przepisu prawa materialnego jest, co wynika
z praktyki, niewielka.

ZYozenie odwolania w takich przypadkach, w ocenie KKOPP, tylko wy-
dluzyloby czas rozpoznania sprawy, co prowadzitoby do niepozadanych spo-
fecznie efektéw. Organ bedzie mial mozliwo$¢ uwzglednienia takiej skargi
w calodci zgodnie z art. 54 § 3 p.p.s.a. Rezygnacja z odwolania nie wyma-
gataby sktadania w tym wzgledzie zadnego o§wiadczenia. Sam fakt ztozenia

' B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego...,
2019, s. 128.
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w terminie do wniesienia odwotania (30 dni) skargi obejmujacej wyltacznie
zarzuty naruszenia prawa materialnego przesadza¢ mial o tej rezygnacji. Zto-
zenie skargi spowodowuje z mocy prawa skutek w postaci uzyskania przez
zaskarzona decyzj¢ przymiotu ostatecznosci i mozliwo$¢ jej egzekwowalno-
$ci. W przypadku za$ gdyby sad administracyjny skarge odrzucil, to z mocy
prawa odrzucona skarga bedzie musiata by¢ traktowana jako odwotanie
(np. gdyby mimo to zawierala takze zarzuty naruszenia przepiséw postepo-
wania) i podlega¢ bedzie rozpoznaniu przez organ odwolawczy. Wéwczas
decyzja tracitaby — z mocy prawa — walor ostatecznosci.

Podkresli¢ trzeba, ze w sprawach, w ktérych wystepowalaby wigcej niz
jedna strona wylaczona, bylaby mozliwos¢ ztozenia skargi bezposrednio
do sadu, gdyz prawo jednej ze stron do zlozenia skargi nie mogloby si¢ zre-
alizowad, jezeli druga strona zlozylaby odwolanie.

Wypada zauwazy¢, ze projektowane rozwiazanie stanowi probe realizacji
na gruncie postgpowania podatkowego idei ,przyspieszenia postgpowania’,
ktéra wezesniej wprowadzono w zycie w postgpowaniu administracyjnym
ogblnym w odniesieniu do wydanych w pierwszej instancji decyzji ministra
lub samorzadowego kolegium odwotawczego. Zgodnie bowiem z powotanym
juz weczesniej art. 52 § 3 p.p.s.a. w takim przypadku mozna zaskarzy¢ de-
cyzj¢ do sadu administracyjnego bez wezesniejszego skorzystania z wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy'“’. Komisja Kodyfikacyjna w projekcie nowej
Ordynacji podatkowej nie data jednak odpowiedzi na pytane, czy w przy-
padku uwzgledniania skargi i przekazania sprawy do ponownego rozpozna-
nia organowi pierwszej instancji wobec nowej decyzji stronie bedzie takze
przystugiwal wybér srodka zaskarzenia, czy tez bedzie mogla ztozy¢ ponow-
nie skarge do sadu. Przedstawiona przez Komisje¢ Kodyfikacyjna koncepcja
wyboru przez strong $rodka zaskarzenia decyzji organu podatkowego pierw-
szej instangji jest warta rozwazenia. Kontrowersyjne jest jedynie traktowanie
sadu administracyjnego rozpoznajacego skarge na taka decyzje¢ jako organu
drugiej instancji. W tym przedmiocie opinie wspétautoréw niniejszego roz-
dziatu sa rozbiezne'?.

146 Szerzej na ten temat por. W. Chréécielewski, Organ prowadzacy postepowanie [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 1, Zakres przed-
miotowy i podmiotowy postgpowania administracyjnego ogolnego, red. W. Chréécielewski, Warsza-
wa 2018, s. 208-210.

147 Zdaniem W. Chréscielewskiego, stosujac przyjete przez Komisje Kodyfikacyjna ro-
zumienie instancyjnosci, mozna by uznawaé, ze postgpowanie podatkowe jest obecnie cztero-
instancyjne, na co skladajg si¢ dwie instancje podatkowe i dwie instancje sadowoadministracyjne.
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Na gruncie obecnie obowiazujacej ordynacji organ podatkowy pierwszej
instancji moze, podobnie jak wedtug Kodeksu postepowania administracyj-
nego, dokona¢ autoweryfikacji swojej decyzji w terminie 14 dni od wply-
nigcia odwolania, jedli uzna, ze zastuguje ono w calosci na uwzglednienie.
Jezeli tego nie uczyni, przekazuje sprawe do organu odwolawczego — organu
wyzszego stopnia — ale winien, co odréznia przepisy Ordynacji podatkowej
od regulacji Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,ustosunkowa¢ si¢
do przedstawionych zarzutéw i poinformowa¢ stron¢ o sposobie ustosunko-
wania si¢ do nich” (art. 227 § 2 o.p.). Rozwiazanie zawarte w art. 133 k.p.a.,
niewprowadzajace tak jak art. 227 § 2 o.p. obowiazku ustosunkowania si¢
organu do zarzutéw, jest konsekwencja przyjetego w Kodeksie postgpowania
administracyjnego modelu postgpowania odwotawczego. Zauwazy¢ jednak tu
nalezy, ze przepis art. 131 k.p.a. jest konkretyzacja wyrazonej w art. 10 k.p.a.
zasady czynnego udzialu strony w post¢gpowaniu administracyjnym, a to
oznacza, jak pisze G. Laszczyca'®®, ,ze powinien by¢ interpretowany przez
pryzmat tej zasady”.

Jest charakterystyczne, ze zgodnie z art. 35 § 3 k.p.a. odwolanie po-
winno zosta¢ rozpatrzone w ciggu miesigca od jego otrzymania'®.

W postepowaniu podatkowym organ odwotawczy dysponuje 2-miesi¢cz-
nym terminem na wydanie decyzji, a co jest swoistym paradoksem — gdy
przeprowadza rozprawe, termin ten wynosi 3 miesigce (art. 139 § 3 o.p.).
Warto mie¢ na uwadze to, ze rozprawa ma stuzy¢ przy$pieszeniu i uprosz-
czeniu postgpowania, a wigc termin wydania decyzji powinien by¢ krétszy
niz w sytuacji, gdy prowadzi si¢ post¢gpowania gabinetowe.

Przepis art. 228 § 1 pkt 3 o.p. wzbogaca, w stosunku do art. 134 k.p.a.,
katalog przestanek zakonczenia postgpowania odwotawczego bez merytorycz-
nego rozpoznania wniesionego srodka prawnego™® — o pozostawienie odwola-
nia bez rozpoznania. Moze to takze nastapi¢ wtedy, gdy nie spelnia ono wa-
runkéw okreslonych w art. 222 o.p., tzn. nie sprecyzowano w nim zarzutéw
przeciwko decyzji i zadania, a takze nie wskazano dowodéw na ich poparcie.
W wyroku NSA z 31.01.2019 r., I FSK 466/17"', stwierdzono, ze: ,,Odwo-
tanie stanowi kwalifikowany rodzaj podania. Taka kwalifikacja odwolania

148

G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, t. 2, Komentarz do art. 104-269, Krakéw 2005, s. 215.

9 Zauwazy¢ tu jednak trzeba, ze przepisy niektérych ustaw wydtuzaja ten termin
do 6 miesigcy, tak np. art. 193 ust. 4 ustawy z 20.07.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz.U. 2 2020 r. poz. 85 ze zm.).

50 W art. 134 k.p.a. takimi przyczynami sa wylacznie niedopuszczalno$¢ odwolania oraz
uchybienie terminowi do jego wniesienia.

B LEX nr 2625245.
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obliguje organ odwolawczy do odpowiedniego zastosowania art. 169 o.p.
Oznacza to, ze strona powinna zosta¢ wezwana do usuniecia dostrzezonych
brakéw w odwolaniu (zarzuty i wskazanie dowodéw), pod rygorem wydania
ostatecznego postanowienia o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia”.

Zaznaczy¢ tu trzeba, ze w odréznieniu od rozwiazan przyjetych w Ko-
deksie postgpowania administracyjnego (art. 134) i Ordynacji podatkowej
(art. 228 § 2) w art. 466 § 2 projektu n.o.p. przewidziano rozwigzanie do-
puszczajace mozliwo$¢ zaskarzenia zazaleniem postanowienia stwierdzaja-
cego uchybienie terminowi do jego wniesienia. Uzasadnieniem tego rozwia-
zania jest rejestrowanie wielu sporéw na tle dorgczenia decyzji podatkowych.
W ponownym postgpowaniu to organ odwolawczy, a nie sad, méglby ocenié
twierdzenia strony co do faktu dochowania terminu do zlozenia odwolania.

Przepisy Ordynacji podatkowej pozostaly przy tradycyjnej wersji przepro-
wadzania przez organ odwolawczy postgpowania wyjasniajacego, ograniczajac
jego zakres do uzupetnienia materialu dowodowego (art. 229), podczas gdy
w postepowaniu ogélnym w wyniku nowelizacji z 2017 r. dopuszczalne jest
przeprowadzenie na zgodny wniosek stron pelnego postgpowania wyjasnia-
jacego przez organ drugiej instancji. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze to
kodeksowe rozwiazanie burzy dotychczasowe rozumienie dwuinstancyjnosci
postepowania jako dwukrotnego merytorycznego rozpoznania sprawy przez
organy obu instancji. Dobrze wigc, ze to catkowicie nietrafne rozwiazanie
nie zostalo do tej pory przeniesione do Ordynacji podatkowej. Trzeba jednak
przypomnie¢, ze rozprawa moze by¢ w postgpowaniu podatkowym przepro-
wadzona wylacznie w toku postgpowania odwolawczego, co nie wydaje si¢
najszczg$liwszym rozwiazaniem w kontekscie dyrektyw wyplywajacych z za-
sady dwuinstancyjnosci postgpowania.

Z kolei w projekcie nowej Ordynacji podatkowej (art. 467 1469 § 3) roz-
budowano regulacj¢ odnoszaca si¢ do postgpowania dowodowego prowadzo-
nego przez organ odwolawczy lub koniecznosci uchylenia decyzji przez ten
organ w celu uzupelnienia materiatu dowodowego. Zdaniem KKOPP zmiany
zmierzajg do pelnej realizacji zasady dwuinstancyjnosci postgpowania podat-
kowego, w ktérym w drugiej instancji ta sama sprawa powinna zosta¢ ponow-
nie rozpatrzona. Przyjeto, ze zasada ta nie jest realizowana w pelni, gdy organ
odwolawczy prowadzi postgpowanie dowodowe w istotnym zakresie, skut-
kujace przyjeciem ustalent faktycznych rézniacych si¢ istotnie od tych, ktére
byly podstawa faktyczng decyzji organu pierwszej instancji?. W zwiazku

52 D. Strzelec, Eliminowanie nieprawidfowosci proceduralnych przez organ odwotawczy a za-
sada dwuinstancyjnosci postgpowania, M. Pod. 2008/5, s. 22-27.
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z tym w art. 467 § 1 projektu n.o.p. wprost wskazano, ze podstawa usta-
len faktycznych w postgpowaniu odwoltawczym w zakresie majgcym istotny
wplyw na rozstrzygniecie sprawy powinien by¢ materiat dowodowy zgroma-
dzony przez organ pierwszej instancji, z zastrzezeniem art. 469 § 3. Zasada
ta nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz organ odwotawczy moze z urzedu
lub na wniosek strony przeprowadzi¢ dodatkowe postepowanie w celu uzu-
pelnienia dowoddéw i materialéw zebranych w sprawie przez organ, ktéry wy-
dal decyzje, albo zleci¢ przeprowadzenie tego postepowania temu organowi.
Zastrzezenie zawarte w art. 467 § 1 projektu n.o.p., odsylajace do art. 469
§ 3 projektu n.o.p., dotyczy sytuacji, w ktérej dochodzi do przedawnienia
wymiaru zobowiazania podatkowego przed organem odwolawczym. Wéw-
czas organ ten przeprowadza postgpowanie wyjasniajace w zakresie niezbed-
nym do rozstrzygniecia sprawy. Rozwiazanie to zwiazane jest z przyjetym
modelem przedawnienia zobowiazania podatkowego, w ktérym organ od-
wolawczy moze wydaé decyzje wymiarowa mimo uplywu terminu przedaw-
nienia zobowiazania, jednakze bedzie zwiazany zasada reformationis in peius
(art. 470 § 1 projektu n.o.p.).

Katalog rodzajéw decyzji, ktére moze podja¢ organ odwotawczy, zostal
w obowiazujacej Ordynacji podatkowej rozszerzony w poréwnaniu z poste-
powaniem administracyjnym ogélnym. Na podstawie bowiem art. 233 § 1
pkt 2 lit. b organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w calosci
i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia wlasciwemu organowi pierw-
szej instangji, gdy decyzja zostata wydana z naruszeniem przepiséw o wiasci-
wosci. Jak si¢ wydaje, na podstawie przepiséw Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego organ odwoltawczy winien w takiej sytuacji uchyli¢ zaskarzona
decyzje i umorzy¢ postgpowania jako bezprzedmiotowe. W konsekwencji
trzeba bedzie ponownie wszczaé postgpowanie, tym razem przed wlasciwym
organem administracji. Rozwiazanie przyjete w Ordynacji podatkowej stuzy
uproszczeniu i przyspieszeniu postgpowania. Ponadto redukuje przypadki,
w ktérych nie mozna by juz wszczaé postgpowania z uwagi na uptyw ter-
minéw przedawnienia. Ordynacja podatkowa nie zna tez przepisu odpowia-
dajacego tresci znowelizowanego w 2017 r. art. 138 § 2 k.p.a. Wedle niego
organ odwolawczy w decyzji kasacyjnej, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a.,
powinien takze zamiesci¢ wytyczne w zakresie wykladni przepiséw prawa,
mogacych znalez¢ zastosowanie w sprawie, a ktérych blednej wyktadni do-
konat organ w zaskarzonej decyzji. Rozwigzanie to mozna okregli¢ jako kar-
dynalny blad ustawodawcy popelniony w zakresie ksztaltowania procedury
administracyjnej. Wydawanie wiazacych wytycznych co do wyktadni obo-
wiazujacych przepiséw prawa nie miesci si¢ w ramach ustalenia stanu faktycz-
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nego sprawy. Udzielajac takich wytycznych, organ odwotawczy niejednokrot-
nie bedzie przesadzal o sposobie zalatwienia sprawy, formalnie nie ponoszac
zadnej odpowiedzialnosci za decyzje, ktéra organ pierwszej instancji nastgp-
nie wyda'. W istocie wiec sprawa bedzie rozpoznana wylacznie w jednej —
drugiej — instancji. Warto tez odnotowaé, ze na podstawie art. 64a p.p.s.a.
nie przystuguje skarga, ale sprzeciw do sadu, ktéry nalezy ztozy¢ w terminie
14 dni od dnia dor¢czenia decyzji (art. 64c § 1 p.p.s.a.), a jego rozpoznanie
przez sad musi nastapi¢ w terminie 30 dni od dnia jego wplywu (art. 64d
§ 1 p.p.s.a). W przypadku nieuwzglednienia tego sprzeciwu sad oddala go,
a na wyrok w tym przedmiocie mozna wnies$¢ skarge kasacyjna, ktéra Na-
czelny Sad Administracyjny winien rozpozna¢ w terminie 30 dni od dnia
wplywu (art. 182a p.p.s.a.). Z cala pewnoscig rozwiazanie to znacznie przy-
$piesza finalne zalatwienie sprawy, a jednoczes$nie moze sktania¢ organy od-
wolawcze do oszczedniejszego korzystania z art. 138 § 2 k.p.a. Instytucja
sprzeciwu od kasacyjnej decyzji organu odwolawczego nie ma zastosowania
do tego rodzaju decyzji wydawanych w postgpowaniu podatkowym. Jak si¢
wydaje, nie jest to najszcze$liwsze rozwigzanie z punktu widzenia szybkosci
postgpowania podatkowego.

W Ordynacji podatkowej od 1.01.1999 r. obowiazuje przyjete w art. 233
§ 3 rozwiazanie, zgodnie z ktérym w sprawach nalezacych do whasciwosci
jednostek samorzadu terytorialnego organ odwolawczy moze podjaé decy-
zj¢ reformacyjna, tzn. uchyli¢ i zmieni¢ decyzj¢ organu pierwszej instangji
tylko wtedy, gdy wydawane sa decyzje zwiazane — rozstrzygniecie nie jest
oparte na uznaniu administracyjnym. W pozostatych sprawach, czyli tych
zalatwianych wlasnie w ramach uznania administracyjnego, uwzgledniajac
odwolanie, jest uprawniony jedynie do uchylenia zaskarzonej decyzji. Przed
laty R. Sawula prezentowal stanowisko, ze éwczesny art. 138 § 3 k.p.a. (iden-
tyczny z art. 233 § 3 o.p.) chronil samorzad przed decyzjami reformacyjnymi
organu odwolawczego"*. Trzeba mie¢ na wzgledzie, ze aczkolwiek samo-
rzadowe kolegia odwolawcze sg organami wyzszego stopnia nad organami
jednostek samorzadu terytorialnego, to nie sa organami nadrzednymi. Nie
powinny wigc zmienia¢ decyzji tych organéw w przypadkach, gdy przy orze-

153 Por. W. Chréscielewski, Zmiany w administracyjnym postgpowanin odwotawczym w swiet-
le projektu nowelizacji k.p.a. z dnia 29 grudnia 2016 r. [w:] O prawie administracyjnym i admi-
nistracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Matgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-
-Debska (i in.), £6dZ 2017, s. 88; przeciwnego zdania, za to nie uzasadniajac go szerzej, jest
Z. Kmieciak [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski,
s. 771.

B4 R. Sawuka, Whasciwos¢ instancyjna wobec organdw samorzqdu terytorialnego po reformie
administracji publicznej, PiP 2000/1, s. 86.
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kaniu w gre wchodzg kryteria celowosci czy polityki fiskalno-gospodarczej
danej jednostki samorzadu. Zauwazy¢ wypada, ze petnienie funkeji organéw
podatkowych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego ma miejsce
w sprawach podatkéw i oplat stanowiacych dochody danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego — przede wszystkim za$ podatkéw i optat lokalnych oraz
podatku rolnego i lesnego'. W tej sytuacji pozbawienie samorzadowego
kolegium odwolawczego, bedacego na mocy art. 13 § 1 pkt 3 o.p. organem
odwotawczym od decyzji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, prawa
reformacji w zakresie rozstrzygnie¢ wydawanych w oparciu o uznanie admi-
nistracyjne wydaje si¢ mie¢ uzasadnienie.

Nie zamieszczono w Ordynacji podatkowej takze odpowiednika art. 138
§ 4 k.p.a., odnoszacego si¢ do wydawania decyzji na blankietach urze¢do-
wych. Abstrahujac od tego, ze trudno znalez¢ przykiad wydawania decy-
zji podatkowej na blankiecie urzedowym, to konstrukcja tego kodeksowego
przepisu jest catkowicie chybiona. Organ odwotawczy winien w takiej sy-
tuacji (sporzadzania decyzji na owym blankiecie) wyda¢ decyzj¢ reforma-
cyjna i jednocze$nie zobowigzaé organ pierwszej instancji do jej wykonania,
tzn. wypelnienia stosownych dokumentéw — blankietéw™’. Dobrze si¢ wiec
stalo, ze nie przejeto tego rozwigzania do Ordynacji podatkowej ani do pro-
jektu nowej Ordynacji podatkowej.

W postgpowaniu podatkowym obowiazuje zakaz reformationis in peius,
sformutowany w art. 234 o.p., zgodnie z ktérym organ odwolawczy nie moze
wyda¢ decyzji na niekorzy$¢ strony odwolujacej si¢, chyba ze kwestionowana
decyzja razaco narusza prawo lub interes publiczny™®. Z formalnego punktu
widzenia zakaz ten przewidywal juz tekst pierwotny Ordynacji. Jednakze
wyjatek od tej zasady ustanowiony byt w art. 230 o.p. Przewidywal on,
ze w przypadku gdy organ odwolawczy stwierdzil, iz zobowiazanie podat-
kowe lub podstawa opodatkowania zostaly ustalone lub okreslone w nizszej
wysokosci, niz wynikalo to z przepiséw prawa podatkowego, zwracal sprawe
organowi pierwszej instancji w celu zmiany wydanej decyzji. Czynit to w for-
mie postanowienia. Od nowej decyzji, wydanej na podstawie stanu prawnego
obowiazujacego w chwili powstania zobowigzania, przystugiwalo odwotanie,
ktére bylo rozpatrywane tacznie z odwolaniem od decyzji, ktéra zostata zmie-

155 Por. R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. .., s. 33.

156 Por. W. Chréécielewski, Odmiennosci. ..

157 Por. W. Chréscielewski, J.P. Tarno [w:] W. Chréécielewski, J.P. Tarno, P. Daficzak,
Postgpowanie admz’m’xtmcyjne. .., 8. 231-232.

158 W orzecznictwie przyjmuje sie, ze decyzja kasacyjna organu odwolawczego nie narusza

przepisu art. 234 o.p. — por. wyrok NSA z 7.03.2018 r., IT FSK 491/16, LEX nr 2478655.
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niona. W przypadku gdy od nowej decyzji strona nie ztozyta odwolania, or-
gan odwolawczy rozpatrywal odwolanie wniesione od pierwszej decyzji. Tak
wiec mieliSmy do czynienia z formalnym obowiazywaniem zakazu zmiany
na gorsze, gdyz organ odwolawczy we wlasnym zakresie nie mégt wyda¢
decyzji na niekorzy$¢ strony odwolujacej si¢. Jednak realnie zakaz ten byt
fikcja, poniewaz w wyniku dzialania organu odwolawczego — postanowienia
o przekazaniu sprawy organowi pierwszej instancji — mogta zosta¢ wydana
decyzja mniej korzystna dla strony niz decyzja pierwotna, od ktdrej zostato
whiesione odwolanie. Istota za$ zakazu reformationis in peius jest stworzenie
gwarangji dla strony, ze w wyniku postgpowania odwolawczego jej sytuacja
prawna nie ulegnie pogorszeniu. Celem zakazu jest eliminacja przypadkéw,
w ktorych strony w obawie przed pogorszeniem swej sytuacji prawnej rezyg-
nowalyby ze skladania odwolani od decyzji. Z punktu widzenia intereséw
prawnych strony odwolujacej si¢ okoliczno$¢, czy zaskarzong decyzje zmieni
organ odwolawczy, czy organ pierwszej instancji, nie ma praktycznie zad-
nego znaczenia’.

Przepis art. 230 o.p. zostat uchylony z dniem 1.01.2013 r."*° Od tego
momentu zakaz sformulowany w art. 234 o.p. odzyskal realne znaczenie
w postgpowaniu podatkowym. Odstepstwo od niego moze nastapi¢ bowiem
wylacznie wtedy, gdy zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub interes
publiczny.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej instytucje zakazu reformationis
in peius zmodyfikowano. Zwrdcono uwage na to, ze jej realnos¢ jest podwa-
zana w piSmiennictwie'®'. Prakcyke zawezania stosowania tego zakazu kry-
tykowal takze Sad Najwyzszy, co prawda w odniesieniu do art. 139 k.p.a.,
ale w czasie, w ktérym postgpowanie podatkowe bylo prowadzone na pod-
stawie przepiséw tego kodeksu'®>. W pismiennictwie wskazywano'®?
kaz pogarszania sytuacji strony skladajacej odwolanie powinien mie¢ taki

, 7€ Za-

19 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja po-
datkowa. .., s. 972, okreslala konstrukeje art. 230 o.p. jako famiaca omawiany zakaz niezaleznie
od tego, ze obowiazywala ona takze na podstawie Ordynacji podatkowej z 1934 r.

10 Por. art. 6 pkt 5 ustawy z 16.11.2012 r. o redukeji niektérych obcigzen administracyj-
nych w gospodarce (Dz.U. poz. 1342).

11 M. Mréwezytiski, Zakaz reformationis in peius — fikcja czy rzeczywistos¢? Ordynacja podat-
kowa, PP 1999/9, s. 25-26; H. Dzwonkowski [w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla,
Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2003, kom. do art. 234.

192 Wyrok SN z 24.06.1993 r., III ARN 33/93, PiP 1994/9, s. 111, z glosa czesciowo kry-
tyczng M. Wierzbowskiego, PiP 1994/9, s. 111-115.

15 J. Krawczyk, Posredni zakaz reformationis in peius — aspekt zgodnosci z Konstytucjq RP
[w:] Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier, Bialystok 2015,
s. 197-211.
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sam zakres tak w postgpowaniu odwolawczym, jak i przed organem pierw-
szej instancji przy ponownym rozpatrzeniu sprawy, chyba ze decyzja wezes-
niejsza zawierata wady skutkujace stwierdzeniem jej niewaznosci lub wzno-
wieniem postgpowania z urzedu. ,Brak jest bowiem racji, by uniemozliwié
organowi odwolawczemu orzeczenie na niekorzy$¢ strony w przypadkach,
w ktérych ostateczna decyzja moze by¢ wzruszona, a nowa decyzja moze by¢
wydana na niekorzy$¢ strony ze wzgledu na wady kwalifikowane. Skutkowa-
foby to tylko przedtuzeniem postgpowania i zwigkszeniem jego kosztéw dla
strony, jak i dla organéw podatkowych™*4. Zmodyfikowang wersj¢ zakazu
reformationis in peius zawiera art. 470 projektu n.o.p., ktéry w § 1 zakla-
dal, ze organ odwolawczy, a takze organ podatkowy, ktérego decyzja zostata
uchylona, ponownie rozpoznajacy sprawe, nie moga wyda¢ decyzji na nieko-
rzy$¢ strony. W przypadku za$ (§ 2), gdy decyzja zawierata wady stanowiace
podstawe stwierdzenia niewaznosci lub stwierdzono istnienie w niej przesta-
nek wznowienia postgpowania z urzedu, przepisu § 1 nie stosuje si¢. Z kolei
w § 3 wskazano, ze gdy stwierdzono istnienie przestanek niewaznosci decyzji
lub przestanek uzasadniajacych wznowienie postgpowania, lecz powstaty one
lub ujawnily si¢ bez winy strony, to zobowiazany zostaje zwolniony z obo-
wiazku zaplaty podatku w zakresie, w jakim zobowiazanie podatkowe wy-
nikajace z tej decyzji jest wyzsze niz zobowiazanie podatkowe wynikajace
z zaskarzonej decyzji. Wysoko$¢ podatku objetego zwolnieniem takze musi
by¢ okreslona w decyzji organu podatkowego (§ 5). Poza tym przyjeto tu
zasade¢ nieszkodzenia, wskutek czego w zakresie objetym zwolnieniem nie
bedzie wszczynane postgpowanie w sprawach o przestgpstwa skarbowe lub
wykroczenia skarbowe, a postgpowanie wszczete w tych sprawach bedzie
podlegato umorzeniu. W dodatku nie beda naliczane takze odsetki za zwloke
i nie bedzie ustalane dodatkowe zobowiazanie podatkowe.

Kontrowersje w orzecznictwie i pi§miennictwie wywoluje kwestia wy-
ktadni pojecia razacego naruszenia prawa w rozumieniu przestanki umozliwia-
jacej odstepstwo od analizowanego zakazu. Warto przypomnied, iz pojecie ra-
zacego naruszenia prawa wystgpuje w Ordynacji podatkowej takze w art. 247
§ 1 pkt 3, podobnie zreszta jak w art. 139 1 156 § 1 pke 2 k.p.a. Wickszo$¢
pi$miennictwa uznaje, iz w obu przypadkach pojecia te powinny by¢ inter-
pretowane identycznie'®. Zreszta w teorii prawa przyjmuje sie, iz identycznym
sformutowaniom wystepujacym w tym samym akcie prawnym nie mozna

164 L. Etel (i in.), Nowa Ordynacja..., s. 540.

1 Por. np. Z. Janowicz, Kodeks post¢powania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 1995, s. 331; A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyj-
nego..., s. 778; W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 147.
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nadawaé réznego znaczenia, ,,0 ile z tego aktu nie wynikaja wskazéwki, po-
zwalajace na takie rézne rozumienie tych samych sformulowari poszczegdl-
nych norm™®. Odmienne, a jednoczesnie trafne stanowisko prezentuje w tej
materii B. Adamiak, twierdzac, ze przez pojecie razacego naruszenia prawa
w rozumieniu zakazu zmiany na gorsze trzeba rozumie¢ wszystkie przypadki
kwalifikowanego naruszenia prawa wyliczone w art. 240 i 247 o.p.'”” Jezeli
bowiem interpretowa¢ analizowane pojecie tak samo jak na gruncie art. 247
§ 1 pkt 3 o.p., to organ odwolawczy nie posiadatby mozliwosci odstapie-
nia od zakazu w innych przypadkach wad kwalifikowanych decyzji organu
pierwszej instancji niz wskazane w tym ostatnim przepisie. Zakaz orzekania
na niekorzys¢ strony odwolujacej si¢ bylby w ten sposéb niestychanie szeroki,
przy czym zupelnie nieuzasadniony bylby brak mozliwoséci orzekania na nie-
korzy$¢ strony odwotujacej si¢, w sytuacji gdy np. dowody, na podstawie kté-
rych ustalono istotne dla sprawy okolicznosci, okazalyby si¢ fatszywe. Trzeba
wicc uznad, iz sam charakter wyjatku od zakazu zmiany na gorsze stanowi
wskazéwke, w znaczeniu powolanego pogladu z zakresu teorii prawa, zezwala-
jaca na szersze rozumienie pojecia razacego naruszenia prawa niz w przypadku
podstawy prawnej stwierdzenia niewaznosci decyzji'®®.

»Razace naruszenie interesu publicznego” nie jest przestanka samoistna
odstapienia od zakazu reformationis in peius. Organ odwolawczy nie moze
wicc uchyli¢ na niekorzy$¢ strony decyzji nienaruszajacej prawa, nawet jezeli
jest zdania, ze ta decyzja razaco narusza interes spoteczny (publiczny). To kry-
terium wchodzi w gre dopiero wowezas, gdy zostanie stwierdzona w poste-
powaniu odwolawczym wadliwo$¢ decyzji, chociaz nie w stopniu razacym'®.

Obowiazkiem organu, ktéry odstepuje od analizowanego zakazu, jest
szczegblowe wykazanie, ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub in-

teres spofeczny'.

16 J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, War-
szawa 1980, s. 401.

17" B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja po-
datkowa. .., s. 989.

168 W orzecznictwie sagdowym, po okresie pewnych rozbieznosci wynikajacych przede
wszystkim ze sporéw doktrynalnych, reprezentowany jest poglad, iz o razacym naruszeniu
prawa (w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) decyduja tacznie trzy przestanki: oczywistos¢
naruszenia prawa, charakter przepisu, ktéry zostal naruszony, oraz racje ekonomiczne lub go-
spodarcze — skutki, ktére wywoluje decyzja; por. np. wyrok SN z 8.04.1994 r., IIl ARN 13/94,
OSNAPIUS 1994/5, poz. 74; wyrok NSA z 18.07.1994 r., V SA 535/94, ONSA 1995/2, poz. 91.

199 Por. W. Chréscielewski, J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Daniczak,
Postgpowanie administracyjne..., s. 234.

70 Wyrok NSA z 24.04.1986 r., I SA 1500/85, ,,Seminarium Prawa Budowlanego” 1987/1,
s. 68.
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1.1.8.3. ZAZALENIE

Uregulowanie dotyczace zazaleri zawarte w Ordynacji podatkowej jest
prawie dostownym powtérzeniem przepiséw art. 141-144 k.p.a. Brak jedynie
w postepowaniu podatkowym odpowiednika art. 143 k.p.a., zgodnie z kt6-
rym whniesienie zazalenia nie wstrzymuje wykonania postanowienia, jednak
organ, ktéry je wydal, gdy uzna to za stosowne, moze wstrzymacé jego wy-
konanie. W postgpowaniu podatkowym przyjeto inne rozwigzanie. Przepis
art. 239j o.p. stanowi, ze przepisy rozdziatu 16a dziatu IV Ordynacji podat-
kowej ,Wykonanie decyzji” stosuje si¢ odpowiednio do wykonania postano-
wieni. Skoro, o czym byta juz mowa, przepis art. 239a o.p. przewiduje, ze de-
cyzja nieostateczna nakladajaca na strong obowiazek podlegajacy wykonaniu
w oparciu o przepisy ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
nie podlega wykonaniu, chyba ze nadano jej rygor natychmiastowej wyko-
nalnosci, to rozwigzanie to musi mie¢ odpowiednie zastosowanie do postano-
wiert. W konsekwengji na gruncie kodeksu co do zasady wniesienie zazalenia
nie wstrzymuje wykonania postanowienia, a regulacja zawarta w Ordynacji
podatkowej jest bardziej liberalna. Whiesienie zazalenia na postanowienie
powoduje, ze nie bedzie ono, co do zasady w granicach art. 239a o.p., pod-
legalo wykonaniu az do uzyskania przymiotu ostatecznosci.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przyjeto rozwiazanie odmienne
w odniesieniu do organu rozpoznajacego zazalenie na postanowienia wyda-
wane przez naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktéry jest réwnoczesnie or-
ganem odwotawczym od wlasnych decyzji wydawanych na podstawie art. 83
ust. 4 i 5 u.KAS. Zgodnie z nim zazalenia na wydane w tych sprawach po-
stanowienia winien rozpozna¢ organ wyzszego stopnia, czyli dyrektor izby
administracji skarbowej, co wynika z art. 475 projektu n.o.p.

1.1.8.4. RYGOR NATYCHMIASTOWE] WYKONALNOSCI

W kwestii wykonalno$ci decyzji w postgpowaniu podatkowym wpro-
wadzono nieco odmiennosci od postgpowania administracyjnego ogélnego.

Nie podlega wykonaniu decyzja nieostateczna, ktéra naklada na strong
obowiazki podlegajace egzekucji administracyjnej, chyba ze nadano jej ry-
gor natychmiastowej wykonalnosci (art. 239a o.p.). Z tego kilkakrotnie juz
powolywanego przepisu wynika, ze decyzja nieostateczna przyznajaca wy-
facznie uprawnienia moze by¢ przez stron¢ wykonana. W przepisach ko-
deksu dopiero dodanie w 2017 r. art. 127a, umozliwiajacego stronie zrze-
czenie si¢ prawa do wniesienia odwolania, w sposéb jednoznaczny usuneto
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potencjalne watpliwosci co do wykonania decyzji nieostatecznej. Wezesniejsza
tres¢ art. 130 § 4 k.p.a., umozliwiajaca wykonanie decyzji zgodnej z zada-
niem wszystkich stron, mogta wywolywa¢é watpliwosci co do faktu, czy aby
na pewno wydana decyzja byla z takim Zadaniem zgodna.

Decyzji nakladajacej obowiazki kwalifikujace si¢ do wykonania w trybie
egzekucji administracyjnej moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wyko-
nalnosci z wyjatkiem przypadku, o ktérym stanowi art. 239d o.p. Nadawany
jest on decyzji na podstawie art. 239b § 3 i 4 o.p. w trybie postanowienia,
na ktére stuzy zazalenie, przy czym jego wniesienie nie wstrzymuje wykona-
nia owego postanowienia. Przestanki nadania tego rygoru zamieszczone sg
w § 112 tego samego artykulu. Sg nimi:

— zta kondycja finansowa strony, o czym $wiadcza okolicznosci wskazane
w pkt 1-3 § 1 tego artykulu (toczace si¢ wobec strony postgpowanie eg-
zekucyjne dotyczace innych naleznosci pieni¢znych, nieposiadanie przez
stron¢ majatku o warto$ci odpowiadajacej zaleglosci podatkowej wraz
z odsetkami, zbywanie przez stron¢ majatku czy tez uprawdopodobnie-
nie przez organ podatkowy, ze decyzja nie zostanie wykonana);

— okoliczno$¢, ze do korica terminu przedawnienia pozostalo mniej niz
3 miesiace.

Zgodnie z art. 239c o.p. decyzja o zabezpieczeniu posiada rygor natych-
miastowej wykonalnosci (chyba ze przyjeto zabezpieczenie, o ktérym stanowi
art. 33d § 2 o.p.).

Wstrzymanie wykonania decyzji nie stoi na przeszkodzie jej dobrowol-
nemu wykonaniu, o czym stanowi art. 239g o.p.

1.1.8.5. WSTRZYMANIE WYKONANIA OSTATECZNE]
DECYZJI PODATKOWE]

W mysl art. 135 k.p.a. organ odwotawczy moze w uzasadnionych przy-
padkach wstrzyma¢ natychmiastowe wykonanie decyzji. Zupelnie inaczej za-
gadnienie to unormowano w Ordynacji podatkowej. Zgodnie z art. 239f o.p.
organ podatkowy pierwszej instancji w przypadku zaskarzenia decyzji osta-
tecznej do sadu administracyjnego w dwéch przypadkach wstrzymuje wy-
konanie tej decyzji do czasu uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu. W pierw-
szym przypadku czyni to na wniosek, po przyjeciu zabezpieczenia wykonania
zobowiazania wraz z odsetkami za zwloke, przy czym powinien rozpatrzyé
whniosek najpdzniej w terminie 14 dni. Druga sytuacja sprowadza si¢ do tego,
ze organ ten z urzedu wstrzymuje wykonanie decyzji po prawomocnym usta-
nowieniu hipoteki przymusowej lub wpisie zastawu skarbowego korzystaja-
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cych z pierwszenistwa zaspokojenia — ktére zabezpiecza wykonanie zobowia-
zania wraz z odsetkami za zwloke.

Na podstawie art. 239f § 4 o.p. w sprawie wstrzymania wykonania de-
cyzji orzeka si¢ w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie.

Rozwigzania zawarte w rozdziale 16a dziatu IV Ordynacji podatkowej,
zgodnie z jej art. 239j, stosuje si¢ odpowiednio do postanowien.

Przyjeta w Ordynacji podatkowej konstrukeja, jak si¢ wydaje, zawiera
rozwigzanie bardziej realistyczne niz obowiazujace w postgpowaniu ogdlnym.
Enumeratywne wyliczenie przestanek wstrzymania wykonania decyzji osta-
tecznej w przypadku jej zaskarzenia do sadu przeciwdziata klopotom, ktére
moga mie¢ miejsce w przypadku ewentualnego uchylenia wezesniej wyko-
nanej decyzji przez sad.

Projekt nowej Ordynacji podatkowej zaktada modyfikacje instytucji wy-
konania decyzji podatkowej. Ma to zwiazek z wprowadzeniem dwdch insty-
tucji prawnych: przedawnienia wymiaru i przedawnienia poboru. Dlatego
w analizowanym projekcie skreslono jako bezprzedmiotowa przestanke uza-
sadniajaca nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, gdy okres
do uptywu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego jest krétszy
niz 3 miesiagce. Ponadto usunieto watpliwoéci co do momentu, w ktérym
moze by¢ wydane postanowienie w sprawie rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci, w odniesieniu do momentu wydania i dor¢czenia decyzji nicosta-
tecznej, ktorej rygor ma by¢ nadany. W art. 477 § 4 projektu n.o.p. wska-
zano, ze moze ono by¢ wydane juz w chwili wydania decyzji nieostatecznej.
Poza tym przeniesiono do tego rozdziatu tre$¢ przepiséw art. 246 i 252 o.p.,
dotyczacych wstrzymania wykonania decyzji ostatecznych, gdy okolicznosci
wskazuja na prawdopodobieistwo stwierdzenia ich niewaznosci. Poza tym
na gruncie art. 481 projektu n.o.p. organ podatkowy uzyska szersze mozli-
wosci uznania wstrzymania wykonania decyzji ostatecznej w przypadku, gdy
moglyby zachodzi¢ trudne do odwrécenia skutki w zwiazku z wykonaniem

decyzji.

1.1.9. NADZWYCZAJNE TRYBY POSTEPOWANIA
PODATKOWEGO

1.1.9.1. UWAGI OGOLNE

Mozliwo$¢ weryfikacji ostatecznych decyzji wydawanych na podstawie
przepiséw Ordynacji podatkowej stanowi prawie dostowna kopie rozwiazan
przyjetych w tym zakresie w przepisach kodeksu. Oczywiscie w ciagu ponad
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20 lat obowiazywania obok siebie zblizonych regulacji prawnych nastapily
pewne réznice w zakresie szczegdléw obowiazujacych rozwiazani. Niemniej
zaréwno katalog owych nadzwyczajnych trybéw post¢powania, jak i prze-
stanki ich zastosowania, a takze skutki wydanych w ich wyniku rozstrzyg-
nie¢ sg do siebie zblizone.

Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego zalozyta koniecz-
no$¢ podniesienia efektywnosci postgpowari prowadzonych w nadzwyczaj-
nych trybach. Stad m.in. przewiduje si¢ ograniczenie fazy rozstrzygania
0 samym wznowieniu postgpowania, a takze zaniechanie prowadzenia po-
stgpowania wznowieniowego, gdy w sprawie sad administracyjny skarge od-
dalit. W przypadku stwierdzenia niewaznosci decyzji przyjeto, ze wszczecie
tego postepowania bedzie mozliwe tak z urzedu, jak i na wniosek strony zto-
zony przed uptywem terminu przedawnienia poboru zobowiazania podatko-
wego. Proponuje si¢ tez wprowadzenie mozliwosci stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji w czgéci. Podobne zmiany, zwigzane ze zmienionymi przepisami
o przedawnieniu, zaproponowano takze w stosunku do trybu uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznej. Instytucje przedawnienia wymiaru (art. 170
projektu n.o.p.) i przedawnienia poboru (art. 179 projektu n.o.p.) polegaja
na zalozeniu, ze zasady przedawnienia zobowiazan podatkowych powinny
by¢ jednolite dla zobowiazani powstajacych zaréwno z mocy prawa, jak i po
dore¢czeniu decyzji organu podatkowego. Stad okres przedawnienia wymiaru
wynosi 3 lub 5 lat, ktére liczy si¢ od uptywu terminu platnosci lub powsta-
nia obowiazku podatkowego. W tym okresie organ musiatby doreczy¢ de-
cyzj¢ ustalajaca lub okreslajaca wysokos¢ podatku. Okres 5-letni wymiaru
mialby zastosowanie w istocie do podatkéw zwiazanych z prowadzong dzia-
falnoscia gospodarcza, a 3-letni do podatkéw pozostatych. Konsekwencja
tego byloby ograniczenie mozliwo$ci zawieszenia i przerwania biegu terminu
przedawnienia.

1.1.9.2. WZNOWIENIE POSTEPOWANIA
PODATKOWEGO

Istota wznowienia postgpowania podatkowego jest identyczna z istotg
wznowienia postgpowania ogdlnego. Jest to instytucja procesowa polegajaca
na stworzeniu prawnych mozliwosci ponownego przeprowadzenia postgpo-
wania i ponownego rozstrzygni¢cia w sprawie zakonczonej juz wydaniem
decyzji ostatecznej. Przyczyna istnienia tej instytucji jest okoliczno$¢, ze juz
po wydaniu decyzji ostatecznej moze si¢ ujawni¢ wadliwos$¢ postgpowania,
w ktérym ja wydano, albo tez mogg si¢ pojawi¢ okolicznosci, w wyniku
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ktérych zostana pozbawione znaczenia przestanki, na ktérych ja oparto'”'.

Gdyby okolicznosci te ujawnity si¢ przed wydaniem orzeczenia organu od-
wolawczego, wtedy powinny zosta¢ uwzglednione w toku postepowaniu
odwotawczego.

Instytucja wznowienia postgpowania w projektowanej regulacji nowej
Ordynacji podatkowej ma ulec pewnym zmianom, a to w zwiazku z roz-
réznieniem przedawnienia wymiaru i przedawnienia poboru zobowiazan
podatkowych. Wznowienie postgpowania jest powigzane bowiem z prze-
dawnieniem poboru tego zobowigzania, a nie z przedawnieniem wymiaru.
Powigzanie wznowienia postgpowania z terminem przedawnienia wymiaru
zobowiazania podatkowego prowadziloby do tego, ze w obrocie prawnym
powstawalyby decyzje, co do ktérych istnieja powazne zastrzezenia w za-
kresie legalnosci postgpowania poprzedzajacego ich wydanie lub legalnosci
podstaw prawnych ich wydania. Mimo tych watpliwosci taka decyzja pod-
legataby wykonaniu, takze przymusowemu. Z tych wzgledéw uznano, ze to
termin przedawnienia poboru powinien wyznacza¢ granice dopuszczalnosci
wznowienia postgpowania (art. 490 § 1 pkt 1 projektu n.o.p.).

Katalog przestanek wznowienia postgpowania zamieszczony w Ordyna-
cji podatkowej nieco rézni si¢ od wyliczenia podstaw wznowienia w art. 145
§ 1, art. 145a § 1 oraz art. 145b § 1 k.p.a.

W Ordynacji podatkowej pomini¢to przestanke sprowadzajaca sig
do tego, iz zagadnienie wstgpne zostalo rozstrzygnicte przez wlasciwy organ
odmiennie od oceny dokonanej przy wydaniu decyzji. Jest to konsekwencja
faktu, iz organy podatkowe, w odréznieniu od organéw prowadzacych po-
stgpowanie administracyjne ogélne (art. 100 § 2 k.p.a.), pozbawione zostaty
mozliwosci samodzielnego rozpatrzenia zagadnienia wstgpnego. Nie recypo-
wano do postgpowania podatkowego takze przestanki wznowienia sformuto-
wanej w art. 145b § 1 k.p.a., dotyczacej tego, ze wydane zostalo orzeczenie
sadu stwierdzajace naruszenie zasady réwnego traktowania w rozumieniu
ustawy z 3.12.2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie réwnego traktowania'’?.

Nieznana postgpowaniu ogdlnemu jest przestanka wznowienia sfor-
mulowana w art. 240 § 1 pkt 5a o.p., dodana do jej przepiséw z dniem

I Por. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 242; E. Mzyk, Wznowienie postepowania administracyjnego, Warszawa—Zielona Géra 1994,
s. 8 1 n.; W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dafczak, Postgpowanie ad-
ministracyjne. .., s. 239.

72 Dz.U. z 2020 r. poz. 2156.
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1.01.2019 r.'® Jej istotg jest niwelowanie patologii zwigzanych z podatkiem
VAT w sytuagji, gdy organ podatkowy w dniu wydawania decyzji na pierw-
szy z okresdéw rozliczeniowych nie mégt jeszcze wiedzied, ze zajda okolicz-
nosci wskazujace na unikanie opodatkowania. Ze wzgledu na konstrukcje
przestanki z art. 240 § 1 pkt 5 o.p. niemozliwe byloby wznowienie w tej
sytuacji postgpowania, gdyz warunkiem wznowienia post¢gpowania w takim
przypadku jest to, ze nowe okolicznosci lub nowe dowody istniaty w dniu
wydawania decyzji ostatecznej”*.

Nowe w stosunku do wzorcéw kodeksowych sa takze przestanki wzno-
wienia sformufowane w art. 240 § 1 pkt 9-12 o.p. Przestanki wymienione
w pkt 9, 10 i 12 tego paragrafu zwigzane sa z wptywem wskazanych w nich
rozwigzan prawnych majacych na celu przeciwdziatanie unikaniu opodatko-
waniu na tre$¢ wydanej decyzji ostateczne;.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze przestanka okreslona w art. 240 § 1
pkt 11 o.p., przewidujaca, iz wznawia si¢ post¢gpowanie, jezeli orzeczenie
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej ma wplyw na tre$¢ wydanej
decyzji, jest ze wszech miar zasadna w warunkach przynaleznosci Polski
do Unii. Brak podobnej przestanki w przepisach kodeksu jest niewatpli-
wym mankamentem post¢gpowania administracyjnego ogdlnego. W poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym, co prawda, nie wymienia si¢ wprost
orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci, ale wspomina si¢ o ,rozstrzygnieciu
organu mi¢dzynarodowego dzialajacego na podstawie umowy miedzynaro-
dowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolita”. W uchwale NSA z 16.10.2017 r.,
I FPS 1/17'7, przyjeto, ze ,podstawg wznowienia postgpowania, o ktdrej
mowa w art. 272 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi (...) moze by¢ orzeczenie Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, wydane w trybie pytania prejudycjalnego,
nawet jezeli to orzeczenie nie zostalo dorgczone stronie wnoszacej skarge
0 wznowienie postgpowania’.

Szerszy niz na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego jest w Ordynacji podatkowej katalog przyczyn, w oparciu o ktére
mozna wznowi¢ postgpowanie wylacznie na wniosek strony. Obejmuje on
bowiem nie tylko brak uczestnictwa w postgpowaniu niezawiniony przez

173 Por. art. 3 pkt 58 ustawy z 23.10.2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193 ze zm.).

174 Por. S. Presnarowicz [w:] Ordynacja podatkowa..., red. L. Etel, kom. do art. 240.

17> ONSAIWSA 2018/1, poz. 1.
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strong (art. 240 § 1 pkt 4 o.p.), lecz takze przestanki wymienione w tym
samym artykule w pkt 8—12.

Co do zasady w projekcie nowej Ordynacji podatkowej zaklada sig,
ze wniosek o wznowienie nalezy ztozy¢ przed uptywem terminu przedawnie-
nia poboru zobowiazania podatkowego. Zasada ta ulegla modyfikacji w przy-
padku okreslonym w art. 489 § 2 i 3 projektu n.o.p. Ma jednak by¢, co do
zasady, zniesiony termin do zlozenia wniosku o wznowienie postgpowania,
jezeli decyzja zostala wydana na podstawie przepisu, o ktérego niezgodnosci
z Konstytucja RP, ustawg lub ratyfikowang umowa migdzynarodows orzekt
Trybunal Konstytucyjny, albo jezeli orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej ma wplyw na tre$¢ wydanej decyzji. Zalozono, ze s3 to oko-
licznosci przez strong niezawinione, tak jak wiele innych przestanek wznowie-
nia postgpowania, dla ktérych wniosek strony nie jest uzalezniony od terminu.
Odnosi si¢ to takze do sytuacji, gdy weszty w zycie przepisy prawa krajowego
usuwajace niezgodnosci przepiséw prawa krajowego z przepisami Unii Euro-
pejskiej (art. 489 § 4 pkt 1 projektu n.o.p.) lub stwierdzono niewazno$¢ aktu
prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego przez sad ad-
ministracyjny prawomocnym wyrokiem (art. 489 § 4 pkt 2 projektu n.o.p.).

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej, w sposdb zreszta wysoce nie-
uporzadkowany, przewidziano dwa terminy do zlozenia przez strone wniosku
0 wznowienie postepowania:

— 1 miesigca dla strony, ktéra nie z wlasnej winy nie brata udziatu w po-
stgpowaniu biegnacym od dnia dowiedzenia si¢ o decyzji (art. 488 § 1
pkt 4 w zw. z art. 489 § 2 pkt 1), i dla strony, ktérej dor¢czono postano-
wienie Szefa KAS o mozliwosci ztozenia korekty deklaracji lub wniosku
o stwierdzenie nadpfaty lub zwrotu podatku;

— 3 miesi¢cy dla strony, w przypadku gdy ratyfikowana umowa o unikaniu
podwdjnego opodatkowania lub inna ratyfikowana umowa miedzynaro-
dowa, ktérej strong jest Rzeczypospolita Polska, ma wplyw na wydanie
decyzji, a takze dla stron, na ktérych sytuacje prawna wplywaja orze-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego, orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej albo przepisy prawa krajowego usuwajace niezgod-
no$¢ tych przepiséw z przepisami prawa Unii Europejskiej (art. 489 § 2
pkt 2 i3 w zw. z art. 488 pkt 9, 10, 12 i 13).

Organ podatkowy o odmowie wznowienia postgpowania orzeka w in-
nej prawnej formie, niz przewiduje to Kodeks post¢powania administracyj-
nego. W postgpowaniu ogélnym az do roku 2011 wiasciwy organ czynit
to w formie decyzji. Po nowelizacji przepisu art. 149 § 3 k.p.a. owa odmowa
nast¢puje w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Warto mieé¢
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na uwadze okoliczno$¢, ze z chwilg reaktywowania w 1980 r. sadownictwa
administracyjnego w Polsce do Naczelnego Sadu Administracyjnego mozna
bylo zaskarzy¢ wylacznie decyzje administracyjne i bezczynnos$¢ w zakresie
ich wydawania. Postanowienia organéw administracji nie podlegaly wéwczas
kognicji tego sadu. Tak wiec forma prawna rozstrzygniecia wydanego w spra-
wie przesadzala o mozliwosci poddania go sadowej kontroli administracji.
Dopiero od nowelizacji kodeksu z 1990 r."7° zaistniala mozliwo$¢ zaskarzania
do sadu niektérych kategorii postanowiert. Niemniej dopiero w 2011 r. zmie-
niono w postgpowaniu ogdlnym form¢ odmowy wznowienia postgpowania
na postanowienie zaskarzalne w drodze zazalenia. Ta zmiana nie miata zbyt
wielkiego znaczenia, ale skoro ta odmowa jest rozstrzygnigciem procesowym,
to wiasciwsza forma jej podjecia jest postanowienie. Przepisy Ordynacji po-
datkowej tych, nieposiadajacych zreszta zbyt wielkiego znaczenia, kwestii nie
uwzglednilty, a w konsekwencji pozostaly przy decyzji jako formie odmowy
wznowienia postepowania.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej nie przewidziano wigkszych
zmian w zakresie rozstrzygnie¢ wydawanych we wznowionym postgpowaniu
w poréwnaniu z obowiazujacym stanem prawnym poza tym, ze proponuje
si¢ w art. 493 § 1 pkt 4 n.o.p. wprowadzenie obowigzku umorzenia wzno-
wionego z urzedu postgpowania. Ma to przeciwdziataé wszczynaniu przez
organy podatkowe tych postgpowari bezposrednio przed uplywem terminu
przedawnienia poboru.

W zakresie wspomnianego juz wczesniej ograniczenia fazy rozstrzygania
0 samym wznowieniu postgpowania wprowadzono w art. 490 § 1-3 projektu
n.o.p. rozwigzanie, stosownie do ktérego, w szczegélnosci gdy wniosek zo-
stat zlozony po uplywie terminu przedawnienia poboru lub gdy sad admi-
nistracyjny oddalil skarge, a wskazana we wniosku przestanka wznowienia
stanowila przedmiot prawomocnego rozstrzygnigcia sadu, organ w drodze
postanowienia, na ktére stuzy zazalenie, odmawia wznowienia postgpowa-
nia. Rozstrzygnigcie takie moze takze zapa$¢ w postgpowaniu wszczgtym
z urzgdu. Jezeli nie ma przeszkdd formalnych co do dopuszczalnosei wzno-
wienia postgpowania, organ podatkowy od razu przejdzie do zasadniczej
czeéci postepowania, z tym ze przestanka dotrzymania terminu do zlozenia
whniosku bedzie podlega¢ badaniu.

Podobnie jak na gruncie kodeksu organem wiasciwym w sprawach
wznowienia post¢gpowania jest ten, ktéry wydal decyzje w ostatniej instancj,

176 Por. ustawa z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego

(Dz.U. Nr 34, poz. 201).
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a w przypadku gdy to jego dzialanie stanowi podstawe wznowienia postgpo-
wania, organem wlasciwym jest organ wyzszego od niego stopnia (art. 244
§ 112 o.p.). Jednak w kategoriach nieporozumienia nalezy traktowa¢ prze-
pis § 3 tego samego artykulu. Zgodnie z nim nie stosuje si¢ rozwiazania
polegajacego na tym, ze o wznowieniu rozstrzyga organ wyzszego stopnia,
w odniesieniu do decyzji wydanych w ostatniej instancji przez: Szefa KAS,
dyrektora izby administracji skarbowej, naczelnika urzedu celno-skarbowego
lub samorzadowe kolegium odwolawcze. Przepis ten jest zbedny. W mysl
art. 13 § 3 o.p. organami podatkowymi wyzszego stopnia sa organy od-
wolawcze. Natomiast np. zgodnie z art. 13 § 2 pkt 1 i 2 o.p. Szef KAS
jest organem pierwszej instancji m.in. w sprawach wznowienia postgpowa-
nia i organem odwolawczym w tych sprawach. Dyrektor izby administra-
cji skarbowej jest organem odwolawczym od decyzji wydanych przez siebie
w pierwszej instancji. Ordynacja podatkowa nie okresla jedynie samorzado-
wego kolegium odwolawczego jako organu odwolawczego od decyzji wy-
danych przez ten organ w pierwszej instancji. W konsekwencji mozna jed-
noznacznie uznaé, ze wskazany przepis art. 244 § 3 o.p. jest niepotrzebny,
z regulacji samego art. 13 o.p. wynika juz bowiem wlasciwo$¢ tych organéw
w sprawach z zakresu wznowienia postgpowania. Mozna zreszta sformulo-
waé tezg, ze zamieszczenie w Ordynacji podatkowej przepisu art. 244 § 3
jest rezultatem wyjatkowo zagmatwanej konstrukeji art. 13 o.p. Pod tym
wzgledem unormowania kodeksu sa o wiele bardziej czytelne, a przez to nie
wywoluja tyle watpliwosci.

1.1.9.3. STWIERDZENIE NIEWAZNOSCI DECYZ]JI
PODATKOWE]

W odréznieniu od rozwiazania przyjetego w Kodeksie postgpowania
administracyjnego przepis art. 247 § 1 o.p. wyraZnie stanowi, ze stwier-
dzenie niewaznosci dotyczy decyzji ostatecznej. Taka konstrukcja wylacza
mozliwo$¢ wzruszenia w tym trybie decyzji nieostatecznej. W postgpowaniu
administracyjnym ogélnym stwierdzenie niewaznosci decyzji nieostatecz-
nej moze mie¢ miejsce niestychanie rzadko, wylacznie bowiem wtedy, gdy
w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia stronie decyzji, pod warunkiem ze
odwotanie nie zostalo zlozone, organ wyzszego stopnia z urzedu stwierdza
niewazno$¢ tej decyzji albo gdy w tym terminie strona w sposéb niebudzacy
watpliwosci wystapi nie z odwolaniem, ale wlasnie z wnioskiem o stwierdze-
nie niewaznosci decyzji. Po zlozeniu odwotania, mimo ze decyzja nadal nie
posiada przymiotu ostatecznosci, nie jest juz mozliwe stwierdzenie niewaz-
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nosci, gdyz tryb zwyczajny postgpowania ma pierwszenistwo przed trybami
nadzwyczajnymi'”’.

Trafnie tez w art. 247 § 1 pkt 2 i 3 o.p. rozdzielono przestanki stwier-
dzenia niewazno$ci w postaci wydania decyzji bez podstawy prawnej i wy-
dania jej z razacym naruszeniem prawa. Mankamentem kodeksu jest to,
ze w art. 156 § 1 pke 2 obie te przestanki odnoszace si¢ do zupetnie innych
wad decyzji sa wymienione facznie.

Wedtug kodeksu organem wiasciwym w sprawach stwierdzenia niewaz-
nosci jest organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja zostala wydana przez mini-
stra lub samorzadowe kolegium odwolawcze — whasciwy jest ten sam organ
(art. 157 § 1 k.p.a.). W postgpowaniu podatkowym co prawda art. 248 § 2
pkt 1 o.p. wskazuje jako wlasciwy do stwierdzania niewaznosci organ wyz-
szego stopnia, ale w pkt 1a—3 wyznacza wymienione w nich organy jako wias-
ciwe do orzekania o niewaznosci decyzji konkretnie wskazanych organéw.
Konstrukeja ta, o czym byla juz mowa, jest konsekwencja blednej i nieczy-
telnej redakgji art. 13 o.p.

W Ordynacji podatkowej przewiduje si¢, ze w przypadku gdy zada-
nie stwierdzenia niewaznosci decyzji zostalo wniesione po uplywie 5 lat
od dnia dorgczenia decyzji lub sad administracyjny oddalit skarge na t¢ de-
cyzje (z wyjatkiem sytuacji, gdy przestanka stwierdzenia niewazno$ci ma by¢
fakt, ze w sprawie juz wczesniej wydano inna decyzj¢ ostateczna), wydaje
si¢ na podstawie art. 249 o.p. decyzje o odmowie wszczgcia postgpowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci.

W postgpowaniu ogélnym do nowelizacji z 2011 r. odmowa wszczecia
postepowania w sprawie niewaznosci decyzji nastgpowata w mysl art. 157
§ 3 k.p.a. w drodze decyzji. Uchylenie tego przepisu spowodowalo, ze od-
mowa taka nast¢puje na zasadach ogélnych, a wigc zastosowanie musi mie¢
art. 6la k.p.a. — organ odmawia wszczgcia postgpowania w drodze postano-
wienia, na ktére stuzy zazalenie, gdy zadanie pochodzi od podmiotu niema-
jacego w sprawie interesu prawnego lub z innych uzasadnionych przyczyn
postgpowanie nie moze by¢ wszczgte, np. nie dotyczy sprawy indywidualnej
zatatwianej w drodze decyzji'’®.

W konsekwencji wszczecia postgpowania w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci decyzji podatkowej moga by¢ podjete wylacznie dwa rodzaje

77 W orzecznictwie sgdéw administracyjnych ta oczywista konstatacja nie zawsze jest whas-
ciwie odczytywana — por. np. wyrok NSA z 4.11.2016 r., II OSK 161/15, CBOSA.

78 W orzecznictwie do ,uzasadnionych przyczyn”, o ktérych mowa w tym przepisie,
zalicza si¢ tez okoliczno$¢, ze sad administracyjny oddalit skarge na kwestionowana decyzje

(por. np. wyrok NSA z 14.11.2017 r., II OSK 2821/16, LEX nr 2443026).
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decyzji: decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ kwestionowanej decyzji albo de-
cyzja odmawiajgca owego stwierdzenia (art. 248 § 3 o.p.). Jednak z prze-
pisu art. 247 § 2 o.p. wynika, Ze mozna wyrézni¢ dwie przyczyny odmowy
stwierdzenia niewaznosci dotychczasowej decyzji. Pierwsza bedzie okolicz-
no$¢, ze przeprowadzone postgpowanie nie wykazalo, zeby decyzja ta byla
obarczona ktéra$ z wad niewazno$ci wskazanych w art. 247 § 1 o.p. Druga
przyczyna tej odmowy bedzie uptyw terminéw przedawnienia wskazanych
w art. 68, 70 lub 118 o.p. uniemozliwiajacych wydanie decyzji rozstrzy-
gajacej sprawe co do istoty. Z przepisu art. 247 § 3 o.p. wynika bowiem,
ze w takim przypadku w osnowie decyzji wskazuje si¢, ze decyzja ta zawiera
wady okreslone w § 1, i jednoczesnie wskazuje okoliczno$ci uniemozliwiajace
stwierdzenie jej niewaznosci. Ten rodzaj decyzji odmawiajacej stwierdzenia
niewaznosci jest wzorowany na niezbyt dobrze odczytanym przez ustawo-
dawce rozwiazaniu przyjetym w art. 158 § 2 k.p.a., na podstawie ktérego
w przypadku wystapienia negatywnych przestanek stwierdzenia niewaznosci
wydaje si¢ decyzje, w ktdrej stwierdza si¢ wydanie dotychczasowej decyzji
z naruszeniem prawa i jednoczesnie wskazuje okolicznosci, z powodu ktérych
nie wycofuje si¢ jej z obrotu prawnego. Na wadliwos¢ konstrukeji art. 247
§ 2 o.p. zwracal zreszta uwagg J. Borkowski, podnoszac, ze nie tylko jest ona
daleka od precyzji, ale takze nie dotyczy decyzji stwierdzajacej niewaznos¢,
lecz ,wydawanej juz po niej w kolejnym postgpowaniu nowej decyzji podat-
kowej”. Podkreslat tez, ze nie w kazdym przypadku stwierdzenia niewaznosci
decyzji bedzie mozna wydaé nowa decyzje rozstrzygajaca sprawe co do istoty
— np. w sytuacji wydania decyzji bez podstawy prawne;j””.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej zakfada si¢ utrzymanie w mocy
tylko czterech obowigzujacych obecnie przestanek stwierdzenia niewaznosci
decyzji: wydania decyzji bez podstawy prawnej, wydania decyzji z razacym
naruszeniem prawa, wydania decyzji w sprawie juz poprzednio rozstrzygnigtej
inng decyzja ostateczng oraz skierowania decyzji do osoby niebedacej strong
w sprawie. Z kolei obecnie obowiazujaca przestanka stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji z powodu naruszenia przepiséw o wlasciwosci zostata ztagodzona
poprzez ograniczenie jej tylko do oczywistego naruszenia przepiséw o wiasci-
wosci (art. 494 § 1 pkt 1 projektu n.o.p.). Ma to zwiazek z faktem, ze w spra-
wach podatkowych stosunkowo rzadko zdarzajg si¢ przypadki naruszenia
whasciwosci rzeczowej i instancyjnej. Natomiast problemy stwarza i stwarzad
moze ustalenie wlasciwo$ci miejscowej. Skutki naruszenia przepiséw o whas-

179 J. Borkowski, B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa. .., s. 1071-1072.
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ciwosci miejscowej, w szczegdlnosci czgste zmiany miejsca prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej, sa znaczace i przez to nie przystaja do rzeczywistosci
spoleczno-gospodarczej'™. Dos¢ czesto zdarzaja si¢ przypadki takiego kre-
owania przez nieuczciwych podatnikéw stanéw faktycznych wplywajacych
na whasciwo$¢ miejscowa organéw podatkowych, ktérego jedynym celem jest
unikniecie kontaktu z wlasciwym organem podatkowym. Zmodyfikowana
przestanka stwierdzenia niewazno$ci ma na celu przeciwdzialanie osiaganiu
przez tych podatnikéw korzysci w postaci wyeliminowania decyzji z obrotu
prawnego w wyniku takiego ich dzialania, ktére doprowadzito do wydania
decyzji przez organ niewlasciwy miejscowo.

Poza tym w projekcie nowej Ordynacji podatkowej zrezygnowano
z trzech obecnych przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji okreslonych
w Ordynacji podatkowej w art. 247 § 1 pkt 6-8. Ich znaczenie praktyczne
jest bowiem nikle, skoro przez wiele lat nie znalazty one w praktyce zastoso-
wania, a wigc w istocie s3 to przepisy martwe'®'.

Analogicznie do postgpowania wznowieniowego wymogi formalne
wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji w projekcie nowej ordynacji zo-
staly podwyzszone. Powinien on spelnia¢ wymagania formalne z art. 366
§ 2 tego projektu oraz wskazaé przestanke stwierdzenia niewaznosci, okresli¢
istote i zakres zadania oraz wskaza¢ okolicznosci lub dowody uzasadniajace
to zadanie, jezeli strona na istnienie tych okolicznosci lub dowodéw si¢ po-
woluje.

Zaproponowano tez przepis art. 498 projektu n.o.p., ktéry wskazuje ka-
talog potencjalnych sposobéw zakoriczenia postgpowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji. Sq one podobne do katalogu rozstrzygnieé wy-
danych w wyniku wznowienia post¢gpowania.

1.1.9.4. ZMIANA LUB UCHYLENIE DECYZ]JI
PODATKOWE]

Nieco modyfikacji wprowadzono w Ordynacji podatkowej w zakre-
sie zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej. Sformulowane w art. 154
i 155 k.p.a. przestanki przemawiajace za zmiana lub uchyleniem decyzji w po-
staci interesu spolecznego lub stusznego interesu strony zastapiono w art. 253

180 Zob. wyroki NSA: z 8.06.2011 r., I FSK 940/10, CBOSA; z 17.01.2008 r., I FSK 140/07,
CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z 21.10.2008 r., I SA/Po 776/08, CBOSA; wyrok WSA
w Opolu z 16.04.2008 r., I SA/Op 48/08, CBOSA.

181 Wskazuje na to orzecznictwo sadéw administracyjnych, a precyzyjniej brak w nim po-
wolywania si¢ na te przestanki niewaznosci.
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i 253a o.p. okresleniami: ,interes publiczny lub wazny interes podatnika”.
Zmiana uzytych kwalifikatoréw odnoszacych si¢ do tych intereséw nie ma
wickszego znaczenia. Istotne jest jednak to, ze w Ordynacji podatkowej spo-
§réd wszystkich kategorii podmiotéw mogacych by¢ stronami postgpowania
podatkowego wymienionych w art. 133 ograniczono zakres stosowania tej
instytucji wylacznie do podatnikéw.

Charakterystyczne dla postgpowania podatkowego jest takze to, ze insty-
tucje t¢ mogg stosowaé wszelkie organy podatkowe, ktére wydaty ostateczng
decyzje, z wyjatkiem samorzadowych kolegiéw odwolawczych (art. 253
§ 3 o.p.). Przyczyna takiego rozwiazania jest zdaniem M. Niezgddki-
-Medek ,,potrzeba zachowania gwarantowanej w ustawie zasadniczej samo-
dzielnodci jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach podatkowych,
z ktéra mogloby sta¢ w kolizji uznaniowe dzialanie szczegélnego organu
odwolawczego™?. Wydaje si¢, ze przepis ten jest kontynuacjg podejscia usta-
wodawcy do roli owych kolegiéw w postgpowaniu podatkowym, dla ktérego
charakterystyczna jest konstrukcja art. 233 § 3 o.p., ograniczajaca upraw-
nienia tych organéw w postgpowaniu odwolawczym w zakresie wydawania
decyzji reformatoryjnych.

W art. 253b o.p. w sposéb enumeratywny wyliczono kategorie decyzji,
do ktérych nie mozna stosowaé przepiséw o zmianie lub uchyleniu decyzji
prawidlowych lub dotkni¢tych wadami niekwalifikowanymi.

Najwicksza jednak odmiennoscia od postgpowania ogdlnego jest rozwia-
zanie wprowadzone w art. 254 o.p., umozliwiajace zmiang decyzji ostatecznej
okreslajacej wysoko$¢ zobowiazania podatkowego na dany okres, jezeli juz
po dorgczeniu tej decyzji nastapita zmiana okolicznosci faktycznych maja-
cych wplyw na ustalenie lub wysoko$¢ zobowiazania podatkowego. Tak wiec
w chwili wydawania dotychczasowa decyzja miala swoje oparcie nie tylko
w stanie prawnym, ale i faktycznym sprawy, a dopiero po uzyskaniu przez nia
cechy ostatecznosci nastapita zmiana okolicznosci faktycznych sprawy. Stusz-
nie J. Zimmermann zauwazal, ze z teoretycznego punktu widzenia w takiej
sytuacji mamy do czynienia z powstaniem nowej sprawy'®. W literaturze
podnosi sig, ze art. 254 o.p. zawiera nowa, nieznang postgpowaniu ogélnemu
konstrukeje. ,Jest to jeden z niewielu przypadkéw, w ktérych nie skopiowano
wprost przepiséw ogdlnego postgpowania administracyjnego. Jednak poloze-
nie tych przepiséw $wiadczy o swoistym a nieuzasadnionym «przywiazaniu»
do struktury k.p.a. Niedobrze si¢ stalo, ze przepis ten nie zostal powiazany

182 M. Niezgédka-Medek [w:] S. Babiarz (i in.), Ordynacja podatkowa..., s. 1324.
18 ], Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 370.

134 WOJCIECH CHROSCIELEWSKI, STEFAN BABIARZ



1.1. Postgpowanie podatkowe

z regulacja powstawania zobowiazan, lecz z trybem wzruszania decyzji, cho¢
powstat on na potrzeby konstrukeji powstawania zobowiazan™'#4.

Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego nie okreslaja zadnego
terminu, w ktérym mozna wszczaé postgpowanie w przedmiocie zmiany lub
uchylenia decyzji ostatecznej. Przepis art. 256 o.p. zakredla termin do wszcze-
cia tak na wniosek, jak i z urzedu postgpowania w tych sprawach na 5 lat
od dnia dorg¢czenia dotychczasowej decyzji. Mozna wigc przyjaé, ze rozwia-
zanie to wzmacnia zasad¢ trwalosci decyzji ostatecznych.

Projektowane w nowej Ordynacji podatkowej rozwiazania wprowadza
zmiany do obecnej regulacji tego trybu zmiany lub uchylenia decyzji podat-
kowej. W art. 505 § 1 projektu n.o.p. wprost przewiduje si¢, ze postgpowanie
podatkowe w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej wszczynane
bedzie z urzedu lub na wniosek ztozony przed uplywem terminu przedawnie-
nia poboru. Natomiast postgpowanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji
ostatecznej, o ktérym mowa w art. 502 (zmiana decyzji ostatecznej wskutek
zmiany okolicznosci faktycznych) i art. 503 projektu n.o.p. (uchylenie decy-
zji wydanej z zastrzezeniem dopelnienia przez strong okreslonych czynnosci),
wszczynane bedzie z urzedu lub na wniosek strony ztozony przed uptywem
terminu przedawnienia wymiaru (art. 505 § 2 n.o.p.).

Takie zréznicowanie wynika z tego, ze przepisy art. 502 i 503 dotycza
zmiany decyzji wymiarowych, stad reguluja one szczegdlng odmiang decyzji
wymiarowych i dopuszczalnosé ich stosowania nalezalo powigzaé z prze-
dawnieniem wymiaru zobowiazan podatkowych. W zwiazku z tym wpro-
wadzono tez (art. 505 § 4 projektu n.o.p.) przepis chroniacy zobowiazanego
w przypadku zmiany decyzji na podstawie art. 502 projektu n.o.p. przed
zwigkszeniem jego ci¢zaru podatkowego po uplywie terminu przedawnienia
wymiaru.

Tryb uchylenia lub zmiany decyzji jest bardziej skomplikowany niz po-
przednie tryby nadzwyczajne wzruszenia decyzji ostatecznych i dlatego nie
zaklada si¢ wprowadzenia do niego ostrzejszych wymogéw wniosku dla
WSZCZ€Cia tego postepowania.

1.1.9.5. STWIERDZENIE WYGASNIECIA DECYZJI

W poréwnaniu z rozwiazaniami zamieszczonymi w tej materii w prze-
pisach Kodeksu postgpowania administracyjnego w postgpowaniu podat-

18 H. Dzwonkowski [w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordyna-
¢a..., kom. do art. 254.
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kowym wprowadzono racjonalne odmiennosci. Uprawnienie do stwierdze-
nia wygasniecia decyzji przyznano organowi, ktéry wydal decyzje (art. 258
§ 1 0.p.), podczas gdy zgodnie z art. 162 § 1 k.p.a. czyni to organ, ktéry wy-
dal decyzje w pierwszej instancji. Tak wiec w $wietle Ordynacji podatkowej
uprawnienie to przystuguje temu organowi podatkowemu, ktérego decyzja
pozostaje w obrocie prawnym, a wedtug kodeksu nawet gdy ostateczna jest
decyzja organu odwolawczego, wygasniccie decyzji stwierdza organ pierw-
szej instancji. Zeby unikna¢ jakichkolwiek watpliwosci co do obowiazywania
decyzji, przepis art. 258 § la o.p. przewiduje, ze stwierdzenie wygasniecia
decyzji organu drugiej instancji rodzi obowiazek orzeczenia o wygasnieciu
takze decyzji organu pierwszej instangji.

W poréwnaniu z przepisami Kodeksu postgpowania administracyj-
nego rozszerzony zostal katalog przestanek stwierdzenia wygasniecia decyzji
(art. 258 0.p.) przez dodanie takich, ktére sprowadzajg si¢ do niedopetnienia
przez strong przewidzianych w decyzji warunkéw uprawniajacych do sko-
rzystania z ulg oraz warunkéw okreslonych w przepisach uprawniajacych
do skorzystania z ryczaltowych form opodatkowania.

Nieznane przepisom postgpowania ogélnego jest rozwiazanie przewi-
dziane w art. 259 o.p., zgodnie z ktérym w przypadku niedotrzymania ter-
minéw platno$ci odroczonego podatku badz zaleglosci podatkowej z mocy
prawa w calosci wygasa decyzja o odroczeniu platnosci podatku lub zale-
gloéci. Natomiast w przypadku niezaplacenia ktérejkolwiek z rat, na ktére
zostaly roztozone podatek lub zaleglo$¢ podatkowa, z mocy prawa wygasa
decyzja o owym rozlozeniu na raty — w cz¢séci dotyczacej niezaplaconej raty.
Jest to rozwigzanie nieznane kodeksowi, a przy tym korzystne dla podat-
nika'®.

W zakresie tego trybu wzruszenia decyzji w projekcie nowej Ordynacji
podatkowej nie zaproponowano zmian merytorycznych poza powigzaniem
dopuszczalnodci wszczgcia postgpowania o stwierdzenie wygasniecia decyzji
z faktem zlozenia wniosku w tym przedmiocie przed uptywem terminu prze-
dawnienia poboru. Poza tym dotychczasowe przepisy Ordynacji podatkowej
(art. 259 i 259a) dotyczace odpowiednio wygasniecia decyzji odraczajacej
termin platnosci podatku lub rozkladajacej jego platnos¢ na raty czy decy-
zji stwierdzajacej nadplatg zostaly przeniesione do odpowiednich rozdziatéw
odnoszacych si¢ do ulg w splacie oraz do nadplaty.

18 W. Nykiel [w:] W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe..., s. 116.
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1.1.10. KARY PORZADKOWE

Przepisy Kodeksu post¢gpowania administracyjnego w sposéb dos¢ libe-
ralny podchodza do kwestii zwiazanych z utrudnianiem postgpowania przez
jego uczestnikéw. Niestawienie si¢ na wezwanie organu administracji lub
bezzasadna odmowa zlozenia zeznania, wydania opinii czy okazania przed-
miotu ogledzin moga by¢ ukarane grzywna do 50 zl, a w przypadku po-
wtdrnego niezastosowania si¢ do wezwania — do 200 zt (art. 88 § 1 k.p.a.).
Za niewlasciwe zachowanie si¢ w trakcie rozprawy na podstawie art. 96 k.p.a.
osoby w niej uczestniczace moga by¢, po uprzednim ostrzezeniu, wydalone
z rozprawy i ukarane grzywna w wysokosci do 100 zt. Maksymalne kwoty
tych grzywien zostaly okreslone w 1996 r."%¢ i od tego czasu nie podlegaty
zadnej waloryzacji, a wtedy przeci¢tne wynagrodzenie miesigczne wynosito
873 zI'¥. Skoro od tego czasu wysoko$¢ tego przeci¢tnego wynagrodzenia
wzrosta ponad 5,5 raza i wyniosta w 2019 r. 4918 z'*%, to brak podwyzszenia
maksymalnych kwot grzywien stanowi sui generis przyzwolenie na patolo-
giczne przypadki utrudniania postgpowania administracyjnego ogdlnego. Pod
tym wzgledem przepisy Ordynacji podatkowej sa o wiele bardziej przystajace
do zmieniajacych si¢ realiéw ekonomicznych. W art. 262 o.p. zastapiono ko-
deksowg grzywne — karg porzadkowa, ktérej maksymalna wysoko§¢ wynosi
obecnie 2900 zl, a stosownie do art. 262a § 1 o.p., dodanego w 2003 r.,
podlega ona corocznemu podwyzszeniu stosownie do wskaznika wzrostu cen
towaréw i ustug konsumpcyjnych.

Wart podkreslenia jest fakt, ze w art. 262 § la o.p. sprecyzowano,
kogo mozna ukara¢ kara porzadkowa, gdy strona jest osoba prawna lub
jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej. Zreszta przepisy
art. 262 o.p. s3 o wiele bardziej rozbudowane niz wspomniane uregulowa-
nia kodeksu dotyczace grzywny. W tym przypadku owa kazuistyka regulacji
prawnej jest korzystna dla uczestnikéw postgpowania, eliminuje bowiem do-
wolnos$¢ w zakresie stosowania do$¢ dolegliwego narzedzia bedacego w dys-
pozycji organéw podatkowych.

1% Por. art. 4 pkt 2 i 3 ustawy z 1.03.1996 r. o zmianie Kodeksu postgpowania cywilne-
go, rozporzadzeni Prezydenta Rzeczypospolitej — Prawo upadiosciowe i Prawo o postepowaniu
uktadowym, Kodeksu postgpowania administracyjnego, ustawy o kosztach sadowych w sprawach
cywilnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189).

187 Por. obwieszczenie Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z 11.02.1997 r. w sprawie
przecig¢tnego wynagrodzenia miesigcznego w 1996 r. i w czwartym kwartale 1996 r. (M.P. Nr 9,
poz. 72).

18 Por. komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z 11.02.2020 r. w sprawie
przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2019 r. (M.P. z poz. 174).
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W sposdb jednoznaczny w art. 263 § 3 o.p. okreslono, ze ukaranie karg
porzadkows nie wylacza mozliwosci zastosowania wobec §wiadka czy bieglego
$rodkéw przymusu przewidzianych w przepisach szczegélnych, np. grzywny
w celu przymuszenia okreslonej w art. 119 u.p.e.a.

W projekcie nowej Ordynacji podatkowej zaproponowano nows re-
dakeje przepisu dotyczacego tych kar, a takze doprecyzowano niektére
przestanki ich nakfadania. Podwyzszono tez maksymalng ich wysoko$¢
do kwoty 3000 zl, rezygnujac réwnoczesnie z ich waloryzacji, uznanej
za uciazliwa. Zaproponowano tez mechanizm miarkowania wysokosci
kar. Organ powinien uwzgledni¢ w szczeg6lnosdci: wage, czas trwania
i skutki niezgodnego z prawem zachowania, okolicznosci, w ktérych do-
szto do niezgodnego z prawem zachowania, stopied zawinienia strony,
dziatania strony podjete w celu usuniecia skutkéw niezgodnego z pra-
wem zachowania, sytuacje majatkowa osoby fizycznej. Zmiana dotyczy
takze przedawnienia wymiaru i poboru tej kary. W art. 512 § 1 projektu
n.o.p. zaproponowano, aby kar¢ mozna bylo nalozy¢ jedynie w terminie
3 miesigcy, liczac od korica miesiaca, w ktérym mialo miejsce zdarzenie
uzasadniajace jej nalozenie. Po uplywie tego terminu dor¢czenie postano-
wienia organu pierwszej instancji o nalozeniu kary pieni¢znej nie wywola
skutkéw prawnych.

Przedawnienie poboru kary porzadkowej nastgpowaloby po uplywie
roku od dnia, w ktérym postanowienie w sprawie kary stalo si¢ ostateczne.

1.1.11. KOSZTY POSTEPOWANIA PODATKOWEGO

O wiele precyzyjniejsza niz w Kodeksie postgpowania administracyj-
nego jest regulacja zagadnien kosztéw postgpowania zamieszczona w Or-
dynacji podatkowej (dziat IV, rozdziat 23, art. 264-271). Wprowadzono
tam zasade (art. 264), ze o ile przepisy nie stanowia inaczej, koszty poste-
powania ponosi Skarb Paristwa lub whasciwa jednostka samorzadu teryto-
rialnego. W rozdziale tym pomini¢to zagadnienie optat, uregulowanych
co do zasady w ustawie z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej', jednak
zostato ono uwzglednione w art. 169 o.p., dotyczacym brakéw formal-
nych podania — niewniesienie oplat, ktére zgodnie z odr¢bnymi przepi-
sami winny by¢ uiszczone z géry, traktowane jest jako 6w brak, a wno-
szacy podanie musi by¢ wezwany do jego usunigcia w terminie 7 dni pod

18 Dz.U. z 2020 r. poz. 1546 ze zm.
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rygorem pozostawienia podania bez rozpoznania. Na marginesie mozna
zauwazy¢, ze w art. 267 § 1 o.p. precyzyjnie wskazano te koszty poste-
powania, ktére obciazajg strong — m.in. koszt sporzadzania odpiséw lub
kopii dokumentéw z akt sprawy zadanych przez strong czy tez te koszty,
ktére w sposéb ewidentny zostaly poniesione z winy strony, np. wskutek
nieprawdziwych zeznan lub wyjasnieni czy tez zatajenia lub nieprzedsta-
wienia dowodu w wyznaczonym terminie. W zakresie kosztéw postepo-
wania w projekcie nowej Ordynacji podatkowej nie zaklada si¢ istotnych
zmian poza sprecyzowaniem regulacji dotyczacej obciazenia strony zaliczka
na poczet kosztéw postgpowania. Poza tym zmodyfikowano zasady prze-
dawnienia ustalenia i poboru kosztéw postgpowania. Przyjete rozwiaza-
nie wskazuje na dopuszczalno$¢ ustalenia kosztéw postgpowania w posta-
nowieniu, ktére moze by¢ dorg¢czone najpdzniej do 3 miesiecy od korica
miesiagca, w ktérym zakoriczono postgpowanie w drugiej instancji, chyba
ze zostato ono wydane w wyniku uchylenia wezesniejszego postanowienia
przez organ odwolawczy lub sad administracyjny. Po tym terminie dorg-
czenie tego postanowienia nie wywoluje skutkéw prawnych. Termin prze-
dawnienia poboru kosztéw postgpowania wynosi rok od dnia, w ktérym
postanowienie stalo si¢ ostateczne.

1.1.12. PODSUMOWANIE

Dokonana w rozdziale analiza wskazuje, Ze mimo wynikajacych z réz-
nego zakresu przedmiotowego regulacji postgpowania administracyjnego
ogdlnego i postgpowania podatkowego zasadnicze zr¢by obu regulacji praw-
nych sa zblizone. Mozna dyskutowad, czy lepszym rozwigzaniem byloby ure-
gulowanie, z jakim mieliSmy do czynienia w latach 1981-1997, tzn. unor-
mowanie tych postgpowan w jednym akcie prawnym, czy tez korzystniejsza
jest odrebna ich regulacja. Jeste$my jednak zdania, ze dokonywanie co dwa-
dziescia pare lat fundamentalnych zmian prawa w imie partykularnych inte-
reséw i ambicji przedstawicieli roznych, nawet zblizonych do siebie dyscyplin
prawniczych jest bezzasadne. Najwazniejsze jest to, aby obowiazujace regula-
cje prawne zawieraly skuteczne narzedzia prawne stuzace organom admini-
stracji do urzeczywistniania norm tak prawa administracyjnego, jak i prawa
podatkowego. Jednoczes$nie musza one gwarantowaé rozwigzania zapewnia-
jace skuteczna ochrong¢ praw podmiotowych stron i innych uczestnikéw po-
stgpowania. Cel ten niewatpliwie uwzglednia w powaznym stopniu regulacja
zawarta w projekcie nowej Ordynacji podatkowe;.
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1.2. POSTEPOWANIE KONSULARNE

1.2.1. EWOLUCJA REGULAC]I PRAWNE]
W ZAKRESIE POSTEPOWANIA KONSULARNEGO

Postgpowanie konsularne to autonomiczne postgpowanie administra-
cyjne w najbardziej ,,klasycznym” znaczeniu tego terminu, poniewaz nie tylko
nie jest, ale réwniez nigdy nie bylo uregulowane w aktach normatywnych
kodyfikujacych ogélne postgpowanie administracyjne w polskim porzadku
prawnym.

Przepis art. 112 lit. ¢ r.p.a. wylaczal zastosowanie rozporzadzenia ,w spra-
wach zatatwianych przez placéwki dyplomatyczne i konsularne Rzeczypo-
spolitej Polskiej zagranica oraz przez Komisarjat Generalny Rzeczypospolitej
Polskiej w Gdanisku” [zachowano pisowni¢ oryginalng — przyp. M.B.].

Przepiséw regulujacych postgpowanie konsularne nie zawierala réwniez
ustawa z 11.11.1924 r. o organizacji konsulatéw i o czynnosciach konsul6w'.
Przepis art. 2 tej ustawy upowaznial jedynie Ministerstwo Spraw Zagra-
nicznych do udzielania konsulom ,0gélnych instrukcyj kierowniczych oraz
poleceni szczegélowych” [zachowano pisowni¢ oryginalng — przyp. M.B.],
ktére mogly dotyczy¢ takze kwestii proceduralnych, za$ przepis art. 18 tej
ustawy nakladal na konsuléw obowigzek dokonywania czynnosci ,,zgodnie
z ustawami polskimi” i bez wykraczania ,przeciwko ukladom i zwyczajom
mi¢dzynarodowym”.

Z kolei Kodeks postgpowania administracyjnego w brzmieniu pierwot-
nym"' stanowil w przepisie art. 194 § 1 pkt 10, ze przepiséw kodeksu nie
stosuje si¢ do postgpowania ,,przed polskimi przedstawicielstwami dyploma-
tycznymi i konsularnymi za granica’.

Nowelizacja Kodeksu postgpowania administracyjnego dokonana ustawa
z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego’* spowodowata — co do oma-
wianej problematyki post¢gpowania konsularnego — jedynie takie zmiany,
ze przepisy okreslajace wylaczenia z zakresu zastosowania kodeksu (w tym
wylaczenie odnoszace si¢ do postgpowania konsularnego) zostaly przenie-
sione z art. 194 do art. 3, za$ przepis odnoszacy si¢ bezposrednio do poste-
powania konsularnego uzyskal nowe brzmienie, a mianowicie, ze przepiséw

10 Dz.U. Nr 103, poz. 944 ze zm. Ustawa obowigzywala od 5.12.1924 r. do 30.06.1984 r.

P Dz.U. Nr 30, poz. 168.

Y2 Dz.U. Nr 4, poz. 8. Ustawa ta weszla w zycie 1.07.1984 r., uchylajac wyzej powolana
ustawe o organizacji konsulatéw i o czynnos$ciach konsuléw.
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Kodeksu postgpowania administracyjnego nie stosuje si¢ ,w sprawach nale-
zacych do whasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urze-
déw konsularnych, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej” (art. 3
§ 2 pkt 4 k.p.a.). Przepis art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a. obowiazuje w niezmienionej
postaci od wejscia w zycie nowelizacji dokonanej wyzej powoltana ustawa
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, tj. od 1.09.1980 r.

Pierwszym aktem normatywnym, kt6ry w szerszym zakresie unormowat
postgpowanie konsularne, bylo zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych
z 4.11.1985 r. w sprawie szczegbtowego trybu postepowania przed konsu-
lem', wydane na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w prze-
pisie art. 31 ust. 1 ustawy z 13.02.1984 r. o funkcjach konsuléw Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej”. Zarzadzenie to liczylo 46 paragraféw i ustana-
wialo uproszczony — w stosunku do standardu Kodeksu post¢gpowania admi-
nistracyjnego — tryb post¢powania administracyjnego; regulowato m.in. takie
kwestie, jak: wlasciwos¢ miejscowa konsula, definicja strony i sposéb repre-
zentacji strony, przebieg postgpowania przed konsulem i terminy w tym po-
stgpowaniu, decyzja konsula oraz odwolanie od niej.

Uregulowanie postgpowania konsularnego w formie zarzadzenia ministra
bylo jednak krytykowane w doktrynie', jak réwniez stanowilo przedmiot
licznych wystapiert Rzecznika Praw Obywatelskich kierowanych do Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych'’. Zastrzezenia budzit przede wszystkim fakt
uregulowania materii obejmujacej uprawnienia i obowiazki jednostki w za-
rzadzeniu jako akcie kierownictwa wewnetrznego, a nie w ustawie.

195 M.P. Nr 35, poz. 233. Zarzadzenie obowiazywalo od 1.01.1986 r. do 31.10.2015 .

Y4 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 9, poz. 34; od 1999 r. przemianowana na ustawe o funkcjach
konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej.

195 Zob. m.in.: M. Halkiewicz, Recenzja ksigzki E. Frankiewicz, Gwarancje procesowe strony
w postepowaniu przed konsulem, Czestochowa 2003, ,Prace Naukowe Akademii im. Jana Dlugosza
w Czestochowie. Res Politicae” 2006/1, s. 200; J. Jagielski, D. Pudzianowska, Ustawa o Karcie
Polaka. Komentarz, LEX 2008, kom. do art. 4, nt 2; Cz. Martysz, Postgpowanie administracyj-
ne w sprawach nalezqcych do organdw polskich przedstawicielsw dyplomarycznych i konsularnych
[w:] Prawo mi¢dzynarodowe, eurapejskie i krajowe — granice i wspdine obszary. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, red. B. Mikolajczyk, J. Nowakowska-Malusecka,
Katowice 2009, s. 366—-367; Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks
postgpowania administracyjnego..., t. 1, 2010, kom. do art. 3, nt 3; M. Wroblewski, Konstytucyj-
nos¢ prawnej regulacji postepowania przed konsulem [w:] Polskie prawo konsularne w okresie zmian,
red. W. Burek, P. Czubik, Warszawa 2015, s. 15-19; S. Bogucki [w:] S. Bogucki (i in.), Funkcje
konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2015, kom. do art. 31, nt 1.

196 Opis tych interwencji zawiera raport P. Czubika i M. Wozniaka, Interwencja Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w sprawie sposobu uregulowania trybu postepowania przed konsulem,
PWPMEIiP 2008/6, s. 189-196.
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