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1. Wstep

Zasada czynnego udziatu strony jest jedna z fundamentalnych regut
postgpowania podatkowego. Zapewnia podatnikowi wspotudziat w ksztal-
towaniu catego przebiegu postgpowania podatkowego facznie z rozstrzyg-
nigciem sprawy podatkowe;.

Ze wzgledu na kierowniczy charakter postgpowania podatkowego,
w ktorym dominujaca rolg odgrywa organ podatkowy, jedna z gwarancji
umozliwiajacych realizacj¢ prawdy materialnej oraz zebrania petnego
materialu dowodowego, a tym samym osiagnigcie ostatecznego ksztaltu
podstawy faktycznej rozstrzygnigcia podatkowego, stanowi zapewnienie
czynnego udziatu stronom toczacego si¢ postgpowania.

Innymi stowy obowiazek zapewnienia czynnego udziatu stronie spoczy-
wa na organie podatkowym i jest aktualny na kazdym jego etapie', a wszelkie
naruszenia stanowia podstawe do uchylenia decyzji w trybie odwotawczym
lub wadg prawna skutkujaca wznowieniem postgpowania.

* Dr Ireneusz Nowak — adiunkt w Katedrze Materialnego Prawa Podatkowego na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu £.odzkiego, pracownik Centrum Dokumentacji
i Studiéw Podatkowych w Lodzi.

' Obowiazek zapewnienia podatnikowi czynnego udzialu w postgpowaniu ciagzy na
organie podatkowym od momentu jego wszczgcia do jego zakonczenia.
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2. Czynny udzial podatnika w kazdym
stadium postepowania odwolawczego

Organy podatkowe obowiazane sa na mocy art. 123 § 1 Ordynacji podat-
kowej ,,zapewni¢ stronom czynny udziat w kazdym stadium postgpowania,
a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowodow i materialow oraz zgtoszonych zadan’”. Artykut ten ustanawia jed-
na z najwazniejszych zasad ogdlnych postepowania podatkowego?®, nazwana
przez doktryng zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu®.

Zasada czynnego udziatu ma ogromne znaczenie dla podatnika, gdyz
zapewnia mu wspotudziat w ksztattowaniu przebiegu catego postgpowania
podatkowego wraz z tre$cia rozstrzygnigcia. Nalezy pamigtac, ze postgpowa-
nie podatkowe nie nalezy do postgpowan o charakterze kontradyktoryjnym?,
a stosunek prawny migdzy organem podatkowym a podatnikiem jest sto-
sunkiem administracyjnoprawnym, nierownorz¢dnym®, a ponadto opartym

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2005 r., Nr 8, poz.
60 ze zm. — dalej Ordynacja podatkowa.

3 Treé¢ tej zasady recypowano w brzmieniu dostownym z art. 10 § 1 Kodeksu poste-
powania administracyjnego.

*Wedtug D. Strzelca zasadg czynnego udziatu nalezy rozpatrywac w aspekcie formal-
nym i materialnym. ,,Aspekt formalny zwiazany jest z instrumentalnym pojmowaniem na-
tozonych przez przepisy prawa obowiazkoéw”, natomiast ,,materialny odnosi si¢ do takiego
ich wykonywania przez organy podatkowe, aby pltyngly z tego rzeczywiste gwarancje dla
strony, by miata mozliwo$¢ wplywania na zakres podejmowanych czynno$ci proceso-
wych, a takze by w rzeczywisto$ci w czynny sposoéb mogla w nich uczestniczy¢” — por.
D. Strzelec, Czynny udzial strony w postepowaniu dowodowym — nieprawidlowosci w
praktyce organow podatkowych, ,,Prawo 1 Podatki” 2007, nr 7, s. 26.

5 W postepowaniu administracyjnym nie wystepuje podziat rol procesowych, jaki ma
miejsce w procesie karnym i cywilnym, w zwiazku z czym postgpowanie administracyjne
nie jest kontradyktoryjne. Z tego wtasnie powodu ,,szczegdlnie wazne jest dopuszczenie
strony jako aktywnego uczestnika do wszystkich czynnosci” —por. J. Borkowski, [w:]
J. Borkowski (red.), J. Jendroska,R.Orzechowski, A. Zielinski: Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985, s. 74-75.

6 ,Postepowanie administracyjne nie jest procesem miedzy administracja a strong”,
a celem zasady czynnego udzialu podatnika jest zapewnienie stronie mozliwosci nalezy-
tego przedstawienia i obrony swojego punktu widzenia w post¢gpowaniu administracyj-
nym, przed wydaniem decyzji — i to bez wzgledu na charakter sprawy —S. Rozmaryn,
O zasadach ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Pafnstwo i Prawo” 1961,
nr 12, s. 895.
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o wladztwo administracyjne. Innymi stowy postgpowanie podatkowe ma
charakter inkwizycyjny’, bez rOwnouprawnienia stron®.

Decyzja kierowana jest do podmiotu podlegajacego wtadztwu admi-
nistracyjnemu’. Jest oczywistym, ze w takiej relacji podatnik znajduje si¢
w slabszej pozycji'’, a czynny udzial staje si¢ nicodzownym warunkiem
ksztaltowania réwnoprawnej pozycji w postegpowaniu podatkowym. Tym
samym organ podatkowy ma obowiazek zapewnienia czynnego udziatu'', co
do zasady, od momentu wszcze¢cia do chwili zakonczenia'?, czyli dorgczenia
decyzji organu odwotawczego'.

Zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu ma podstawowe znacze-
nie dla konstrukcji przepisow postgpowania i stanowi swoisty szkielet, wokot

7 Inkwizycyjny charakter procesu administracyjnego sprawia, ze bez zasady czyn-
nego udziatu strony w kazdym stadium postgpowania, ,,strona bylaby rzeczywiscie nie
podmiotem lecz przedmiotem toczacego si¢ postgpowania” —por. M. Szubiakowski,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne — ogolne,
podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 1998, s. 22.

8 Tak np. J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Postepowanie podatkowe.
Komentarz, Torun 1998, s. 24; tenze Zakaz reformationis in peius w postepowaniu ad-
ministracyjnym i w postepowaniu sqdowoadministrtacyjnym, [w:] Ksiega pamiqtkowa
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 352; W. Chrés$cielewski,
W. Nykiel, Postepowanie podatkowe w swietle Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000,
s.26;D.Strzelec, Czynny..., op. cit., s. 26.

° Ze wzgledu na kierowniczy charakter postgpowania podatkowego, w ktorym domi-
nujaca jest rola organu podatkowego, duzo mniejsze, anizeli w postgpowaniu kontradyk-
toryjnym, sa mozliwosci wptywania przez podatnika na bieg postgpowania. Dlatego jedng
z gwarancji osiagnigcia prawdy materialnej oraz zebrania petnego materiatu dowodowego,
a tym samym osiagnigcie ostatecznego ksztattu podstawy faktycznej rozstrzygnigcia po-
datkowego, stanowi zapewnienie czynnego udziatu stronom toczacego si¢ postgpowania
—por. A. Hanus z, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia podatkowego, Krakow 2004, s. 125
inast.; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17.08.1999 r., sygn. akt SA/Rz
282/99, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 42510.

19 Powodem, dla ktorego zostata sformutowana zasada czynnego udziatu stron w po-
stgpowaniu podatkowym jest fakt, Zze postgpowanie to nie jest kontradyktoryjne, a organ
administracji korzystajacy z wladztwa administracyjnego ma pozycje silniejsza niz strona.
Por. J. Zimmermann, Ordynacja..., op. cit., s. 4.

' Ze wzgledu na niezdefiniowanie przez ustawodawce okreslenia czynnego udziatu
w ,.kazdym stadium postgpowania” nalezy rozumie¢ go szeroko i odnosi¢ nie tylko do
czasookresu przeprowadzanych czynnosci dowodowych, ale takze po ich zakonczeniu.

12 Pierwsza czynnoscia stuzaca umozliwieniu stronie czynnego udziatu jest zawiado-
mienie jej 0 wszczeciu postgpowania zgodnie z art. 165 Ordynacji podatkowe;.

13 Przedmiotowy obowiazek bedzie trwat jeszcze dluzej, np. w sytuacji, gdy strona
wystapi z zadaniem uzupetnienia decyzji organu odwotawczego.
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ktorego buduje si¢ procedurg i znajduje rozwinigcie'* w poszczegolnych
przepisach!® dziatu IV Ordynacji podatkowej — Postgpowanie podatkowe
— w postanowieniach dotyczacych m.in. wszczgcia postgpowania (art. 165
Ordynacji podatkowej i nast.), udziatu w postegpowaniu dowodowym, udo-
stgpnieniu akt, czynnosciach sprawdzajacych i kontroli podatkowe;.

Z tresci art. 123 Ordynacji podatkowej jednoznacznie wynika, ze na
organie podatkowym ciaza dwa obowiazki. Po pierwsze, obowiazek za-
pewnienia podatnikowi czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania,
a po drugie —umozliwienia stronie przed wydaniem decyzji wypowiedzenia
si¢ co do zebranych w sprawie dowodow i materiatdéw oraz zgloszonych
zadan. A contrario podatnikowi przyshuguja odpowiednio skorelowane
uprawnienia do czynnego udziatu w kazdym stadium post¢powania oraz
do wypowiedzenia si¢ w sprawie dowodow 1 materiatow oraz zgloszonych
zadan's. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze art. 123 Ordynacji podatkowe;j
w § 1 jest podstawa do ustalenia dwoch praw procesowych strony, a mia-
nowicie prawa do czynnego udzialu w postgpowaniu podatkowym oraz
prawa do wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodow i materiatéw oraz
zgloszonych zadan'’. Warunek ten nie bedzie spetniony, gdy w postgpowa-

4 Przepisy art. 120-129 Ordynacji podatkowej zawierajace zasady ogdlne regulu-
ja, zarowno zasady znajdujace swe rozwinigcie i konkretyzacj¢ w dalszych przepisach
dzialu IV Ordynacji podatkowej, jak rowniez zasady stanowiace wytyczne dla dzialania
organdéw, nie majace swojego uszczegotowienia w innych przepisach Ordynacji. Zasada
czynnego udziatu strony nalezy do pierwszej grupy tych zasad. Por. B. Brzezinski,
M.Kalinowski,M.Masternak,A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz
praktyczny, Gdansk 2006, s. 161 i n.

S R. Hausner, Rola przepisow w realizacji norm materialnego prawa administra-
cyjnego, [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod.
red. Z. Leonskiego, Poznan 1998, s. 24.

16Zob.A.Marianski,D.Strzelec, Wybrane kwestie kontroli podatkowej w aspek-
cie praw i obowiqzkow podatnika, ,,Prawo 1 Podatki” 2006, nr 7,s. 26 in.; A. Marianski,
Jak w obecnym stanie prawnym zagwarantowac ochrone podatnika, ,,Prawo i Podatki”
2006, nr 11,s. 19 in.

7 W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ dwie zasady wyinterpretowane z art. 123
Ordynacji podatkowej, a mianowicie zasadg¢ czynnego udziatu strony w postgpowaniu
administracyjnym oraz zasad¢ zapoznania si¢ strony z ostatecznymi wynikami postg-
powania wyjasniajacego, okreslanej czgsto jako ,,zasadg ostatniego stowa strony”. Taka
segregacja wynika z przyjecia zalozenia, ze w art. 123 Ordynacji podatkowej zawarte sa
dwa obowiazki organu podatkowego oraz dwa skorelowane z nimi uprawnienia podatnika
—tak m.in. B.Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska,
J. Ortowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun 2007, s. 23.
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niu podatkowym pojawi si¢ jedynie zawiadomienie podatnika o terminie
przeprowadzenia okreslonych dowodow adresowane do strony'®.

Podatnik nie jest zobligowany do czynnego udziatu w postgpowaniu po-
datkowym, gdyz adresatem postanowien art. 123 § 1 Ordynacji podatkowe;j
jest organ podatkowy. Czynny udziat podatnika nie oznacza przymusu jego
aktywnego uczestnictwa, lecz obowiazek nalozony na organ podatkowy
celem umozliwienia wykorzystania zagwarantowanych stronie uprawnien'.
Skorzystanie przez podatnika z przyshugujacych mu uprawnien zalezy od
jego woli, czego nastepstwem jest rozporzadzanie swymi prawami, a zatem
w razie odstapienia od ich realizacji nie mozna wyprowadza¢ negatywnych
nastepstw?’. Przepisy normujace postgpowanie podatkowe nie przewiduja
negatywnych konsekwencji dla podatnika, ktéry nie wezmie czynnego
udziatu w postgpowaniu, np. nie wykazuje inicjatywy dowodowej?'.

Jak stusznie zauwazono w orzecznictwie?” i doktrynie*, organ podat-
kowy nie moze si¢ uchyli¢ od obowiazku zagwarantowania stronie udzialu
W postgpowaniu, powolujac si¢ na to, ze dowody danego rodzaju zostaly
zebrane w innym post¢gpowaniu, w innym stadium postgpowania, czy
W postepowaniu, np. przed organami kontroli skarbowej i strona mogta si¢
w tej sprawie wypowiedzie¢. W takiej sytuacji na zadanie strony, a w uza-
sadnionych przypadkach takze z urzedu, organ podatkowy, kierujac si¢ art.

'8 Nie wystarczy, zeby prawo do czynnego udziatu w postgpowaniu zostato zrealizowa-
ne, podczas gdy stronie nie dano na przyktad mozliwosci jakichkolwiek wyjasnien, w tym
takze ustnych. Por. wyrok Najwyzszy Trybunat Administracyjny z dnia 8.02.1933 r., sygn.
akt 1 rej. 7024/30, poz. 1298.

19 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14.03.1989 r., sygn. akt IV
SA 1152/87, ,,Panstwo i Prawo” 1989, nr 4, s. 146; M. Masternak, Zasada czynnego
udziatu strony w postepowaniu podatkowym, , Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr
2,s. 104-105.

20 Tak B. Adamiak, [w:] B.Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2007, Wroctaw 2007, s. 552.

2! Przewidziane przez przepisy domniemanie prawidtowosci deklaracji podatkowej (art.
21 § 2 Ordynacji podatkowej) powoduje, iz nie mozna od podatnika wymaga¢ aktywnosci
dowodowej. Por. A. M arianski, Nakaz rozstrzygania na korzys¢ podatnika — wykladnia
prawa, ,,Monitor Podatkowy” 2003, nr 5, s. 5.

2 M. Masternak, Glosa do wyroku NSA z dnia 19.05.1999 r., sygn. akt I SA/Ld
2137/98 oraz wyroku NSA z dnia 5.05.1999 r., sygn. akt SA/Sz 1046/98, ,,Przeglad Orzecz-
nictwa Podatkowego” 2001, nr 1, s. 85.

BD.Strzelec, Postugiwanie sie jako dowodem materiatami zgromadzonymi w innych
postepowaniach, ,,Monitor Podatkowy” 2008, nr 1, s. 22 i n.; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11.02.1998 r., sygn. akt I SA/Kr 801/97, niepubl.
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123 Ordynacji podatkowej, powinien ponowi¢ dowod z zeznan §wiadkow,
przestuchanych w ramach innego postgpowania®.

Zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu dotyczy zarowno
postepowania przed organem pierwszej instancji, jak i postgpowania od-
wolawczego®, a takze ma zastosowanie w nadzwyczajnych trybach postg-
powania podatkowego?®. Tym samym w sytuacji, gdy organ odwotawczy
przeprowadzi postgpowanie wyjasniajace, w wyniku ktérego uchyli decyzje
pierwszoinstancyjna i ustali zobowiazanie podatkowe w nowej wysokosci,
to bedzie zobowiazany do zapoznania?’ podatnika z zebranym materiatem
dowodowym przed wydaniem zaskarzonej decyzji*®.

Czynny udziat podatnika w postgpowaniu wyraza sig takze w tym, ze
strona ma prawo nie tylko by¢ obecna przy czynnosciach dowodowych, ale
réwniez mie¢ wptyw na ustalenie stanu faktycznego sprawy przez sktadanie

2 D. Strzelec, Postugiwanie..., op. cit., s. 22 i n.; wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 24.03.2000 r., sygn. akt I SA/Lu 825/99, System Informacji Prawne;j
,,Legalis”.

2 Obowiazek wyznaczenia stronie terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego
materiatu dowodowego ciazy takze na organie odwotawczym. Stanowisko to nalezy uznaé
za trafne, poniewaz na podstawie odestania zawartego w art. 235 Ordynacji podatkowe;j
w postgpowaniu odwolawczym maja odpowiednie zastosowanie przepisy o postgpowaniu
przed organami pierwszej instancji, a wige i art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej. Ponadto
w literaturze przedmiotu czytamy, ze zgodnie z art. 13 Ordynacji podatkowej do organow
podatkowych naleza zardwno organy pierwszej jak i drugiej instancji. Tym samym obo-
wiazek wyznaczenia podatnikowi terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego
materialu dowodowego ciazy na kazdym z tych organéw. Por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19.05.1999 r., sygn. akt I SA/Ld 2137/98, ,,Orzecznictwo Na-
czelnego Sadu Administracyjnego” 2000, nr 2, poz. 83 z glosq M. Masternaka, ,,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 2001, nr 1, s. 85; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 17.08.1999 ., sygn. akt SA/Rz 282/99, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 42510;
M. Karlikowska, Wiasciwos¢ organow podatkowych w swietle przepisow Ordynacji
podatkowej, [w:] Studia nad Ordynacjq podatkowq, pod red. B. Brzezinskiego, C. Kosi-
kowskiego, L.odz-Torun 1999, s. 195.

% Por. M. Masternak, Zasada..., op. cit., s. 104-105.

2T W orzecznictwie wskazuje sig, ze nie mozna uznaé, iz podatnik zostat zapoznany
z materialem dowodowym, w przypadku gdy przychodzac do organu, przedstawia si¢ mu
akta sprawy do zapoznania, bez stosowanego zawiadomienia — por. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego z dnia 1.12.2004 r., sygn. akt I[II SA/Wa 411/04, niepubl.

2 Ewidentnym uchybieniem jest zaniechanie przez Izbg Skarbowa (obecnie Dyrektora
Izby Skarbowej — przyp. autora) zapoznania odwotujacej sig¢ strony z zebranym materiatem
dowodowym stosownie do tresci art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej. Por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 19.05.2000 r., sygn. akt IIT SA 1175/99, niepubl.
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nowych dowodow lub wnioskow dowodowych?. Na podstawie art. 123 §
1 Ordynacji podatkowej in initio w zwiazku z art. 190 § 1 Ordynacji podat-
kowej strona powinna by¢ zawiadomiona o przeprowadzeniu przez organ
podatkowy dowodu z opinii organu statystyki publicznej, niezbgdnej do
rozstrzygnigcia o obowiazku podatkowym, przynajmniej na 7 dni przed ter-
minem wystapienia o taka opini¢*®. Brak zawiadomienia strony o wystapieniu
do innego organu w trybie art. 209 Ordynacji podatkowej, pozbawia strong
mozliwosci inicjowania postgpowania wyjasniajacego przed tym organem
lub uczestniczenia w takim postgpowaniu, a tym samym stanowi naruszenie
zasady okres$lonej w art. 123 Ordynacji podatkowej *'. Innymi stowy, jesli
organ podatkowy dopusci pewne dokumenty jako dowodd w sprawie, musi
o tym fakcie poinformowa¢ podatnika®.

Zapewnienie stronie czynnego udziatlu w postepowaniu oznacza, ze or-
gan podatkowy jest zobowiazany do informowania strony z odpowiednim
wyprzedzeniem o dokonywanych czynno$ciach procesowych*. I tak, jezeli
strona ustanowila pelnomocnika, to organ podatkowy, np. o przeprowadzeniu
dowodu powinien powiadomi¢ pelnomocnika, a nie stron¢*. Ponadto zbyt
p6zne powiadomienie pelnomocnika skarzacego o wyznaczonym terminie
do zapoznania z aktami postgpowania podatkowego, uniemozliwiajace mu
lub znacznie utrudniajace wzigcie udziatu w tej czynnosci, jest rOwnoznaczne
z pominigciem strony w postgpowaniu i nie ma znaczenia dla oceny tego

2 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28.03.2001 r., sygn. akt III
SA 1672/00, niepubl.; W. Nykiel, M. S ¢k, Raport generalny dotyczqcy ochrony praw
podatnika, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2008, nr 2, s. 21 i nast.

30 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18.01.2000 r., sygn. akt I
SA/Ld 751/97, niepubl.

31 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27.04.2000 r., sygn. akt SA/Sz
430/99, ,,Orzecznictwo Sadow w Sprawach Gospodarczych” 2001, nr 6, poz. 79.

32 W sprawach, w ktorych istotna jest warto$¢ nabytej nieruchomosci (np. w sprawach
wymiaru podatku od czynnosci cywilnoprawnych), zasada czynnego udziatu przesadza,
ze w kwestii wartosci nieruchomosci okreslonej przez organ, powinny wypowiedzie¢ si¢
wszystkie strony umowy o sprzedazy. Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 28.09.1999 r., sygn. akt III SA 7451/98, ,,Monitor Podatkowy” 2000, nr 7, s. 29.

33 Zob. teza pierwsza wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12.09.2000 r.,
sygn. akt III SA 1082, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 47981.

3% Tak teza druga wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27.05.1998 r.,
sygn. akt I SA/Kr 827/97, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 33615.
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faktu okoliczno$¢, ze strona zostata znacznie wczesniej zawiadomiona
w terminie zapoznania si¢ z materiatem dowodowym w sprawie*.

3. Konkretyzacja zasady czynnego udziatu strony
poprzez prawo do wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji
przez organ odwolawczy

Waznym elementem czynnego udzialu strony jest wyrazone expressis
verbis w art. 123 § 1 Ordynacji podatkowej prawo strony do wypowiedzenia
si¢ przed wydaniem decyzji co do zebranych dowodow i1 materiatéw oraz
zgloszonych zadan. Konkretyzacja tego prawa jest art. 200 § 1 Ordynacji
podatkowej, stanowiacy, ze przed wydaniem decyzji organ podatkowy
wyznacza stronie siedmiodniowy termin do wypowiedzenia si¢ w sprawie
zebranego materiatu dowodowego®*®. Celem zastosowania powotanych
przepisow w drugiej instancji jest umozliwienie wypowiedzenia si¢ podat-
nikowi nie tylko co do dowodoéw, ktore przeprowadzit organ odwotawczy,
lecz sposobno$¢ ostatecznego wypowiedzenia si¢ przed rozstrzygnigciem
sprawy, co do caloksztattu zebranego materialu dowodowego w toku catego
postgpowania administracyjnego®’.

Podstawa orzekania przez organ odwolawczy nigdy nie jest ten sam
materiat dowodowy, ktéry zostat zgromadzony w postepowaniu w pierwszej
instancji**. Material ten jest zawsze rozszerzony o stanowisko organu pierw-
szej instancji dotyczace zarzutow przedstawionych przez strong w odwotaniu
od decyzji. Wyrazony w trybie art. 227 § 2 Ordynacji podatkowej poglad
organu pierwszej instancji stanowi czg$¢ sktadowa materiatu dowodowego
1 podlega ocenie organu odwolawczego na réwni ze wszystkimi innymi
dowodami ujawnionymi w postgpowaniu®. Innymi stowy organ odwolaw-
czy jest zobowiazany wyznaczy¢ podatnikowi termin, w ktorym mogiby

35 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20.04.2000 r., sygn. akt |
SA/Wr 2401/97, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 40694.

3¢ 'W orzecznictwie zauwazono, ze zarébwno art. 123 § 1, jak i art. 200 Ordynacji po-
datkowej, obowiazuja takze w postgpowaniu odwotawczym. Por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27.03.2003 r., sygn. akt SA/Rz 901/01, niepubl.

37 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11.07.2002 r., sygn. akt I
SA/Po 788/00, ,,Biuletyn Skarbowy” 2002, nr 6, s. 25.

38 Por. I. N o w a k, Odwolanie od decyzji organu podatkowego a ochrona praw podat-
nika, maszynopis rozprawy doktorskiej, £.6dz 2008, s. 192 i nast.

3 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15.12.1995 r., sygn. akt
SA/Lu 507/95, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 27107.
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si¢ ustosunkowaé¢ do materiatu dowodowego uzupetnionego o stanowisko
organu pierwszej instancji zalaczone do akt sprawy w trybie art. 227 § 2
Ordynacji podatkowej, poniewaz w przeciwnym razie strona zostataby
pozbawiona ,,prawa do ostatniego stowa”, co naruszatoby ogolna zasade
czynnego udziatu stron w post¢gpowaniu podatkowym®*!.

Zawiadomienie podatnika o przystlugujacym mu prawie wypowiedzenia
si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego stanowi dla niego wazna
informacj¢*, iz postgpowanie dowodowe zostalo zakonczone” i ma on
prawo do zaj¢cia stanowiska wobec catosci dowodow*, materiatow i zadan
zawartych w aktach sprawy*. To obowiazkiem organu prowadzacego poste-
powanie jest pouczenie strony o prawie zapoznania si¢ z aktami i ztozenia
koncowego o$wiadczenia, a takze wstrzymania si¢ od wydania decyzji do
czasu (okreslonego wyznaczonym stronie terminie) ztozenie powyzszego
o$wiadczenia®.

Od obowiazku wyznaczenia stronie siedmiodniowego terminu nie zwal-
nia organu drugiej instancji okoliczno$¢, ze przedmiotem postgpowania
dowodowego w postepowaniu odwotawczym byly jedynie dowody przedsta-

40 Udziat strony w postepowaniu dowodowym poprzedzajacym wydanie orzeczenia jest
udziatem w tworzeniu orzeczenia”. Por. E.Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 58.

4'Nawet wtedy, gdy przed organem odwotawczym nie nastapi uzupehienie dowodow,
organ ten opiera swoje rozstrzygnigcie na materiale dowodowym, ktéry w istocie rzeczy
r6zni sig od tego, co do ktorego strona miata mozliwo$¢é wypowiedzenia si¢ w postgpowaniu
przed organem pierwszej instancji.

4 Jest to dla podatnika sygnat, iz w ocenie organu podatkowego okolicznosci faktyczne
sprawy zostaly ustalone i zamierza on wydac¢ decyzjg.

4 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2.07.2002 r., sygn. akt III
SA 31/01, ,,Monitor Podatkowy” 2003, nr 4, s. 42.

# Organ prowadzacy postgpowanie ma obowiazek wezwania strony do wypowiedzenia
si¢ dopiero wowczas, gdy dojdzie do wniosku, iz zebrany material dowodowy jest wystar-
czajacy, wobec czego pozwala na wydanie decyzji. Dlatego oceny koncowej zebranego
materiatu organ prowadzacy postgpowanie dokona¢ moze po zebraniu catego materiatu
dowodowego oraz wypowiedzeniu si¢ przez strong w sprawie przeprowadzonych dowodow
— por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29.11.1999 r., sygn. akt I SA/Lu
1167/98, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 39543; wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 27.09.2000 r., sygn. akt SA/Sz 1553/99, System Informacji Prawnej
. Lex” nr 45555.

4 Jest to prawo do wypowiedzenia ,,ostatniego stowa” w sprawie stanowiacej przedmiot
postepowania administracyjnego.

% W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1983, s. 94.
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wione przez podatnika*’. Ponadto w post¢gpowaniu odwolawczym nie mozna
odstapi¢ od wezwania do zapoznania si¢ z materiatem dowodowym, nawet
jesli*® w toku tego postgpowania odwotawczego nie przeprowadzono nowych
dowodow?, przeprowadzono jedynie dowody zadane przez strong™, strona
zostata odrebnie zapoznana z materiatem zebranym przez organ pierwszej
instancji w trybie art. 229 Ordynacji podatkowej ' lub przeprowadzono
rozpraweg, w ktorej stronie przystuguja okreslone uprawnienia, w tym wy-
powiedzenie si¢ co do zgromadzonych dowodow.

Z art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej wyptywa obowiazek umozliwienia
podatnikowi wypowiedzenia si¢ w sprawie calego zebranego materiatu do-
wodowego®?. Innymi stowy jest to prawo podatnika do wypowiedzenia si¢
nie tylko co do przeprowadzonych dowodow przez organ podatkowy, ale
co do catego materialu dowodowego w sprawie®, a zatem roéwniez co do
materialdw dowodowych zebranych w toku czynnos$ci sprawdzajacych lub
kontroli podatkowej oraz materiatow zgromadzonych w toku postgpowania
karnego albo postgpowania w sprawach o przestgpstwa lub wykroczenia
skarbowe.

Organ odwolawczy obowiazany jest wyznaczy¢ stronie siedmiodniowy
termin do wypowiedzenia si¢ na temat materiatu dowodowego, nawet jezeli
w postgpowaniu odwotawczym nie doszto do zgromadzenia jakichkolwiek
nowych dowodow lub materialdéw w sprawie, poniewaz i tak organ drugiej

47 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26.10.1999 r., sygn. akt I1I
SA 7870/98, niepubl.

8 Szerzej A. Marianski (red.), D. Strzelec, T. Mitek, S. Kubiak, Podatnik
w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2006, s. 444 i n.

4 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9.11.2004 r., sygn. akt FSK
1232/04, niepubl.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23.06.2005 r., sygn. akt FSK
2403/04, niepubl.

St Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9.02.2001 r., sygn. akt III
SA 2438/99, System Informacji Prawne;j ,,Legalis”.

52 W sktad materiatu dowodowego, z ktérym organ odwotawczy powinien zaznajomié
strong, wchodzi takze wyrazone w trybie art. 227 § 2 Ordynacji podatkowej stanowisko
organu pierwszej instancji co do zarzutow zgloszonych w odwotaniu. Por. uzasadnienie
uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27.05.2002 r., sygn. akt FPS 3/02,
,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2003, nr 1, poz. 6.

33 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10.05.2001 r., sygn. akt I SA/L.d
4/99, ,,0rzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2002, nr 3, poz. 113.

B.Adamiak, [w:] B.Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,J. Zu-
brzycki, Ordynacja..., op. cit., s. 796.
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instancji, przed wydaniem decyzji, dokonuje wlasnych ustalen odnosnie
stanu faktycznego i prawnego sprawy. Podatnik powinien mie¢ mozliwo$¢
ustosunkowania si¢ do tych wtasnie ustalen, a stworzenie mu takiej mozli-
wosci lezy nie tylko w interesie strony lecz takze w interesie publicznym,
ktorego straznikiem jest przeciez organ podatkowy™. ,,Aby jednak tak si¢
stalo, wymodg wyshuchania strony przed wydaniem decyzji nie moze by¢
traktowany jako cel sam w sobie i nie moze ograniczac¢ si¢ tylko do spelnie-
nia przez organ podatkowy formalnego wymogu wyznaczenia terminu do
wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego. Organ po-
datkowy powinien ponadto merytorycznie rozwazy¢ stanowisko strony oraz
ustosunkowac si¢ do niego”*¢. Zasady ogolne postgpowania podatkowego,
w tym zasada czynnego udziatu, nie sa jedynie dyrektywami interpretacyj-
nymi (cho¢ maja tez taka rolg), ale sa normami prawnymi ze wszystkimi
ptynacymi stad konsekwencjami®’. Tylko wlasciwy sposob realizacji tego
obowiazku ma znaczenie dla ochrony praw podatnika, poniewaz jezeli z in-
stytucji czynnego udziatu maja wyptywac nalezyte gwarancje procesowe,
wymog wystuchania strony przed wydaniem decyzji nie moze ograniczy¢ si¢
tylko do spetienia przez organ formalnego wymogu wyznaczenia terminu
i umozliwienia zajgcia stanowiska przez strong™.

O kwalifikacji pisma jako wypowiedzenia si¢ decyduje nie jego forma,
a merytoryczna tre$¢ i ona powinna by¢ przedmiotem analizy organu po-
datkowego®, gdyz art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej nie wskazuje formy
w jakiej strona moze wypowiedzie¢ si¢ w sprawie zebranego materiatu

3Tak M. Masternak, [w:]B.Brzezinski,M.Kalinowski, M. Master-
nak, A. Olesinska, Ordynacja..., op. cit., s. 662.

6 Ibidem, s. 662.

57 Wigkszos¢ zasad ogolnych znajduje rozwinigcie i konkretyzacje w przepisach dziatu
IV Ordynacji podatkowej. Podatnik w toku postgpowania moze domagac sig respektowania
przez organ podatkowy tych przepiséw, a w postgpowaniu migdzyinstancyjnym, moze
w odwotaniu formutowaé zarzut niedopetnienia przez organ okreslonych obowiazkéw
zwiazanych z dana zasada, np. naruszenia zasady czynnego udzialu strony w postgpowaniu
poprzez niezawiadomienie o miejscu i terminie przestuchania §wiadka.

8 Nieprawidtowosci w zapewnieniu, wynikajace czy to z niezrozumienia praktycznego
znaczenia, czy tez instrumentalnego traktowania, niweluja gwarancyjne znaczenie zapew-
nienia czynnego udziatu dla podatnika.

¥ B.Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak,
J. Ortowski, Ordynacja..., op. cit., s. 349.

8 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11.07.2002 1., sygn. akt SA/Po
788/00, ,,Biuletyn Skarbowy” 2002, nr 6, s. 25.
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dowodowego. Zgodnie z art. 168 Ordynacji podatkowej przyja¢ nalezy, iz
dopuszczalna jest kazda z form wskazanych w tym przepisie®'.

Wedhug B. Adamiak ,,prawo strony do czynnego udziatu w postgpowaniu
to prawo do obrony, a zatem istotnym jest takie okreslenie terminu realizacji
tego prawa, aby strona miata mozliwos$¢ wszechstronnego poznania catego
materialu dowodowego i jego oceny. Wyznaczenie ustawowego terminu
do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego petni
funkcj¢ ochronng interesu strony, przez stworzenie dostatecznej mozliwosci
poznania i oceny catego materiatu dowodowego”®?. Wyznaczenie terminu
powinno nastapi¢ po zakonczeniu postgpowania dowodowego, a bezpo-
srednio przed wydaniem decyzji®. Termin siedmiodniowy nie moze by¢
przez organ podatkowy skrocony, gdyz jest terminem ustawowym®, a tym
bardziej terminu tego nie mozna skraca¢, powolujac si¢ na zasadg szybkosci
postegpowania, co cz¢sto mozna zaobserwowac w praktyce organdéw podat-
kowych, gdy zbliza si¢ termin przedawnienia®. Jezeli natomiast podatnik

61 Strona moze wypowiedzie¢ si¢ w sprawie zebranego materiatu dowodowego na pis-
mie, telegraficznie, za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej, a takze ustnie
do protokotu. Wybor nalezy do podatnika.

2 B.Adamiak, [w:] B.Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,J. Zu-
brzycki, Ordynacja..., op. cit., s. 797.

8 Jezeli w zwiazku ze ztozonymi zastrzezeniami gromadzone byly jeszcze dowo-
dy po dokonaniu tej czynnosci, a zwlaszcza kiedy cate postgpowanie dowodowe byto
przeprowadzone pdzniej, powinno nastapi¢ ponowne wyznaczenie podatnikowi terminu
do zapoznania si¢ z catoscia zebranego w sprawie materialu dowodowego — por. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 8.06.2005 r., sygn. akt III SA/WA 587/05,
System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 171680.

# Wyznaczenie terminu krotszego, jak i wydanie decyzji przed uptywem terminu
siedmiodniowego, stanowi¢ bedzie naruszenie zasady czynnego udziatu strony.

8 Wedtug D. Strzelca ,,$ledzac praktyke w tym zakresie, mozna spotkac si¢ z kilkoma
sposobami wypetniania obowiazku zapoznania strony z materiatem dowodowym. Pierw-
szy, najczesciej spotykany, to wzywanie do zapoznania si¢ w terminie 7 dni od dorgczenia
pisma z materiatem dowodowym oraz informowanie o prawie do ztozenia w tym terminie
zastrzezen. Drugi to zawiadomienie o prawie do zapoznania si¢ z materiatem dowodowym
w terminie 7 dni od dorgczenia pisma, a nast¢pnie o prawie do wypowiedzenia si¢ co do
dowodoéw zgromadzonych w sprawie w terminie 7 dni, od dnia, w ktérym nastapito zapo-
znanie. Trzeci to wezwanie do zapoznania si¢ w terminie 7 dni z jednoczesna informacja,
ze po uplywie miesiaca od dorgczenia pisma zostanie wydana decyzja. Jak widaé, pomigdzy
tymi poszczegolnymi sposobami realizacji omawianej instytucji zachodza réznice z rozma-
itym czasem, jaki zostal przyznany stronie na skorzystanie z uprawnienia. W pierwszym
strona musi zrealizowac oba te uprawnienia w terminie 7 dni. W drugim, wykorzystujac
maksymalnie wyznaczony termin, b¢dzie miata tacznie 14 dni na przygotowanie zastrzezen.
Moze mie¢ to istotne znaczenie, gdy mamy do czynienia z obszernym materiatem dowo-
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wypowiedziat si¢ w sprawie zebranego materiatu dowodowego wprawdzie
po terminie siedmiodniowym, ale przed wydaniem decyzji, to obowiazkiem
organu jest ustosunkowanie si¢ w tresci decyzji do jego stanowiska®®, ponie-
waz przepisy nie okreslaja terminu, w jakim organ powinien wyda¢ decyzje
po zapoznaniu si¢ strony z materiatem dowodowym®’. Innymi stowy uptyw
siedmiodniowego terminu nie ogranicza uprawnien procesowych strony,
zaréwno co do zapoznania si¢ z materialem dowodowym, jak i wypowie-
dzenia si¢ w sprawie czynnosci procesowych®,

Podatnik w ramach swoich uprawnien, wynikajacych z art. 123 § 1 i art.
200 § 1 Ordynacji podatkowej powinien mie¢ mozliwos$¢ ustosunkowania
si¢ nie tylko do ustalen dotyczacych stanu faktycznego, ale takze stanu
prawnego, gdyz stanowisko strony moze przyczyni¢ si¢ do petiejszego
i wyczerpujacego okreslenia wszystkich okoliczno$ci sprawy®. Strona ma
prawo do wypowiedzenia si¢ w sprawie catego zgromadzonego materialu
dowodowego, niezaleznie od tego, w jakiej fazie jej zalatwienia zostat on
zebrany”. Dla konieczno$ci realizacji przedmiotowego obowiazku, nie ma

dowym. Niekiedy organ zapoznajac strong z materialem dowodowym, przedstawia takze
projekt przysztej decyzji, ktora zostanie wydana, ewentualnie pismo okreslane jako stan
sprawy, ktéry mimo takiej nazwy w istocie jest projektem rozstrzygnigcia, ktore zostanie
w sprawie wydane”. Por. D. Strzelec, Prawo strony do wypowiedzenia si¢ w sprawie
materiatu dowodowego, ,,Prawo i Podatki” 2008, nr 5, s. 15.

% Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4.07.2001 r., sygn. akt |
SA/Ld 1875/00, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2002, nr 3, poz.
128; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 9.04.2004 r., sygn. akt III SA
1295/2002, niepubl.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11.01.2001 r., sygn. akt I SA/L.d
2490/98, niepubl.

8C.Kosikowski,L.Etel,R. Dowgier,P.Pictrasz, S.Presnarowicz,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, s. 715.

8 Por. Z.J an o wic z, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa-Poznan 1978,
s.65;K.Jandy-Jendroska,J. Jendro$ka: System jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego, [w:]| System prawa administracyjnego, t. 11, Wroctaw-Krakow-Gdansk
1978, s. 173.

M. Masternak, Glosa do wyrokéw NSA z dnia 19.05.1999 r., sygn. akt I SA/Ld
2137/98 oraz z dnia 5.05.1999 r., sygn. akt SA/Sz 1046/98, ,,Przeglad Orzecznictwa Po-
datkowego” 2001, nr 1, poz. 86-89.
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znaczenia etap postgpowania’, w ktorym zgromadzono dowody lecz istotny
jest fakt, ze ma dojs¢ do wydania decyzji’.

Wypowiedzenie si¢ przez podatnika w kwestii zebranego przez organ po-
datkowy materialu umozliwia kontrolg poczynionych ustalen i stwarza ostatnia
mozliwo$¢ wnioskowania o jego ewentualne poszerzenie o kolejne ustalenia
faktyczne majace znaczenie dla zastosowania okre$lonej normy prawnej’.
Prawo podatnika do czynnego udziatu nie moze by¢ dowolnie wylaczone
przez organ prowadzacy to postgpowanie. Tym samym ,,organ administracji
(...) nie moze pozbawic strony udzialu w postgpowaniu administracyjnym, na
przyktad z uzasadnieniem, ze jej udziat w przeprowadzeniu dowodu nie jest
konieczny. O wzigciu udzialu w przeprowadzeniu dowodu moze decydowac
jedynie strona, a nie organ, przed ktérym postepowanie administracyjne si¢
toczy” ™.

Naruszenie zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu stanowi
przestanke wznowienia postgpowania, bez wzgledu na to, czy uchybienie to
miato, czy tez nie miato wptywu na wynik sprawy”. Jest to kwalifikowana
wada procesowa, stanowiagca podstawe¢ do wznowienia postgpowania’®.
Wady takiej nie mozna konwalidowac¢ poprzez uzupetniajace postgpowanie
dowodowe, dokonane w postgpowaniu odwotawczym?’.

"I'Niezaleznie od tego na jakim etapie rozstrzygania sprawy, w postepowaniu pierwszo-
instancyjnym czy w toku postgpowania w drugiej instancji oraz w jaki trybie, zwyklym czy
nadzwyczajnym, zostal zebrany material dowodowy, strona ma prawo wypowiedzie¢ si¢
w przedmiocie calosci zebranych dowodow i materiatow oraz zgloszonych zadan w dane;j
sprawie podatkowej, Por. W. Nykiel, M. S ¢k, Raport generalny..., op. cit.,s. 18 in.

2 A zgodnie z art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej w kazdym przypadku powinno zostaé
poprzedzone wyznaczeniem podatnikowi terminu do zapoznania si¢ w sprawie zebranego
materiatu.

3 Szerzej A. Marianski (red.), D. Strzelec, T. Mitek, S. Kubiak: Podatnik...,
op. cit., s. 359 in.

" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28.03.1985 r., sygn. akt I SA
1282/84, ,,0rzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1985, nr 2, poz. 5.

75 Tak np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4.04.1997 r., sygn. akt II1
SA 1795/95, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 29916; wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 25.05.1998 r., sygn. akt IV SA 1040/96, System Informacji Prawne;j
,,Lex” nr 45177; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26.01.1999 r., sygn.
akt ITII SA 979/98, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr 39458.

76 Zgodnie z art. 240 § 1 pkt 4 Ordynacji podatkowej w sprawie zakonczonej decyzja
ostateczna wznawia si¢ postgpowanie, jezeli strona nie z wlasnej winy nie brata udziatu
W postgpowaniu.

7Tak, np. teza trzecia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1.07.1999 r.,
sygn. akt IV SA 595/99, System Informacji Prawnej ,,Lex” nr47888; D.Strzelec, Zasada
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Niestety Naczelny Sad Administracyjny w uchwale siedmiu s¢dziow
z dnia 25.04.2005 r., przyjat inne stanowisko’®. Wedtug B. Adamiak ,,prawo
strony do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materiatu dowodowego,
to prawo do obrony interesu prawnego, ktory odpowiada standardom eu-
ropejskim prawa do wystuchania. Podstawowym zarzutem (...) wadliwosci
w uchwale Naczelnego Sadu Administracyjnego jest to, ze nie uwzglednia
ono rozwiazan przyjetych w Ordynacji podatkowej, prowadzac do sanacji
tego naruszenia przepisOw prawa procesowego na drodze administracyjnej.
Tryb wznowienia postgpowania jest wylacznym trybem usuwania kwalifiko-
wanego naruszenia prawa procesowego, o nie oznacza, ze zawsze prowadzi
do uchylenia decyzji. Jezeli w wyniku wznowienia, na podstawie art. 240
§ 1 pkt 4 Ordynacji podatkowej, mogtaby zosta¢ wydana wytacznie decyzja
rozstrzygajaca istotg sprawy tak jak decyzja dotychczasowa, organ odmawia
jej uchylenia (art. 245 § 1 pkt 3 lit a. Ordynacji podatkowej)””.

Wznowienie postgpowania nastepuje niezaleznie od tego, czy to kwalifiko-
wane naruszenie norm prawa procesowego miato wptyw na tres¢ decyzji, czy tez
nie. ,,Sam goty fakt braku udziatu strony w post¢powaniu lub jego fragmencie
bez jej winy stanowi powod dostateczny do wznowienia™’. A. Matan zauwazyt,
iz ,,naruszenie zasady ogolnej czynnego udziatu strony w postepowaniu jest
kwalifikowana wada procesowa i stanowi podstawe do wszczecia postgpowania

czynnego udziatu strony w postepowaniu podatkowym — sposob realizacyji, skutki naruszen,
,,Vademecum Podatkowo-Ksiggowe” 2005, nr 8, s. 4.

8 1. Niezastosowanie w danej sprawie trybu okreslonego w art. 200 § 1 Ordynacji
podatkowej nie jest wystarczajaca przestanka do uznania, ze jest podstawa do wznowie-
nia postgpowania wymieniona w art. 240 § 1 pkt 4 Ordynacji podatkowej. 2. Naruszenie
przez organ odwotawczy art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej jest naruszeniem przepisow
postepowania, ktore moze doprowadzi¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji na podstawie
art. 145 § 1 pkt 1 lit ¢ ustawy z dnia 30.08.2002 r. prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, jezeli wspomniane naruszenie mogto mie¢ istotny wptyw na wynik
sprawy”. Por. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25.04.2005 r., sygn.
akt FPS 6/04, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewoddzkich Sadow
Administracyjnych” 2005, nr 4, poz. 66; podobnie wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 7.06.2005 r., sygn. akt FSK 2286/04, niepubl.

”B.Adamiak, [w:] B.Adamiak,J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zu-
brzycki, Ordynacja..., op. cit., s. 798.

80 Wedtug nietrafnego stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego strona formu-
hujac, czy to w odwotaniu, czy tez w skardze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
zarzut naruszenia art. 200 Ordynacji podatkowej w toku postgpowania podatkowego,
nie moze jedynie ograniczy¢ si¢ do odnotowania faktu takiego naruszenia lecz powinna
wykaza¢ zwiazek naruszenia, np. z niewyjasnieniem okolicznosci sprawy. Por. E. Iserzon,
[w:] E. Iserzon, J. Starosciak: Kodeks..., op. cit., s. 248.
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nadzwyczajnego w sprawie 0 wznowienie postgpowania na wniosek strony, nie-
zaleznie od tego, czy miato to wptyw na tre$¢ decyzji”™®'. Wykladnia systemowa
art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej wykazuje, ze usytuowanie tego przepisu przed
regulacjami dotyczacymi szczeg6lnych trybow postgpowania podatkowego
$wiadczy o koniecznosci uwzglednienia tresci tego przepisu w ocenie popraw-
nosci przebiegu tych postgpowan®’. W doktrynie przyjmuje sig, ze wznowienie
postepowania z tej przyczyny nastgpuje niezaleznie od tego, czy naruszenie
analizowanej zasady miato wplyw na tres¢ decyzji, czy tez wptywu nie miato®,
a ponadto dostatecznym powodem do wznowienia postgpowania jest fakt, ze
strona bez swej winy nie brata udziatu w postgpowaniu lub w jego fragmencie®.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych brak jest jednolitosci pogladow co
do skutkoéw naruszenia przez organy prowadzace postepowanie poszczegolnych
obowiazkéw gwarantujacych realizacje czynnego udziatu, np. niedopetnienie
przewidzianego w art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej obowiazku zapewnienia
stronie mozliwo$ci wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materiatu dowodo-
wego traktowane jest nie jako podstawa do wznowienia postgpowania lecz jako
naruszenie przepisoOw postgpowania majacego wptyw na wynik sprawy®>. Innymi
stowy naruszenie przez organ prowadzacy postepowanie podatkowe obowiazku
gwarantujacego realizacj¢ zasady czynnego udziatu w postgpowaniu, oznacza
powstanie sytuacji, w ktorej strona bez wlasnej winy nie mogta wzia¢ udziatu
W postgpowaniu i tym samym nalezy jednolicie przyjaé, ze w kazdym takim
przypadku stanowi to wade skutkujaca wznowieniem postepowania.

8'A.Matan, [w:]G.Laszczyca, C. Martysz A. Matan, Postepowanie ad-
ministracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 131.

82 H. Dzwonkowski (red.): Ordynacja podatkowa. Komentarz 2006, Warszawa 2006,
s. 836.

8 Por. B.Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 89-90; A. Hanus z: Podstawa..., op. cit., s. 170-173.

8 Por. E.Iserzon, [w:]E.Iserzon,J. Staro$ciak: Kodeks..., op. cit., s. 248.

8 Trafnie zwraca na to uwage W. Nykiel, [w:] W.Chroécielewski, W.Ny-
kiel: Postegpowanie..., op. cit., s. 26; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
27.09.2000 r., sygn. akt SA/Sz 1553/99, System Informacji Prawnej ,,.Lex” nr 45555;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6.06.2000 r., sygn. akt III SA 1175/99,
niepubl.
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4. Ustawowe przypadki dopuszczajace ograniczenie czynnego
udzialu podatnika w postepowaniu podatkowym

Prawo podatnika do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materiatu,
bardziej rygorystycznie niz ma to miejsce w art. 10 § 1 Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego, zostalo uregulowane w art. 200 Ordynacji podatko-
wej, co $wiadczy o tym, iz ustawodawca w sposob szczegdlny zwrocit uwage
na znaczenie realizacji zasady czynnego udzialu podatnika w postepowaniu
podatkowym®¢. Jednoznacznie nalezy podkresli¢, ze przedmiotem wypowie-
dzenia si¢ podatnika w postepowaniu odwotawczym jest nie tyko materiat
zebrany w toku postepowania odwotawczego, bowiem zgodnie z art. 200 § 1
Ordynacji podatkowej strona ma prawo wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie
catego materiatu dowodowego zgromadzonego w danej sprawie podatkowe;j,
niezaleznie od tego, w jakiej fazie jej zatatwiania zostat on zebrany oraz
przez ktory organ podatkowy: pierwszej czy drugiej instancji®’.

Ograniczenie prawa do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego mate-
riatu ustawodawca dopuszcza tylko w przypadkach enumeratywnie wymie-
nionych, a mianowicie:

a) jezeli w wyniku postgpowania wszczetego na wniosek strony ma
zosta¢ wydana decyzja w catosci uwzgledniajaca wniosek strony (art. 123
§ 2 Ordynacji podatkowe;j),

b) przy ustaleniu zobowiazan podatkowych, ktore zgodnie z odrebnymi
przepisami ustalane sa corocznie, jezeli stan faktyczny, na podstawie ktorego
ustalono wysoko$¢ zobowiazania podatkowego za poprzedni okres, nie ulegt
zmianie (art. 165 § 5 pkt 1 Ordynacji podatkowej),

c) przy umorzeniu zalegtosci podatkowych z urzedu (art. 67d § 1
w zwiazku z art. 165 § 5 pkt 2 Ordynacji podatkowej),

d) w sprawach zastawu skarbowego,

e) w sprawach zabezpieczenia,

8 Brak wypowiedzenia si¢ podatnika ma wptyw na zakres zgromadzonego materiatu,
a tym samym ustalenie prawdy materialnej i w konsekwencji rzutuje na ksztalt podstawy
faktycznej rozstrzygnigcia sprawy podatkowe;.

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10.05.2001 r., sygn. akt I SA/L.d
4/99, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2002, nr 3, poz. 113.
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f) wprzypadku przewidzianym w art. 165 § 7 Ordynacji podatkowe;j *,
jezeli decyzja ma zosta¢ wydana wytacznie na podstawie danych zawartych
w ztozonym zeznaniu.

Tylko w tych sytuacjach organ podatkowy jest zwolniony od wyznaczenia
podatnikowi siedmiodniowego terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie ze-
branego materiatu dowodowego. W zadnym innym przypadku nie moze tego
dokona¢, poniewaz tylko przepisy prawa stanowia podstawe do odstapienia
od wskazanego obowiazku®. Innymi stowy dopuszczalnos¢ prowadzenia po-
stgpowania bez czynnego udziatu podatnika w postgpowaniu jest wyjatkiem
od zasady ogoélnej, a zatem jako wyjatek podlega $cistej wyktadni.

W zwiazku z powyzszym nie mozna podzieli¢ pogladow, prezentowanych
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego®, iz odstapienie przez
organ odwotawczy od obowiazku ustanowionego w art. 200 § 1 Ordynacji
podatkowej bytoby mozliwe réwniez poza sytuacjami przewidzianymi w art.
200 § 2 Ordynacji podatkowej °'. Tym samym stanowisko przyjete w uchwale
Naczelnego Sadu Administracyjnego, iz naruszenie art. 200 § 1 Ordynacji
podatkowej w postepowaniu odwotawczym nie w kazdym wypadku daje
podstawe do uchylenia decyzji przez sad administracyjny tylko wowczas,
gdy naruszenie moglo mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, jest wysoce
niepokojace, gdyz ogranicza prawo podatnika do czynnego udziatu w po-
stepowaniu i daje podstawy do stawiania zarzutu co do ustalen faktycznych
w sprawie’.

8 Organ podatkowy nie wydaje postanowienia o wszczeciu postgpowania w przypadku
ztozenia zeznania podatkowego przez podatnikow podatku od spadkéw i darowizn. W tym
przypadku za dat¢ wszczgcia postgpowania przyjmuje si¢ datg ztozenia zeznania.

8 Za bledny nalezy uznac poglad orzecznictwa sadowego, iz przepisy nie naktadaja
na organ podatkowy obowiazku zapoznania podatnika z projektem decyzji. Zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3.09.1997 ., sygn. akt SA/Sz 1764/96, System
Informacji Prawnej ,,Lex” nr 31990.

% Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5.05.1999 r., sygn. akt SA/Sz
1046/98, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 2001, nr 1, poz. 4.

! Trafnie zauwazono takze w innym wyroku sadu administracyjnego, iz zarowno
organ odwotawczy, jak i1 organ pierwszej instancji nie moga uchyli¢ si¢ od obowiazku
wyznaczenia stronie siedmiodniowego terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebra-
nego materiatu dowodowego z innych przyczyn niz wymienione w art. 200 § 2 Ordynacji
podatkowej. W przeciwnym razie zawsze dojdzie do naruszenia art. 200 § 1 Ordynacji
podatkowej. Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7.06.2005 r., sygn.
akt FSK 2286/04, niepubl.

2 Wedtug B. Adamiak ,,oceng, czy naruszenie art. 200 § 1 Ordynacji podatkowe;j
jest kwalifikowanym naruszeniem przepisdOw prawa procesowego, mozna wywies¢ tylko



CZYNNY UDZIAL PODATNIKA W PODATKOWYM POSTEPOWANIU... 123

5. Podsumowanie

Obowiazek zapewnienia podatnikowi czynnego udzialu w postgpowaniu
ciazy na organie podatkowym od momentu wszczgcia do jego zakonczenia.
Tym samym obowiazek ten wystepuje na kazdym etapie postgpowania,
a wszelkie jego naruszenia prowadza do uchylenia decyzji w trybie odwo-
tawczym lub beda stanowily podstawe do wznowienie postgpowania.

Nalezy pamigtaé, ze o poziomie ochrony podatnika w systemie praw-
nym decyduje nie tylko ksztalt poszczegodlnych, indywidualnie rozpa-
trywanych praw, ale dostatecznie wysoki poziom ich ochrony w catym
systemie instytucji prawa podatkowego. Poniewaz prawo podatkowe jest
czescia systemu prawa publicznego, (gdzie interes panstwa wysuwany jest
zawsze na plan pierwszy), stwarza to koniecznos$¢ zapewnienia skuteczne;j
gwarancji ochrony intereséw podatnika w kazdym stadium postepowania
podatkowego. W zwiazku z powyzszym nie aprobuj¢ stanowiska zajetego
w uchwale siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego i zawartej
w niej oceny, w mys$l ktorej naruszenie art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej
w postepowaniu odwotawczym nie w kazdym wypadku daje podstawe do
uchylenia decyzji przez sad administracyjny tylko wowczas, gdy naruszenie
moglo mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. Takiego stanowiska nie mozna
zaakceptowaé, gdyz nigdy nie ma pewnosci co do tego, jakie okolicznosci,
czy uwagi moglby wnies¢ podatnik, gdyby umozliwiono mu wypowiedzenie
si¢ w sprawie zgromadzonego materiatu®. Ponadto przepisow zawartych
w dziale IV Ordynacji podatkowej nie mozna sprowadza¢ jedynie do roli
stuzebnej wobec przepisow materialnego prawa podatkowego. Konfrontujac
przepisy procesowe z praktyka ich stosowania, do$¢ czesto zdarza sig, iz sady
administracyjne akceptuja sposob prowadzenia postgpowania podatkowego,
w ktorym aparat skarbowy podejmuje czynnosci z uszczerbkiem dla praw
i gwarancji procesowych podatnika®. Akceptacja takich naruszen przez sady
wpltywa na bledna praktyke stosowania przepisow przez organy podatkowe,
co skutkuje postepujacym regresem rzeczywistego zakresu ochrony strony
w postepowaniu podatkowym.

w odniesieniu do przebiegu danego postgpowania”, a wyprowadzenie reguly ogolnej
z art. 200 § 1 Ordynacji podatkowej w zwiazku z art. 240 § 1 pkt 4 nie jest zasadne. Por.
B.Adamiak,[w:]B.Adamiak,J.Borkowski,R.Mastalski,J.Zubrzycki,
Ordynacja..., op. cit., s. 938-939.

% Por. I. N o w ak: Odwolanie..., op. cit., s. 156 i nast.

% SzerzejnatentematD. S trzele ¢, Naruszenie przepisow postgpowania przez organy
podatkowe, maszynopis rozprawy doktorskiej, £.6dz 2008.
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THE ACTIVE PART OF A TAXPAYER IN A TAX APPEAL PROCEEDINGS
(Summary)

In the following article the author presented issues concerning the active part of
a taxpayer in jurisdictional appeal proceedings. The obligation of insuring a party the active
part in the proceedings encumbers tax authority from the moment of its instigation until
its completion. In other words the principle of an active part is of tremendous significance
for the taxpayer, as it guarantees him participation in shaping the course of the whole tax
proceedings including the resolution.

All breaching of the abovementioned principle constitute a basis for turning down the
decision in an appeal proceedings or a legal disability resulting in resumption of proceed-
ings.



