Jarostaw Szatkowski*

Wszczecie postepowania podatkowego -
istota i charakter prawny

1. Wprowadzenie

Wszczecie postepowania podatkowego stanowi zupelnie innego rodzaju pro-
blem anizeli wszczecie ogélnego postepowania administracyjnego. Dzieje si¢
tak przede wszystkim dlatego, Ze samo pojecie postepowania podatkowego
stanowi zagadnienie szeroko dyskutowane w nauce prawa podatkowego'. Po-
nadto dzisiejsze postepowanie podatkowe to przede wszystkim postepowanie
wymiarowe, oparte o metode samowymiaru zobowiazan podatkowych?, a nie
wylacznie — uregulowane w Dziale IV Ordynacji podatkowej® — podatkowe
postepowanie jurysdykcyjne®.

* Autor jest doktorantem w Katedrze Prawa Finansowego Wydzialu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Lodzkiego.

L Zob.: H. Dzwonkowski, Zakres i struktura postepowania podatkowego, ,Paristwo
i Prawo” 2000, nr 7, s. 18—34; B. Brzezinski, W. Nykiel, Uwagi o tresci i zakresie pojecia
»procedura podatkowa”, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspétczesnosci,
Profesorowi zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, red.
B. Adamiak i in. £.6dZ 2004, s. 55—-61; R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] System
instytucji prawno-finansowych PRL, t. I11: Instytucje budzetowe, red. M. Weralski, Wroclaw
1985, s. 230; M. Masternak, Rodzaje postepowan w sprawach podatkowych, [w:] Ksiega
pamigtkowa ku czci Docenta Eligiusza Drgasa, Torun 1998, s. 101; L. Etel (red.), Prawo

Podatkowe, Warszawa 2008, s. 226.

2 Zob. C. Kosikowski, Postgpowanie finansowe, Warszawa 1986, s. 70-71; H. Dzwon-

kowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 210—214.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z dnia 3 lipca

2012 r., poz. 749 z p6zn. zm.); dalej takze: O.p.

4 W poréwnaniu z ogélnym postepowaniem administracyjnym postepowanie po-
datkowe jest postepowaniem gleboko modalnym. Na szeroko rozumiane postepowanie
podatkowe sklada sie bowiem: 1) postepowanie jurysdykcyjne (postepowanie podatko-
we sensu stricto); 2) czynno$ci przygotowawcze do wymiaru zobowiazan podatkowych;
3) samowymiar podatnika; 4) wymiar organéw podatkowych (wlasciwe postepowanie ju-
rysdykcyjne); 5) czynnosci sprawdzajace oraz 6) kontrola podatkowa (H. Dzwonkowski,
Z. Zgierski, op.cit., s. 29).
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Rozwazania po$wigcone instytucji wszczecia postepowania zostang w zwiaz-
ku z tym poprzedzone przedstawieniem ogélniejszego kontekstu dla tresci poje-
cia postepowanie podatkowe oraz jego opozycji ontologicznej, z ktérej zaistnie-
niem faczy sie stosowanie przepiséw o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia.
Przyjecie okreslonej definicji postepowania podatkowego, pierwotnego prze-
ciez w stosunku do pojecia wszczecia postepowania, ma bowiem bezposredni
wplyw na rezultaty analizy charakteru prawnego interesujacej nas tutaj instytucji
prawnej. Zwazywszy natomiast wspomniang wyzej, zasadnicza role procedury
samowymiaru w systemie podatkowym, w ktdrej organ podatkowy nie tylko
nie wystepuje, jako prowadzacy postepowanie, ale co wiecej — w ktdrej udziat
organow podatkowych w ogole nie jest przewidziany®, analizy wymagaja takze
granice znaczeniowe szeregu pojec z zakresu postepowania podatkowego. Za-
gadnienia te zasygnalizowane zostana w toku rozwazan nad poszczegdlnymi
procedurami podatkowymi.

W literaturze przedmiotu od dawna postuluje sie potrzebe stworzenia po-
prawnego merytorycznie aktu prawnego, regulujacego ogélne prawo podat-
kowe®. Tematyka wszczecia postepowania podatkowego nalezy do zagadnien
spornych w nauce prawa podatkowego oraz administracyjnego, wobec czego
jej podjecie staje si¢ szczegdlnie aktualne w okresie zapowiedzianych prac nad
nowym aktem prawnym, majacym obejmowac te czes¢ prawa podatkowego.
Celem artykulu jest podjecie proby podsumowania pogladéw doktryny prawa
podatkowego oraz orzecznictwa sadéw administracyjnych w zakresie wszcze-
cia postepowania podatkowego a takze dostarczenie wartosciowego materialu
de lege ferenda.

2. Pojecie wszczecia postepowania podatkowego

Wyrazenie ,postepowanie” to rzeczownik utworzony od czasownika ,poste-
powac’, czyli ,czyni¢ co$ w okreslonych sytuacjach, zachowywac¢ sie wobec

> Nie przesadzajac na razie tej kwestii przyjmijmy na potrzeby czynionego wprowa-

dzenia, ze jest tak, jak nam sie to moze prima facie z ukladu przepiséw Ordynacji podatko-

wej przedstawia¢. Zagadnienia te zostang omdéwione blizej w pkt. 4.1. niniejszego artykutu.

6 Zob. C. Kosikowski, O niezrealizowanej koncepcji polskiego kodeksu podatkowego,

[w:] Podstawowe zagadnienia prawa finansowego i polityki finansowej Polsce w latach
1989-1997. Ksiega jubileuszowa Profesora dr. Leona Kurowskiego, Warszawa 1998, s. 96—
—110; H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonal-
nym (zarys), ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10, s. 28—34; idem, Zmiany w Ordynacji po-
datkowej. Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, Warszawa 2013.
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kogo$ w pewien sposéb”, natomiast ,,czynic¢”, to w jezyku polskim tyle, co
»~wykonywac, robi¢ cos, by¢ czynnym, dziata¢” a takze ,,postepowac, poczynaé
sobie, zachowywac sie”®. Z kolei w literaturze z zakresu prawa formalnego
tradycyjnie wskazuje sig, iz kazdemu dzialowi prawa materialnego muszg to-
warzyszy¢ odpowiednie reguly postepowania, bowiem wykonanie norm prawa
materialnego musi by¢ w okreslony sposéb zorganizowane. Maja temu stuzy¢
normy prawa formalnego, ktére ,tworza przepisy o postepowaniu prawnym
zwanym tez procedurg™. Zaprezentowane tutaj znaczenie terminéw ,,poste-
powanie” oraz ,postepowanie prawne” wyznacza podstawowe granice pojecia
»postepowanie podatkowe” w ten sposéb, ze odnosi je do faktéw prawnych
w postaci czynnos$ci procesowych' a takze umiejscawia rozwazania na temat
wszczecia postepowania podatkowego w kontekscie postepowania prawnego,
a nie — jak sie to niekiedy czyni w doktrynie — postepowania faktycznego'.

7 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego PWN, t. 11, Warszawa 1995, s. 806.
8 Ibidem, t. 1, s. 327.

° E.Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqadem admi-
nistracyjnym, Torun 1995, s. 7.

10" Postepowanie podatkowe obejmuje w istocie takze fakty prawne w postaci zanie-
chan, stanowiacych rodzaj zachowan prawnych, objetych m.in. instrumentalnymi regutami
zakazu. Z uwagi jednak na przedmiot prowadzonej tu analizy (nie jest mozliwe wszczecie
postepowania podatkowego w wyniku zaniechania) i czytelnosci wywodow, kwestia ta
zostala pominieta.

1 VW takim przypadku za pierwsza faktyczna czynnos$é postepowania (w tym wypadku

psychiczna) w danej sprawie nalezatoby uznawa¢ zestawienie w $wiadomosci podatnika, badz
organéw podatkowych w postaci sadu, w jakim$ stopniu uprawdopodobnionych danych o:
podmiotach, przedmiocie i tresci konkretnego obowiazku podatkowego. Powstaje pytanie,
z jakiego rodzaju czynnosciami (psychicznymi, fizycznymi, psychofizycznymi, o charakte-
rze jedynie faktycznym czy tez czynno$ciami prawnymi) powinno sie taczy¢ skutki prawne
z punktu widzenia racjonalnego tworzenia prawa. Pytanie to nie jest niestety wylacznie teo-
retyczne, zwazywszy chociazby np. na formulowana w doktrynie prawa administracyjnego
koncepcje wszczecia postepowania ,,z mocy prawa” (zob. Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogdlnego
postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 173). W tym przypadku proponuje sie
uznad za uzyteczne i nadajace sie do wiazania z nim skutkéw prawnych pojecie obiektywno-
$ci o charakterze radykalnym w sensie Ingardenowskim, ktére mozna odnie$¢ wylacznie do
przedmiotéw autonomicznych. Dla wywotlania skutkéw prawnych nie jest tu bowiem wyma-
gane, by dany stan faktyczny oraz stan prawny byly poznane kiedykolwiek i przez jakikolwiek
podmiot poznajacy (byly poza czyjakolwiek wiedza). Nie twierdze tutaj, ze nie istnieja byty
poza $wiadomoscia podmiotéw poznajacych (wiemy, ze istnieja, o czym poucza nas realizm
metafizyczny a przekonuje chociazby przyktad kazdego z odkry¢ naukowych). Kwestionuje
jednak warto$¢ koncepcji opartych na takim rozumieniu ,,obiektywnosci” dla objasniania
tekstow prawnych a tym bardziej dla tworzenia prawa.
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W konsekwencji pojecie wszczecia postepowania podatkowego moze by¢
wigzane wylacznie z podjeciem pierwszych, stuzacych realizacji norm prawa
materialnego (w przekonaniu podmiotéw dokonujacych tych czynnosci) czyn-
nosci o charakterze konwencjonalnym, dla ktérych reguly sensu wyznaczone
zostaly w przepisach prawa a takze czynnosci, ktérych dokonanie stanowi wa-
runek przyczynowo konieczny dla zrealizowania czynnosci nakazanej (nakaz
instrumentalny)'?. Wyznaczone w ten sposdb granice pojecia postepowania
podatkowego odpowiadaja ontologicznemu rozréznieniu, zgodnie z ktd-
rym czym innym jest postepowanie podatkowe pojmowane, jako czynnosci
procesowe a czym innym jest postepowanie pojmowane jako wytwor takich
czynnosci®®. Pochodzaca od K. Twardowskiego rozwinieta teoria czynnosci
i ich wytworéw'?, stanowiaca podstawe powyzszego rozréznienia, z uwagi na
swoja duza instruktywnos¢, jest niezwykle ceniona na gruncie wspoélczesnej
filozofii, jak i psychologii poznania'®. Na gruncie refleksji prawnej pozwala
ona natomiast przede wszystkim dostrzec, iz postepowanie jako wytwor, sta-
nowi rezultat dokonania w danej sprawie jakiejkolwiek czynnosci procesowe;j.
W konsekwencji postepowanie podatkowe réwniez stanowi rezultat pierwszej
czynnosci procesowej podatnika badz organu podatkowego w danej sprawie'.
W momencie dokonania takiej czynno$ci nastepuje zainicjowanie bytu poste-
powania podatkowego, czyli jego rozpoczecie (wszczecie)'. Z ontologicznego
punktu widzenia nie jest w zwigzku z tym mozliwe dokonanie czynnosci pro-
cesowej, zgodnie z przewidzianymi dla niej regulami sensu, bez jednoczesnego

12 S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op.cit., s. 144.

13" Inaczej rzecz ujmujac, méwimy tu o ,,przedmiocie konstytuujacym sig (...) z biegiem
czasu jako szczegdlny podmiot wlasnosci, stanowiacy dany proces” (R. Ingarden, Spdr o ist-
nienie Swiata, t. I, Warszawa 1987, s. 194).

14 K. Twardowski, O czynnosciach i wytworach. Kilka uwag z pogranicza psychologii,
gramatyki i logiki, ,Rozprawy i Artykuly Filozoficzne”, Lwéw 1927, s. 97-128.

15 7. Bobryk, Akty swiadomosci i procesy poznawcze, Wroctaw 1996, s. 179-190.

16 W doktrynie wskazuje sie niekiedy wprost, iz ,Pozostawienie poza ramami tego
postepowania jakiejkolwiek grupy czynnosci organéw podatkowych wykonywanych wo-
bec obywateli byloby naruszeniem prawa tych obywateli do postepowania i ograniczeniem
mozliwosci ich obrony takze w samym postgpowaniu «wlasciwym» (wymiarowym).Tak
samo nalezy zalicza¢ do «postepowania» kazda czynno$¢ strony, ktérej zamiarem bylo
wywolanie skutkéw podatkowo-prawnych (ztozenie zeznania podatkowego, zlozenie de-
klaracji, zlozenie wniosku o zastosowanie uproszczonej formy opodatkowania, itp.)’; [w:]

J. Zimmermann, Postegpowanie podatkowe, Torun 1998, s. 110.

17 Zgodnie zreszta z etymologia stowa ,inicjowaé”, czyli znaczeniem tac. initidare (za-

czynad, rozpoczynac).
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zaistnienia stanu rzeczy, okre$lanego mianem postepowania podatkowego'®.
Wszczecie postepowania podatkowego nie jest jednak procesem, o ktérym
mowa wyzej (postepowaniem podatkowym), ani przygotowujacym je proce-
sem (przebiegiem) a zdarzeniem, stanowiacym ,wkroczenie w byt”, dokona-
nie sie czy tez urzeczywistnienie sie pewnego stanu rzeczy (pewnej sytuacji
przedmiotowej) — w tym wypadku postepowania podatkowego. Zdarzenia, co
nalezy podkresli¢, sa przedmiotami bytowo niesamodzielnymi, nieposiadaja-
cymi zadnego trwania, zwigzanymi z przedmiotami trwajacymi w czasie (tutaj
z postepowaniem podatkowym) jedynie poprzez swoje nastepstwa (skutki)®.

Zauwazmy takze, ze dla postepowania podatkowego, stanowiacego zorga-
nizowana forme procesu poznawczego®, niezwykle znaczenie posiada zagad-
nienie obiektywno$ci. Uwidacznia sie to szczegdlnie w dyskursie towarzysza-
cym wlasnie instytucji wszczecia zwolennikami subiektywnej oraz obiektywnej
koncepcji legitymacji procesowej strony®!. Dla naszych rozwazan szczegdlnie
interesujace pozostaje wyrdznione przez R. Ingardena pojecie obiektywnosci
przedmiotu heteronomicznego®. Przedmioty te opieraja si¢ na przedmiotach
bytowo autonomicznych (przedmiotach fizycznych, badz przezyciach), jed-
nak nie sa realne badz nie sa calkowicie realne, bowiem cze$ciowo posiadaja
charakter czysto intencjonalny. R. Ingarden odnosi to pojecie do tworéw kul-

18 Konsekwencje wskazanych wyzej przesadzen ontologicznych sa istotne nie tylko

w kontekscie prowadzonych rozwazan na temat postepowania podatkowego, ale takze
w odniesieniu do samego zagadnienia wszczecia postepowania. Np. pozbawiaja one sensu
tzw. obiektywna koncepcje legitymacji procesowej strony czy tez powiazana z ta koncepcja
instytucje odmowy wszczecia postepowania.

19 R. Ingarden, op.cit., s. 189-193.

20 Interesuje nas tutaj zatem klasyczna definicja prawdy, rozumianej jako zgodno$¢
mysli z rzeczywisto$cia. Oczywiscie dostrzegac trzeba, co podkresla M. Zielinski, iz czyn-
nosci poznawcze oraz ich rezultaty w ogdlnosci, a proces poznawczy w ramach okreslonej
procedury postepowania wykazuja dos¢ istotne réznice, wynikajace gtéwnie z domnieman
prawnych. Por. M. Zieliniski, Poznanie sadowe a poznanie naukowe, Poznan 1979, s. 29-32.
Nie oznacza to jednak, Ze procedura prawna ma ignorowa¢ podstawowa wiedze o przebie-

gu proceséw poznawczych.

2l W nauce prawa procesowego mowi sie o tzw. ,obiektywnej” oraz ,subiektywne;j”

koncepcji strony postepowania, w zaleznosci od tego czy ocena istnienia w sprawie inte-
resu prawnego dokonywana jest odpowiednio przez organy wladzy panstwowej, czy tez
pozostale podmioty postepowania (w odniesieniu do tych koncepcji uzywa sie réwniez

odpowiednio okreslen: ,materialna” oraz ,procesowa”).

22 R.Ingarden, Rozwazania dotyczqce zagadnienia obiektywnosci, [w:] Dzieta filozo-

ficzne. U podstaw teorii poznania. Czesc pierwsza, Warszawa 1971, s. 451-490.
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tury, takich jak twory jezykowe, dzieta sztuki czy tez przedmioty spoteczno-
-prawne (panstwa, instytucje, systemy, w tym system prawny). Jezeli zatem
moéwimy o stanach prawnych i stanach faktycznych, do ktérych odnosza sie
normy prawne, to rozwazamy przedmioty heteronomiczne (przedmioty in-
tencjonalne, stanowiace cze$¢ Swiata kultury ludzkiej, bedacej intencjonalnie
wytworzona warstwg, nalozong na podfoze realne). Niezwykle waznym mo-
mentem jest tutaj intersubiektywno$¢ omawianych przedmiotéw resp. cech
tych przedmiotéw, rozumiana w sensie ontycznym (intersubiektywnosc jest
niejako sposobem istnienia omawianych tutaj bytéw, bowiem nie sa one au-
tonomiczne wzgledem swiadomosci ludzkiej). Obiektywnos¢ przedmiotéw
heteronomicznych polega¢ musi z tych powodéw potwierdzeniu w drodze
pewnego dialogu miedzy podmiotami, dla ktérego wlasciwe ramy tworzy¢
powinny przepisy proceduralne, w tym przepisy regulujace wszczecie poste-
powania podatkowego.

3. Pozostawienie podania bez rozpoznania

Istota wszczecia postepowania podatkowego jest dobrze widoczna na tle opo-
zycji ontologicznej: czynno$¢ — bezczynno$¢. Niezwykle interesujace w tym
zakresie sa wnioski plynace z analizy orzecznictwa zapadlego na tle przepiséw
postepowania podatkowego oraz administracyjnego, dotyczacych instytucji
pozostawienia podania bez rozpoznania, uregulowanej w art. 169 § 1 O.p.
oraz art. 64 Kodeksu postepowania administracyjnego®. Niezaleznie bowiem
od tego czy rozwazamy uregulowania Ordynacji, czy tez kodeksowe w tym
zakresie®*, w obu przypadkach tworza one pewien kontekst dla wnioskowan
odnos$nie wszczecia postepowania®. Jest ona bowiem kojarzona z pojeciem
bezczynnosci organéw. Ma to o tyle znaczenie, ze wszczecie postepowania nie
nastepuje w wyniku zadania ,wszczecia postepowania” a zadania przez strone
»czynnosci organéw” (zagadnienie to rozwine w czesci 5 niniejszego artyku-
tu)?. Nalezy doda¢, ze w art. 169 § 1 O.p. prawodawca wprowadza niejako

23 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.

2013, poz. 267 z p6zn. zm.); dalej takze: k.p.a.

24 Nalezy zauwazy¢, ze prawodawca postuguje sie tutaj wtasciwszym wyrazeniem

»rozpatrzenie’, w miejsce uzytego w art. 64 k.p.a. wyrazenia ,rozpoznanie”
%5 Roznica w ksztalcie omawianych instytucji wiaze sie z obowigzkiem wydania posta-
nowienia w sprawie pozostawienia podania bez rozpatrzenia, wynikajacym art. 169 § 4 O.p.
% Rozumowanie takie na gruncie przepisu art. 28 k.p.a. przeprowadza W. Dawido-

wicz, [w:] Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 25-26.
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dwa pojecia podania. Mianowicie, ,podanie spetniajace wymogi prawa” oraz
»podanie niespelniajace wymogdéw prawa” Takie ujecie przepiséw prowadzi
do powaznych bledéw interpretacyjnych, np. uyjmowanych w postaci twier-
dzenia, ze nie kazde podanie automatycznie wszczyna postepowanie”. Jest to
poglad wadliwy, gdyz kazde podanie wszczyna postepowanie, jednak nie kazde
os$wiadczenie procesowe stanowi podanie, tzn. nie kazde takie o§wiadczenie
stanowi prawidtowo wykonana czynno$¢ konwencjonalng, ktéra okresla sie
mianem podania. Postepowania podatkowego nie wszczyna zatem jedynie
niewazna czynnos$¢ konwencjonalna. Instytucja pozostawienia podania (nie
zadania) bez rozpoznania jest konstrukcja do oceny prawidlowosci formalnej
podania (dlatego méwi si¢ tu o podaniu a nie o zadaniu). Ocena zadania za-
wartego w podaniu bowiem nastapi¢ moze wylacznie w toku postepowania
podatkowego®. Zgodnie z art. 64 § 2 k.p.a. nalezy wezwac wnoszacego do
usuniecia brakéw podania, jezeli nie czyni ono zado$¢ innym wymaganiom
ustalonym w przepisach prawa. W przypadku nieusuniecia brakéw w terminie
siedmiu dni, pomimo prawidlowego wezwania i pouczenia, podanie pozo-
stawione zostaje bez merytorycznego rozpoznania. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych zarysowaly si¢ dwa stanowiska odnosnie sposobu, w jaki
moze zachowac sie strona, ktéra pragnie zakwestionowac¢ pozostawienie po-
dania bez rozpoznania (moze tu chodzi¢ o sytuacje nieuzupelnienia podania
w ocenie organu, jak i o sytuacje ,pierwotnej” kompletno$ci podania w oce-
nie strony)®. Zgodnie z pierwszym pogladem strona powinna zlozy¢ w try-

27 Warto w tym miejscu wskazad na tresé art. 167 § 2 O.p., ktéry przewiduje wprost,

ze nieuwzglednione zadanie wszczyna odrebne postepowanie podatkowe.

28 Szerzej do tej kwestii odniose sie w czesci 5 niniejszego artykutu.

2 Zauwazy¢ tutaj nalezy istnienie podobnego problemu, co w przypadku instytucji
wszczecia postepowania. Mianowice, pojawia sie kwestia dokonania oceny poprawnosci
whniesionego podania — w przypadku wszczecia postepowania ocena dotyczy istnienia in-
teresu prawnego (w modelu opartym na obiektywnej koncepcji legitymacji procesowej
strony). W kazdym z tych przypadkéw zagadnienie, kto ma dokonywacé takiej oceny nie
jest czyms$ pierwotnym. Posiada bowiem charakter wtérny w stosunku do rzeczy tutaj
podstawowej — mianowicie w stosunku do obawy czy organ podatkowy, posiadajac upraw-
nienie do dokonania tego rodzaju oceny nie wykorzysta przystugujacych mu kompetencji
sprzecznie z prawem. Zagrozenie takie ma charakter rzeczywisty i jest zauwazane nie tyl-
ko w nauce prawa podatkowego. Poruszamy tutaj zatem zagadnienie dyskrecjonalnosci
wszczecia postepowania podatkowego. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze obaw takich nie
budzi sytuacja przyjmowana w modelu, w ktérym oceny takiej dokonuje strona. Zagroze-
nia dla porzadku prawnego stwarzane przez taki model sa nieporéwnywalnie mniejsze, niz
ma to miejsce w przypadku modelu, w ktérym oceny takich dokonuja organy podatkowe.
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bie art. 37 § 1 k.p.a. zazalenie na bezczynno$¢ do organu wyzszego stopnia
aw przypadku, gdy jej zazalenie nie zostanie uwzglednione, skierowa¢ w opar-
ciuo art. 3 § 2 pkt 8 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi® skarge do sagdu administracyjnego. W mysl
drugiego stanowiska, strona winna od razu wnies¢ skarge do sadu administra-
cyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., bowiem pozostawienie sprawy
bez rozpoznania stanowi inng czynnos$¢ z zakresu administracji publicznej,
dotyczaca uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.
Zgodnie z uchwatla siedmiu sedziéw NSA z dnia 3 wrzes$nia 2013 r.*! na
pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.) przystuguje skarga
na bezczynno$¢ organu stosownie do art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Rozstrzygniecie tej
kwestii przez NSA usunelo stan niepewnosci, co do przystugujacych obywate-
lowi §rodkéw prawnych od tego rodzaju czynnosci oraz okreslito obowiazki,
jakie w takiej sytuacji ciaza na organach administracyjnych. Takie rozumienie
omawianych stosunkéw prawnych przez NSA koresponduje z wynikami ana-
lizy instytucji wszczecia postepowania ze stanowiska ontologii. Podejmowanie
czynnosci procesowych stanowi obowiazek organéw administracyjnych po
wszczeciu przez strone postepowania poprzez zlozenie przez nig stosownego
zadania. W tym kontekscie bezczynnos¢ organéw rozumiana bedzie jako nie-
podejmowanie przez nie czynnosci procesowych, pomimo zaktualizowania
sie takiego obowigzku w wyniku wniesienia podania. Skarga na bezczynnos¢
dotyczy zatem faktu, Ze organ administracyjny nie prowadzi nakazanego mu
przez przepisy prawa postepowania. Zdaniem NSA z bezczynnoscia mamy do
czynienia ,nie tylko w przypadku, gdy mimo uplywu terminu sprawa nie jest
zalatwiona, ale réwniez w przypadkach, gdy organ odmawia jej rozpoznania
lub zatatwienia, bo mylnie sadzi, ze zachodza okolicznosci, ktére uwalniaja go
od obowigzku prowadzenia postepowania w konkretnej sprawie i zakornczenia
go wydaniem decyzji administracyjnej” NSA trafnie zatem ujmuje sfere obo-
wigzkow organu administracyjnego na tym etapie postepowania stwierdza-
jac, ze chodzi tu o obowiazek prowadzenia postepowania, nie zas obowigzek
wszczecia postepowania (mamy tutaj do czynienia z bardzo istotna zmianag se-
mantyczng). Ponadto NSA wyjasnil, Ze ,,pozostawienie podania bez rozpozna-
nia jest forma zakonczenia postepowania administracyjnego w sytuacji, gdy
strona nie usuneta brakéw podania w terminie, mimo prawidlowego wezwania

30 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. 2012, poz. 270 z pézn. zm.); dalej takze: p.p.s.a.

31 TOPS 2/13.
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i pouczenia. Jezeli wiec organ prowadzacy postepowanie pozostawia poda-
nie bez rozpoznania, mimo iz nie zachodza przestanki warunkujace podjecie
tej czynnosci materialno-technicznej (np. wezwanie organu wystosowane na
podstawie art. 64 § 4 k.p.a. bylo wadliwe (wyrok NSA z dnia 22 lutego 2012 r.,
II GSK 3/11), to pozostaje on w bezczynnosci, bo odmawia rozpatrzenia spra-
wy i wydania decyzji” Trybem wtasciwym dla kontroli czynnosci pozostawie-
nia podania bez rozpoznania jest procedura majaca zapobiega¢ bezczynnosci
organu. Bezczynnos¢ pojmuje si¢ tu zatem w sposéb niejako neutralny, w tym
sensie, Ze organ nie prowadzi postepowania. Ponadto czynnos$¢ materialno-
-techniczna pozostawienia podania bez rozpoznania jest zatem jedng z czyn-
nos$ci prowadzenia postepowania po jego wszczeciu przez strone, stanowiaca
wykonanie obowiazku aktualizujacego si¢ w wyniku nieusuniecia brakéw po-
dania. Omawiana uchwala stanowi zmiane stanowiska NSA w odniesieniu do
zagadnienia pozostawienia podania bez rozpatrzenia na gruncie k.p.a. Jako
uchwala o tzw. charakterze abstrakcyjnym skutkuje ona, zgodnie z art. 269 § 1
p.p.s.a., zwiazaniem jej trescia NSA oraz pozostalych sadéw administracyj-
nych. Uchwata ta powinna zatem zosta¢ dostrzezona réwniez w orzecznictwie
dotyczacym wszczecia postepowania podatkowego.

4. Wszczecie postepowania wymiarowego

Wymiar zobowiazan podatkowych stanowi, obok powstawania obowiazkéw
podatkowych i wykonywania zobowiazan podatkowych, najwazniejsza kate-
gorie stosunkéw prawnych w systemie prawa podatkowego. Nie znalazta ona
jednak adekwatnego odzwierciedlenia w Ordynacji podatkowej — najwazniej-
sze postepowanie podatkowe, czyli postepowanie wymiarowe, jest po prostu
niewidoczne w ukladzie tresci Ordynacji podatkowej (brak jest wyodrebnio-
nego dla tego postepowania dzialu a stanowigca filar systemu podatkowego
procedura samowymiaru wedlug przepiséw Ordynacji podatkowej po pro-
stu nie istnieje)*. Dla poréwnania nalezy wskaza¢, ze w Ordynacji Podatko-
wej** wymiarowi zobowiazan podatkowych poswiecona zostata czes¢ 1I pt.
»Postepowanie przy wymiarze podatkéw”. Jest to cze$¢ najobszerniejsza, bo
obejmujaca az 83 artykuly z ogdlnej liczby 215, tworzacych ten akt prawny.

32 W nauce prawa podatkowego wskazuje sie, Ze obecnie samowymiar nalezaloby

uznawac za zasade systemu podatkowego. Zob. H. Dzwonkowski, Zakres..., s. 21.
33 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacja Podatkowa (tekst jednolity: Dz.U. 1936,
nr 14, poz. 134); dalej: O.p.
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Mysl podjeta w 1934 r. umkneta prawodawcy zaréwno w 1946 r.**, 1980, r. jak
11997 r.%

Wymiar zobowigzania podatkowego stanowi druga — po powstaniu obo-
wigzku podatkowego — faze stosunku podatkowoprawnego, ktorej istota jest
przeksztalcenie ,,uprawnien i obowiazkow, jakie powstaly w fazie obowiazku
podatkowego, w regule zachowania, czyli zobowiazanie podatkowe™¢. Wyzna-
czenie tego rodzaju indywidualnej i konkretnej normy prawa materialnego musi
by¢ w pewien sposéb zorganizowane. Wobec tego, zaktualizowanie si¢ wskaza-
nego wyzej obowiazku podatkowego stanowi okolicznos¢ wchodzaca w zakres
zastosowania norm prawnych przewidzianych w prawie formalnym. Jakiemu
podmiotowi zostanie przez prawodawce nakazane wigzace ustalenie skutkéw
prawnych zaistnienia okreslonego stanu faktycznego oraz prawnego i poprzez
dokonanie jakiego rodzaju czynnosci procesowych, jest zagadnieniem wtérnym.
Adresat obowiazku, o ktérym tutaj mowa, uzyskuje jednoczesnie upowaznie-
nie (kompetencje, ,moznos¢ prawng”) do jego wykonania®. W ustawodawstwie
podatkowym adresatami tego rodzaju norm proceduralnych sa réznego rodzaju
podmioty: podatnicy, platnicy, jak i organy podatkowe a wigzace ustalenie tresci
normy prawnej nastepuje odpowiednio w deklaracji podatkowej badz w decyzji
organéw podatkowych. Korzystanie z upowaznienia, o ktérym mowa wyzej,
stanowi istote pojecia stosowanie prawa®. Stad stosowanie prawa podatkowego
— z uwagi na specyfike stosunkéw podatkowo prawnych (brak swobody ksztat-
towania stosunkéw prawnych, ktére w bardzo duzym stopniu ustalone sa przez
prawodawce, wobec czego stosowanie prawa podatkowego, na tle swobody sto-
sowania prawa cywilnego, ma znacznie prostsza strukture) — przedstawia sie
w postaci modelu dwuetapowego, w ktérym biora udzial podatnicy (w pierw-
szym etapie, dokonujac samowymiaru), jak i organy podatkowe (w drugim eta-
pie, w przypadku niewykonania, badz nieprawidfowego wykonania obowigzku

34 Zob. przepisy dekretu z dnia 16 maja 1946 r. o postepowaniu podatkowym (Dz.U.
Nr 27, poz. 174 z p6zn. zm.).

% Nie dziwi zatem, ze réwniez dzi$ dla wielu przedstawicieli nauki prawa administracyj-
nego ,postepowanie w sprawach zobowigzan podatkowych normuje w spos6b niemal kom-
pleksowy, w dziale IV, ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa” (Z.R. Kmie-
cik, op.cit., s. 39).

36 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Rok 2008. Komentarz, Warszawa
2008, s. 69.

37 Ibidem, s. 245.

38 7. Ziembinski, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembirnski, op.cit., s. 250.
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samowymiaru przez podatnikow)¥. Jakkolwiek wiec pojecie stosowania prawa
bywa zawezane na gruncie prawa podatkowego do czynnosci organéw podatko-
wych, warto zauwazy¢, ze warunku tego nie eksponowano jednak nigdy w teo-
rii prawa, gdzie istoty tego pojecia upatrywano w upowaznieniu do wigzacego
ustalenia skutkéw prawnych okreslonego stanu faktycznego i stanu prawnego®.
Uwzgledniajac rozwoj systemu prawa podatkowego, polegajacy w tym zakre-
sie na powierzeniu wymiaru zobowigzan podatkowych podatnikom, nalezy sie
zatem zgodzi¢ z pogladem, ze ,stosowanie prawa juz dawno przestato by¢ tyl-
ko domena organéw administracji publicznej”*. Przyjecie innego stanowiska
byloby niezrozumiate zwazywszy, ze podstawowym celem postepowania po-
datkowego jest ustalanie roszczenia podatkowego panstwa lub innej wladzy pu-
blicznej*. W przypadku procedury samowymiaru ustalenie tego roszczenia stalo
sie natomiast — niejako w zastepstwie organéw podatkowych — obowiazkiem
podatnikéw. W procedurze tej podatnik pelni w istocie role zblizona do wyko-
nujacych zadania zlecone organéw administracyjnych w sensie funkcjonalnym®.

Z punktu widzenia analizowanej tutaj instytucji prawnej niezwykle istotne
jest takze rozréznienie na postepowanie wymiarowe o charakterze pierwot-
nym oraz wtérnym, bowiem w kazdym z tych przypadkéw inne sa przestanki
wszczecia postepowania podatkowego. Wymiar pierwotny zobowiazan po-
datkowych obejmuje przypadki samowymiaru, gdzie obowigzek dokonania
wymiaru zobowigzan podatkowych pierwotnie spoczywa na podatniku (po-
przez deklaracje albo dokonanie wplaty) oraz przypadki wymiaru zobowigzan
przez organy podatkowe (poprzez wydanie decyzji)**. O wymiarze wtérnym

39 R. Mastalski, Charakterystyka ogélna postegpowania podatkowego, [w:] System pra-
wa finansowego, t. I1I: Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 386.

40 Zob. Z. Ziembinski, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op.cit.,
s. 253; W. Lang, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 453; J. Wroblewski, Sgdowe

stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 7.

41 K. Teszner, Stosowanie prawa podatkowego przez organ podatkowy w postepowaniu

odwotawczym, [w:] XXV lat przeobrazeri w prawie finansowym i prawie podatkowym —
ocena dokonan i wnioski na przysztosc, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 598.

42 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 258.

43 Na temat tej kategorii podmiotéw zob. E. Ochendowski, op.cit., s. 7.

4 Dla refleksji nad instytucja wszczecia postepowania podatkowego de lege ferenda,
jak i calym postepowaniem podatkowym zupelnie zasadnicze znaczenie posiada spostrze-
zenie, ze deklaracja podatkowa oraz decyzja podatkowa, wydawana przez organy podat-
kowe po przeprowadzeniu postepowania podatkowego, sa w istocie swoimi rodzajowymi
odpowiednikami (czynnosci dokonywane przez podatnika poprzedzajace i stanowigce spo-
rzadzenie deklaracji podatkowej sa w warstwie intelektualnej rodzajowo tozsame z czynno-
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mowimy natomiast w sytuacji, kiedy podatnik nie wywiazal si¢ z ciazacego
na nim obowiazku dokonania samowymiaru zobowigzania podatkowego albo
wykonat ten obowigzek w sposéb nieprawidtowy, badz nie wykonat obowigzku
zaplaty podatku, gdy nie istnieje obowiazek zlozenia deklaracji podatkowej. Po
stronie organéw podatkowych aktualizuje si¢ wowczas obowigzek dokonania
wtdérnego wymiaru zobowigzania podatkowego®.

4.1. Samowymiar zobowiazan podatkowych

Majac na uwadze poczynione wyzej uwagi nalezy przyja¢, ze pytanie czy sa-
mowymiar jest postepowaniem podatkowym nalezy uznac za zle postawione.
Odpowiedz musi by¢ twierdzaca z dwdch zasadniczych powodéw. Po pierw-
sze, jak juz ustalilismy, kazdy ciag czynnosci regulowany przez prawo podat-
kowe, z zalozenia przeciez stuzacy realizacji prawa materialnego podatkowego,
musi zosta¢ uznany ex definitione za procedure podatkowa. Po drugie i co
prawo powinno dostrzegaé, postepowanie samowymiarowe jest rzeczywiscie
i powszechnie prowadzone przez podatnikéw, a nie przez organy podatkowe.
Powazne zastrzezenia moze wiec tutaj budzi¢ nie charakter prawny czynnosci
podatnika w samowymiarze, a brak uregulowania tego postepowania w Ordy-
nacji podatkowej. Z pewnoscia nie mozna przyjaé, jak chce sie tego niekiedy
w doktrynie, ze procedura samowymiaru stanowi jedynie wykonanie przez po-
datnika natozonego na niego obowiazku (co uniemozliwia uznanie czynnosci
podatnika za stosowanie prawa a tym samym za postepowanie podatkowe),
a wykonanie tego obowiazku stanowi jedynie obliczenie naleznego podatku®.
Byloby to tym bardziej nieuzasadnione, Ze sytuacja prawna podatnika zobo-
wiazanego do samowymiaru zobowigzania podatkowego poprzez deklaracje
podatkowa jest w swej istocie tozsama z sytuacja organu podatkowego, na kto-
rym cigzy obowiazek wymiaru zobowigzania podatkowego w drodze wydania
decyzji podatkowej. Wynika to stad, ze w obu przypadkach obowiazki w posta-
ci dokonania wymiaru zobowiazan podatkowych nalozone zostaly w rezultacie
skorzystania przez prawodawce z przystugujacej mu kompetencji (,moznosci

$ciami organéw podatkowych, poprzedzajacymi oraz stanowigcymi sporzadzenie decyzji
wymiarowej; szata prawna rozwiazan stuzacych utozeniu tych stosunkéw spotecznych ma
tutaj charakter wtérny). Zob. H. Dzwonkowski, Samowymiar zobowigzan podatkowych,
»Panstwo i Prawo” 2004, nr 12, s. 40-51; B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa — istota

i charakter prawny, ,Prawo i Podatki” 2005, nr 11, s. 14—19.

4 H. Dzwonkowski (red.), op.cit., s. 245.

46 Brzezinski, Deklaragja..., s. 17.
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prawnej’, upowaznienia)*” do dokonania czynnosci konwencjonalnej w postaci
uchwalenia stosownych przepiséw materialnoprawnych®. Drobne w istocie
réznice w uregulowaniu zakreséw zastosowania norm naktadajacych oma-
wiany tu obowiazek dokonania wymiaru i zakres6w regulowania tych norm
(jak w przypadku szacowania podstaw opodatkowania) nie zmieniaja ogélnego
obrazu tozsamosci tych sytuacji prawnych.

Zrédet nadawania niskiej rangi postepowaniu wymiarowemu prowadzone-
mu przez podatnika mozna upatrywac w nieuprawnionych uproszczeniach tech-
nicznych w redakcji tekstow prawnych, polegajacych na okreslaniu obowiazku,
o ktérym mowa wyzej, wylacznie poprzez rezultat, do ktérego ma prowadzi¢
jego wykonanie. Tego rodzaju niedociagniecia maja duga tradycje w polskim
prawie procesowym i wystepuja rowniez w przypadku okreslenia przestanek
wszczecia postepowania w celu dokonania wtérnego wymiaru zobowigzania
podatkowego przez organ podatkowy*. W takich sytuacjach czynno$¢, poprzez
ktoéra realizowany ma by¢ dany obowigzek, ma zazwyczaj charakter ztozony
i wymaga dokonania szeregu innych czynnosci procesowych i faktycznych. Przy-
toczone wyzej przepisy prawa podatkowego materialnego méwia jedynie ogol-
nie o ,skladaniu deklaracji’, wzglednie o ,wptacaniu naleznego podatku” przez
podatnika w okreslonych okolicznos$ciach, nie za$ expressis verbis o wszczeciu
przez podatnika postepowania samowymiarowego w przypadku zajscia okolicz-
no$ci mieszczacych sie w zakresie zastosowania tych norm.

Caloksztalt wskazanych wyzej czynnosci procesowych, zaré6wno tych wyraz-
nie wskazanych w przepisach prawa, jak i tych, ktére wykonywane sa w oparciu
o reguly instrumentalnego nakazu albo zakazu®, sklada si¢ na procedure samo-
wymiaru zobowiazan podatkowych.

47 S, Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op.cit., s. 149.

4 W przypadku omawianego tu samowymiaru mozna wskaza¢ np. przepisy: art. 45
ust. 1 i ust. 3b Ustawy o podatku dochodowym od o0sdb fizycznych; art. 27 ust. 1 Ustawy
o podatku dochodowym od oséb prawnych; art. 6 ust. 9 i art. 9 ust. 6 Ustawy o podatkach
i optatach lokalnych; art. 12 ust. 2 Ustawy o podatku tonazowym. Jako przyklad procedury
samowymiaru, w ktdrej zlozenie deklaracji podatkowej nie jest wymagane mozna wskazac
chociazby przepis art. 6 ust. 2 Ustawy o oplacie skarbowej. W przypadku oplaty skarbowej
normy wyznaczajace zobowiazanie podatkowe maja charakter generalny i konkretny, wobec
czego ich wykonanie nie wymaga ztozonej procedury, co znalazlo wlasciwy wyraz w prze-
pisach tej ustawy.

% Na problem tego rodzaju bledéw legislacyjnych zwracat uwage W. Dawidowicz, [w:]

Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 132.

50 Z ustanowieniem obowiazku zlozenia deklaracji podatkowej faczy sie obowiazy-
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W literaturze po$wieconej postepowaniu podatkowemu wskazywano na
odrebnos¢ postepowania podatkowego wobec jednostek gospodarki uspotecz-
nionej, opartego o metode samowymiaru, w stosunku do innych postepowan.
Warto takze przypomnie¢, ze wyrézniano w tym postepowaniu trzy zasadni-
cze fazy: 1) rejestracje podatkows; 2) postepowanie wymiarowe (samooblicza-
nie) oraz 3) kontrole wymiaru i ewentualnie jego korekte przez organy podat-
kowe®'. Spostrzezenia te sg o tyle interesujace, ze rowniez obecnie mamy do
czynienia z koegzystencja postepowania samowymiarowego, konczacego sie
zlozeniem deklaracji podatkowej oraz weryfikacji wymiaru przez organy po-
datkowe, dokonywanej obligatoryjnie w ramach czynnosci sprawdzajacych. Jak
zasygnalizowano we wprowadzeniu do niniejszego artykulu, wydaje si¢ — przy-
najmniej podstawie uktadu przepiséw Ordynacji podatkowej — ze w postepo-
waniu samowymiarowym udzial organéw podatkowych nie jest przewidziany.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze swoistego rodzaju korelat ssmowymiaru stanowia
wlasnie czynno$ci sprawdzajace, uregulowane w Dziale VI O.p. W pewnym
sensie koncza one procedure samowymiaru i w ujeciu funkcjonalnym stanowia
jej immanentng cze$¢. Mozna takze zaklada¢, ze brak odrebnego uregulowa-
nia wszczecia tej procedury wiaze sie wlasnie z takim charakterem czynnosci
sprawdzajacych (komplementarnym wzgledem samowymiaru). Zauwazy¢
takze trzeba, ze przepisy Ordynacji podatkowej mdéwia o ,czynnosciach” a nie
o ,postepowaniu sprawdzajacym’, co wskazuje, ze ta grupa czynnosci nie jest
samodzielna bytowo, jako procedura. Ponadto, czynnosci sprawdzajace nie
maja racji bytu bez instytucji samowymiaru a zatem bez poprzedzajacych ich
czynno$ci konwencjonalnych podatnika. Czynnosci te maja mie¢ bowiem
charakter ,sprawdzajacy’, wobec czego z zalozenia odnosza sie do rezulta-
téw innych faktéw prawnych (w przypadku zrealizowanego samowymiaru do
czynnosci podatnika, natomiast w przypadku niezlozenia deklaracji mowié
bedziemy o zachowaniu w postaci zaniechania, a nie dziatania; w tym drugim
wypadku wszczecie czy podjecie czynnosci sprawdzajacych moze stanowic,
podobnie jak w przypadku kontroli podatkowej, poczatek postepowania samo-

wanie zakazu czynéw niedajacych sie pogodzi¢ z czynem nakazanym, zakazu zaniechania
czynu nakazanego, zakazu czynéw przyczynowo uniemozliwiajacych realizacje czynu na-
kazanego oraz posredniego nakazu zrealizowania czynéw, stanowiacych warunek przy-
czynowo konieczny dla zrealizowania czynu nakazanego. Ponadto, nalozenie tego rodzaju
obowigzkéw skutkuje jednoczesnym przyznaniem podatnikom kompetencji do realizacji
tych obowiazkéw (zob. S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
op.cit., s. 149).

51 C. Kosikowski, Postgpowarie..., s. 71-78.
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wymiarowego, wzglednie wymiaru wtérnego przez organ podatkowy). Mozna
wiec stwierdzi¢, ze w postepowaniu samowymiarowym ustawodawca prze-
widuje udzial drugiej strony stosunku zobowiazaniowego, tj. organu podat-
kowego, nakladajac na niego obowigzek (nakaz) przeprowadzenia czynnosci
sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej. Mozna takze spojrze¢ na te koeg-
zystencje samowymiaru, czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej
w ten sposob, ze te trzy grupy czynnosci procesowych lacznie tworza w sensie
funkcjonalnym postepowanie samowymiarowe, realizujac tym samym postu-
lat intersubiektywizacji. Réwniez z tych wzgledéw wyodrebnienie czynnosci
sprawdzajacych i kontroli podatkowej, jako samodzielnych procedur, uzna¢
nalezy za nieuzasadnione®.

Obecne ujecie normatywne czynnosci sprawdzajacych powoduje, ze maja
one, podobnie zreszta jak kontrola podatkowa, charakter postepowania do-
wodowego. Tymczasem, jak si¢ wydaje, ich rola powinna w pewnym sensie
odpowiadac¢ korekcie decyzji wymiarowej w przypadku dostrzezenia w jej
tresci omylek i koncentrowac si¢ jedynie na oczywistych bledach formalno-
-rachunkowych. Z kolei kontrola podatkowa powinna pozosta¢ na plaszczyz-
nie dowodowej rodzajowym odpowiednikiem postepowania odwotawczego,
stanowiacego kontrole wymiaru decyzyjnego w toku instancji a wiec swego
rodzaju ponownym rozpatrzeniem sprawy wymiarowej przez inny podmiot,
niz podatnik®. Odrebne uregulowanie wszczecia czynnosci sprawdzajacych,
rozumianych jako sprawdzenie pod wzgledem formalno-rachunkowym, wy-
daje sie nieuzasadnione, bowiem powinno nastapi¢ niezwltocznie po ztozeniu
przez podatnika deklaracji podatkowe;j.

Okreslenie momentu wszczecia postepowania podatkowego, czy tez jego
sformalizowanie, jest istotne przede wszystkim z uwagi na potrzebe zapewnie-
nia gwarancji procesowych podatnikowi w trakcie postepowania prowadzone-
go przez organ podatkowy. W przypadku samowymiaru ustalanie tego rodza-
ju norm postepowania nie znajduje zatem generalnie uzasadnienia. Niemniej
wydaje sie, ze niektdre z zasad postepowania podatkowego powinny znalezé
zastosowanie w postepowaniu samowymiarowym w celu ochrony wierzyciela
podatkowego, jak np. zasada prawdy obiektywnej czy tez zasada legalizmu.
W przypadku calosciowej regulacji procedury samowymiaru istnialaby moz-

52" Na temat potrzeby objecia czynno$ci sprawdzajacych i kontroli podatkowej wyma-

ganiami postepowania jurysdykcyjnego zob. H. Dzwonkowski, Zakres..., s. 24—27.

53 Sytuacje prawne organu podatkowego oraz podatnika sa tu oczywiscie catkowicie

odmienne — kontrola podatkowa stanowi obowigzek organéw podatkowych, za§ odwotanie
stanowi upowaznienie (kompetencje, ,mozno$¢ prawng”) podatnika.
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liwos¢ dostosowania czynnos$ci konwencjonalnej wszczecia postepowania do
specyfiki postepowania samowymiarowego. Obecne uregulowanie wszczecia
postepowania nie znajduje tutaj bowiem zastosowania.

4.2. Wszczecie postepowania wymiarowego
przez organy podatkowe

W okresie miedzywojennym Zrédel inicjatywy procesowej organéw admini-
stracji poszukiwano przede wszystkim na gruncie zasad ogélnych postepo-
wania administracyjnego, wérdd ktérych éwczesna doktryna jako pierwsza
wymieniala — co posiada swoja wymowe — wlasnie zasade postepowania or-
ganow administracji z urzedu®*. Stwierdzano przy tym wrecz, Ze ,dziatanie
wladzy z urzedu w interesie publicznym jest podstawowa zasada postepowania
administracyjnego™. Wlasnie te ogdlna zasade postepowania organéw admi-
nistracji wyraza obecnie przepis art. 165§ 1 O.p.

Przestanki wszczecia postgpowania podatkowego wymiarowego przez or-
gany podatkowe sg zréznicowane w zaleznosci od tego, czy méwimy o wy-
miarze pierwotnym, czy tez o wymiarze wtérnym. W pierwszym przypadku
zostaly one ustalone w przepisach poszczegélnych ustaw podatkowych (tak
jest np. w podatku od nieruchomosci, podatku rolnym oraz podatku lesnym,
wymierzanym osobom fizycznym); w drugim zas przypadku w przepisach
Rozdzialu 1 pt. ,Postawanie zobowiazania podatkowego’, w Dziale III Ordy-
nacji podatkowej pt. ,Zobowiazania podatkowe’, w art. 21 § 3—4 oraz art. 23.
Wskazane tutaj przepisy cechuje réwniez i ta niedoskonatos¢ legislacyjna, ze
obok blednej nazwy rozdzialu, w ktérym zostaly one zawarte, méwig one jedy-
nie o ,wydawaniu decyzji’; wzglednie o ,okreslaniu podstawy opodatkowania”
przez organy podatkowe w okreslonych okolicznosciach, nie za$ expressis ver-
bis o wszczeciu przez organy podatkowe z urzedu postepowania podatkowego,
w przypadku zajscia okoliczno$ci mieszczacych sie w zakresie zastosowania
tych norm. Mamy tutaj zatem do czynienia z takg sama sytuacja, jak w przy-
padku oméwionych wyzej przepiséw, okreslajacych przestanki wszczecia po-
stepowania samowymiarowego.

W doktrynie wskazuje sig, Zze obecne uregulowanie wszczecia postepo-
wania, majace charakter uniwersalny, moze mie¢ pelne zastosowanie jedynie

54 J. Ronowicz, Zasady postepowania administracyjnego w Polsce migdzywojennej
iwlatach 1944—1960, Sulech6éw 2009, s. 143.

% W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 67.



272

Jarostaw Szatkowski

do postepowan niewymiarowych. Inny charakter prawny posiada bowiem
wszczecie obligatoryjnego postepowania wymiarowego (postanowienie wy-
dawane w zwigzku z obowiazkiem dokonania pierwotnego wymiaru decy-
zyjnego), postepowania wymiarowego w przypadku nieprawidlowego samo-
wymiaru (postanowienie zawierajace zarzuty przeciwko podatnikowi) oraz
postepowania wymiarowego w przypadku niewykonania obowiazku samo-
wymiaru (postanowienie zawierajace zarzuty przeciwko podatnikowi)®. Acz-
kolwiek w doktrynie spotyka si¢ niekiedy inne stanowisko w tej kwestii*’, na-
lezy zaznaczyd¢, iz rozwigzanie, o ktérym mowa wyzej, znalazlo zastosowanie
w niektérych systemach prawnych®®. W stosunku do proponowanych de lege
ferenda zmian ksztaltu tej czynno$ci procesowej nalezaloby jednak znie$¢ tak-
ze ograniczenie, o ktéorym mowa w art. 217 § 2 O.p.

Postepowanie dowodowe w zakresie przestanek wszczecia postepowania
wymiarowego o charakterze wtérnym dokonuje sie w trybie czynnos$ci spraw-
dzajacych oraz kontroli podatkowej. Wobec tego procedury te nie sa wzgle-
dem tego postepowania samodzielne w sensie funkcjonalnym (podobnie, jak
w wzgledem procedury samowymiaru) a o jego wszczeciu mozna w pewnym
sensie mowic juz z chwilg ich rozpoczecia. Wszczecie postepowania podat-
kowego w celu dokonania wymiaru wtérnego okresla sie niekiedy jako ema-
nacje tzw. wladztwa administracyjnego przesunietego w czasie®, kiedy to or-
gan podatkowy pozbawia skutkéw prawnych czynnos¢ podatnika, dokonana
w ramach nalozonego na niego obowiazku dokonania wymiaru zobowiazania
podatkowego w deklaracji podatkowe;j.

5 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja..., s. 779-785.

57 P. Pietrasz stwierdza, iz ,Wszczecie postepowania podatkowego nigdy nie naste-

pyuje «przeciwko komus$». Podstawowym celem postgpowania podatkowego jest bowiem
rozstrzygniecie sprawy podatkowej, wynikajacej z faktu istnienia uprawnien i obowigzkow
podatkowych, w drodze czynnosci faktycznych i prawnych uprawnionego organu podat-
kowego. Z uwagi na cele postepowania podatkowego co najwyzej mozna powiedzie¢, ze
postepowanie podatkowe wszczyna sie «w stosunku do kogo$»’;, [w:] C. Kosikowski, L. Etel,
R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poplawski, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz,

Warszawa 2009, s. 735.

8 Rozwigzanie takie funkcjonowato na gruncie wegierskiego postepowania admini-

stracyjnego. Zob. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 69.

% B. Adamiak, Prawa jednostki w koncepcji wiadztwa administracyjnego przesunietego
w czasie, ,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2013, nr 1, s. 6.
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5. Wszczecie jurysdykeyjnego postepowania podatkowego®®

Pod koniec XIX w. w niemieckiej nauce prawa procesowego cywilnego pojawi-
fo sie przekonanie, iz przedmiotem procesu nie jest roszczenie materialne, jak
uznawano dotad, a roszczenie procesowe. Upowszechnienie sie tej koncepcji
w orzecznictwie sadowym, po okresie konkurowania wspomnianych pogla-
déw, nastapilo juz w dwudziestoleciu miedzywojennym. Na gruncie polskiego
prawa procesowego administracyjnego mozna byto obserwowac podobne pro-
cesy®l. Koncepcja procesowego charakteru roszczenia pod koniec okresu mie-
dzywojennego stata sie koncepcja dominujaca na gruncie postepowania cy-
wilnego oraz postepowania sgdowo-administracyjnego. Do wniesienia skargi
przed Naczelnym Trybunatem Administracyjnym uprawnionym byl bowiem
kazdy, kto twierdzil, Ze naruszono jego prawa lub ze obciazono go obowiaz-
kiem bez podstawy prawnej®>. Dopiero w okresie powojennym, w tym szcze-
gblnie w okresie prac nad k.p.a. oraz nad jego nowelizacja w 1980 r., zaczeto
bardzo silnie argumentowac tezy przeciwne®®. Wlasciwe ocenienie wartosci
tego rodzaju argumentacji, podobnie jak ma to miejsce na gruncie procesu
cywilnego, mozliwe jest dopiero po dostrzezeniu jej zwiazku z obowigzujacym

0 Na temat wszczecia jurysdykcyjnego postepowania podatkowego zob. J. Szatkowski,
Spor o wszczecie postepowania podatkowego, [w:] Z. Ofiarski (red.), op.cit., s. 560-571.
61 Zob. W. Klonowiecki, op.cit., s. 71.

62 W nauce prawa stwierdzano wowczas, ze do wniesienia skargi ,potrzebny jest tylko
wymog formalny i subjektywny, a mianowicie, aby wnoszacy skarge w swojem poczuciu
(«kto twierdzi») byt zdania, Ze pewnem zarzadzeniem lub orzeczeniem administracyjnem
naruszono jego prawa lub ze go obciazono bez podstawy prawnej. Czy w danym wypadku
zachodzi takze materialne uprawnienie do skargi przez Najwyzszym Trybunalem Admi-
nistracyjnym, a wiec czy rzeczywiscie mialo miejsce naruszenie prawa skarzacego si¢ lub
obciazenie go obowigzkiem bez podstawy prawnej, bedzie dopiero przedmiotem badania
i orzeczenia Trybunatlu. Jednakowoz w samej skardze, chociazby tylko z subjektywnego
stanowiska skarzgcego sie — musi by¢ zawarte twierdzenie, ze naruszono jego prawa lub
ze obciazono go obowiazkiem bez podstawy prawnej, gdyz w przeciwnym razie Najwyzszy
Trybunal Administracyjny po mysli art. 14 ustawy moze skarge odrzucic¢ a limine, jako
skarge, ktéra nie nadaje si¢ do postepowania z powodu oczywistej niewtasciwos$ci Trybuna-
" Por. T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa
1925, s. 333.

6 T. Bigo, utozsamiajac pojecia strony zawarte w art. 9 r.p.a. oraz art. 19 projektu

k.p.a., stwierdza wrecz, iz ,inicjatywa procesowa jednostki, jesli w ogéle wystepuje [pod-
kreslenie — J.Sz.], jest legitymowana”. Por. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w pro-
jekcie kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1960, z. 3 (169), s. 467.
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woéwczas na terenie Polski systemem. Dazac do ograniczenia ochrony prawnej
obywateli, w tym do ograniczenia dopuszczalnosci drogi sadowej oraz drogi
administracyjnej, siegnieto do przebrzmiatlej juz wéwczas XIX-wiecznej ar-
gumentacji.

Obowiazujace obecnie w Ordynacji podatkowej rozwigzania prawne mozna
interpretowac, jako odpowiadajace subiektywnej koncepcji legitymacji proce-
sowej strony. Wypowiedz zawarta w przepisie art. 133 § 1 O.p., zawierajaca
definicje strony postepowania podatkowego, mozna bowiem uprosci¢ do for-
muly: ,z uwagi na swéj Y zada¢ X', co oznacza tyle, co ,ze wzgledu na swéj Y
zada¢ X”®. Stowo ,uwaga” oznacza z kolei tyle, co ,koncentracja §wiadomo-
$ci na jakims$ przedmiocie, fakcie lub przezyciu psychicznym”®. Prawodawca
uzywa w tej wypowiedzi takze zaimka dzierzawczego ,,swdj’, co ma znaczenie
w kontekscie aktéw §wiadomosci spelnianych przez osobe wnoszaca zadanie.
Konsekwentnie do znaczen uzytych przez prawodawce wyrazen uznac zatem
trzeba, ze zakodowana w rozpatrywanych przepisach definicja czynnej legi-
tymacji procesowej strony mozne zosta¢ ujeta nastepujaco: ,,Strona jest ten,
kto koncentrujac swiadomos¢ na swoim interesie prawnym, zada czynnosci
organu”. Chodzi wiec tutaj o akt psychiczny (czynnoscia psychiczng) zada-
jacego — jego akt §wiadomosci o charakterze subiektywnym, jako podmiotu
poznajacego, nakierowany intencjonalnie na wlasny interes prawny®. Ponadto,
jak wynika z tre$ci badanego zdania, chodzi tu o sytuacje, w ktdrej czynnos¢
zlozenia zadania nastepuje po omawianym akcie §wiadomosci a zachodzaca
miedzy tymi czynno$ciami (aktami) relacja ma charakter przyczynowo-skut-
kowy. Zawarte w zadaniu twierdzenie o interesie prawnym jest rezultatem
tego pierwotnego aktu (czynnosci) i moze pochodzi¢ wytacznie od podmiotu
poznajacego. Bra¢ pod uwage swoje przezycia psychiczne, stanowiace pobud-
ke do jakiegos dzialania, moze bowiem wylacznie podmiot tych przezy¢. Ro-
zumujac konsekwentnie trzeba wiec uzna¢, ze akt Swiadomosci, stanowiacy
przyczyne zlozenia ujetego w podaniu zadania, uchyla sie¢ ze swej natury — jako
akt cudzej psychiki — jakiejkolwiek ocenie organéw podatkowych.

Z kolei w stosunku do przepiséw art. 165 O.p. oraz art. 165a § 1, regulujace-
go odmowe prowadzenia postepowania, nalezy sformutowac szereg uwag kry-
tycznych. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 165 O.p. btednie
nazywa czynnosci konwencjonalne, ktérych dokonanie skutkuje wszczeciem

64 M. Szymczak (red.), op.cit., t. III, s. 592.
% Tbidem, s. 591.
66 Zob. A. B. Stepien, Teoria poznania, Lublin 1971, s. 21-45.
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postepowania podatkowego. Po pierwsze, zgodnie z art. 133 § 1 O.p. czynno$¢
strony wszczynajaca postepowanie podatkowe, to ,zadanie czynnosci orga-
néw” Uzyte w art. 165 § 1 O.p. sformulowanie, ze ,,postepowanie wszczyna si¢
na zadanie strony” jest niewlasciwe, bowiem sugeruje, ze chodzi tu o czynno$¢
»zadania wszczecia postepowania”. Po drugie, w wyniku zlozenia przez stro-
ne ,zadania czynnosci organu” aktualizuje si¢ obowigzek organu podatkowe-
go ,prowadzenia postepowania’; a nie obowiazek ,wszczecia postepowania’”.
W kazdym zatem z wymienionych wyzej przypadkéw jezyk przepisu art. 165
§ 1 O.p. btednie nazywa czynnosci, ktére opisuje — stosowane nazewnictwo
nie odzwierciedla prawidlowo ani faktycznego, ani prawnego charakteru tych
czynnosci. Mylne laczenie wymienionych czynnosci ze wszczeciem poste-
powania powoduje mylne wyobrazenie o samym wszczeciu postgpowania.
Konsekwencja niefrasobliwosci jezykowej prawodawcy, o ktérej mowa wyzej,
sa okreslenia przyjete w przepisie art. 165a § 1 regulujacym odmowe pro-
wadzenia postepowania. Niewlasciwe zrozumienie przepiséw o wszczeciu
postepowania podatkowego, posiadajace zrédlo w blednym nazewnictwie,
spowodowalo wadliwe ujecie i rozumienie instytucji odmowy prowadzenia
postepowania. Rozwigzanie to zostalo bowiem przez prawodawce okreslone,
jako ,,odmowa wszczecia postepowania”. Ponadto, w mysl tego przepisu, obo-
wigzek ,odmowy wszczecia postgpowania” aktualizuje sie w momencie, gdy
zadanie czynnosci organu postepowania pochodzi od osoby niebedacej strona
albo z jakichkolwiek innych przyczyn ,nie moze by¢ wszczete” Odczytywanie
tresci art. 165§ 1 O.p. iart. 165a § 1 O.p. bez uwzglednienia tresci art. 133
§ 1 O.p. mogloby sugerowad, ze instytucja ta ma realizowac zalozenia tzw.
obiektywnej koncepcji legitymacji procesowej strony, ktéra jednak nie daje
sie pogodzi¢ z zasadami demokratycznego panistwa prawnego . Warto w tym
kontekscie podkresli¢ doniosta role, jaka w anglosaskich procedurach podat-
kowych odgrywaja, respektujace potrzebe intersubiektywizacji postepowania
podatkowego a tym samym zasady, o ktérych mowa wyzej, alternative dispu-
te resolutions (ADR). Generalnie w orzecznictwie przyjmuje si¢, ze odmowa
»wszczecia postepowania” nastepuje w sytuacji, gdy na przeszkodzie prowa-
dzenia postepowania stoi przepis prawa badz poszczegélne przepisy, ktérych
interpretacja uniemozliwia prowadzenie tego postepowania i rozpatrzenie
tresci zadania w sposéb merytoryczny. Ma to mie¢ miejsce w sytuacji wnie-
sienia zadania przez strone nieposiadajaca zdolnos$ci do czynnosci prawnych,

67" Na problem ten zwraca uwage H. Dzwonkowski, [w:] H. Dzwonkowski (red.), op.cit.,
s. 786.
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nie reprezentowana przez przedstawiciela ustawowego®. Odmowa ,wszczecia
postepowania” powinna nastapi¢ réwniez w sytuacji, gdy w okreslonej spra-
wie toczy sie juz postepowanie administracyjne®, badz w sprawie tej decyzja
zostala juz wydana (dotyczy to réwniez decyzji nieostatecznej)’™. Wskazuje
si¢ ponadto na potrzebe odmowy wszczecia postepowania, gdy uplynie ter-
min prawa materialnego, w ciagu ktérego mozliwe jest uksztaltowanie decyzja
administracyjng uprawnien albo obowigzkéw danego podmiotu”. Na gruncie
k.p.a. wskazuje sie ponadto, ze odmowa ,wszczecia postepowania” nastepuje
takze, gdy zadanie dotyczy sprawy, ktéra nie kwalifikuje sie¢ do spraw indy-
widualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej’. Powyzsza
analiza przekonuje, Ze instytucja odmowy prowadzenia postepowania nie ma
jasno okreslonego przeznaczenia a pojawiajace sytuacje procesowe moga by¢
skutecznie zatatwiane poprzez zastosowanie innych instytucji prawa proce-
sowego, przede wszystkim jednak w drodze decyzji odmownej, w ktérej roz-
strzyga sie wlasnie o braku podstaw do merytorycznego zalatwienia sprawy.
Dodac trzeba, ze analiza wymienionych wyzej przepiséw o wszczeciu poste-
powania, wyznaczajacych zachowania organéw podatkowych oraz stron na eta-
pie jego wszczecia, moze i$¢ w dwoch, zasadniczych kierunkach — w zaleznosci
od przyjetej koncepcji normy kompetencyjnej”. Pierwszy z nich wyznaczony

%8 Wydaje sie, ze w takim przypadku mamy do czynienia z brakami formalnymi, kté-
rych nieusuniecie powoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia, a nie odmowe pro-
wadzenia postepowania.

% Wydaje sig, ze bardziej zasadne bytoby zastosowanie tutaj, w zaleznos$ci od oko-
licznosci sprawy, przepisow o zawieszeniu postepowaniu albo wspéluczestnictwie pro-

cesowym.

70 Zadanie ,wszczecia postepowania” moze jednak zosta¢ tutaj potraktowane jako

odwolanie od decyzji, wzglednie zadanie ,wszczecia” ktoregos z trybéw nadzwyczajnych.
Wydaje sie, ze w przypadku decyzji pozytywnej powinna tu znalez¢ zastosowanie instytu-
cja umorzenia postepowania, jako bezprzedmiotowego.

7L Wydaje sie, ze w tym przypadku réwniez powinna znalez¢ zastosowania instytucja

umorzenia postepowania.

72 Wydaje sig, ze ocena, czy dana sprawa nalezy do kategorii spraw rozpatrywanych
w postepowaniu administracyjnym stanowi element nieuprawnionego kwalifikowania

przez organ danej sprawy do postepowania przed jego wszczeciem.

73 Zasadnicza réznica pomiedzy koncepcjami pojecia kompetencji sprowadza sie do

tego, ze zgodnie z tzw. nurtem predyktywnym prawo pojmuje sie wyltacznie, jako zbiér
norm nakazujacych badz zakazujacych okreslonych zachowan, w zwiazku z czym réwniez
norma kompetencyjna sprowadza si¢ do normy wyrazajacej nakaz albo zakaz (upowaznie-
nie jest tu wylacznie elementem norm nakazujacych albo zakazujacych okreslonego za-
chowania). Zgodnie za$ z tzw. nurtem niepredyktywnym, normy kompetencyjne oddziela
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jest przez rozumienie kompetencji (upowaznienia, ,moznosci prawnej”), zapro-
ponowane przez Z. Ziembinskiego™. Jest ona woéwczas prezentowana, jako po-
chodna sytuacja prawna organu podatkowego, w ktérej dokonanie przez upraw-
niony podmiot okreslonej czynnos$ci konwencjonalnej powoduje powstanie lub
aktualizacje obowiazku organu podatkowego w postaci prowadzenia postepo-
wania”. Drugi kierunek rozwazan o analizowanej sytuacji prawnej wyznaczany
jest przez rozumienie normy kompetencyjnej przez W. Langa, ktére prowadzi
do odczytania sytuacji prawnej podmiotu wnoszacego zadanie w postepowaniu
podatkowym, jako szeroko rozumianego uprawnienia do wszczecia postepowa-
nia, z ktérym nie jest skorelowany obowiazek organu podatkowego stricte w tym
zakresie (jak wyjasniono wyzej, sktadane zadanie dotyczy prowadzenia poste-
powania, a nie jego wszczecia)’®. Nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od przyjetej
koncepcji pojecia normy kompetencyjnej (czy to rozumianej jako upowaznienie
czy tez jako uprawnienie), samo doreczenie zadania organom podatkowym wy-
woluje automatyczny skutek w postaci wszczecia postepowania (podobnie, jak
wytoczenie powddztwa poprzez zlozenie pozwu). Od tego momentu znajduja
zastosowanie zasady ogdlne postepowania podatkowego oraz biegna terminy do
zalatwienia sprawy. Whniesienie podania — w kazdym z omawianych tu przypad-
kow — stanowi pierwsza czynno$¢é w postepowaniu podatkowym. Podmiotem
wszczynajacym postepowanie jest zawsze strona rozumiana jako podmiot, ktéry
twierdzi, ze istnieje jej wlasny interes prawny, zaslugujacy na ochrone w po-
stepowaniu podatkowym. Podkresli¢ trzeba w tym miejscu, ze interes prawny,
o ktérym tutaj mowa, istnieje obiektywnie. Prawo stanowi jednak przedmiot
heteronomiczny, jak to juz wyjasniono wyzej, dajacy sie uchwycic¢ obiektywnie

sie od norm postepowania, jako pierwotne w stosunku do norm nakladajacych obowiazki.
Zob. M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. I: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2009, s. 359-418.

74 Zob. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 1969, z. 4.

75 W przypadku, gdyby$my pragneli, wbrew przedstawionej wyzej argumentacji, wi-
dzie¢ w obowiazku organu podatkowego czynno$¢ wszczecia postepowania, a nie jego pro-
wadzenie, wowczas widzieliby$my, ze w istocie nie mozemy stwierdzi¢, ze tak pomyslany
obowigzek organu w ogole istnieje (w tym ksztalcie nie posiada on bowiem zadnej tresci),
bowiem zgodnie z 169 § 3 O.p. wszczecie postepowania nastepuje w dniu zlozenia podania.
W konsekwencji nie moglibysmy wskaza¢ adresata tego obowiazku a zatem nie mogtaby
istnie¢ réwniez, jak si¢ wydaje, tak zbudowana norma kompetencyjna.

76

z. 3-4.

Zob.: W. Lang, Zarys analitycznej teorii uprawnienia, ,Studia Prawnicze” 1985,
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wylacznie w drodze intersubiektywizacji, czyli w pewnym dialogu pomiedzy
podmiotami postepowania.

Uwagi te znajduja zastosowanie takze do trybu wszczynania z urzedu poste-
powania o charakterze wymiarowym badz ogélnym, bowiem réwniez organy
podatkowe nie moga — z natury rzeczy — posiadac¢ pelnej wiedzy o sprawie na
etapie wszczecia postepowania podatkowego. Stad twierdzenia organéw po-
datkowych, odnosnie istnienia interesu prawnego po stronie legitymowanego
biernie podmiotu, musza zosta¢ potwierdzone w postepowaniu podatkowym.

6. Podsumowanie

Normy prawne regulujace wszczecie postepowania podatkowego przede
wszystkim powinny w spos6b jednoznaczny wskazywaé swoich adresatéw,
zakresy zastosowania, rozumiane, jako przestanki zainicjowania postepowania
podatkowego, a takze zakresy normowania, czyli uprawnienia i obowiazki po-
szczegblnych podmiotdw na tym etapie postepowania. Obowigzujace obecnie
przepisy o wszczeciu postepowania podatkowego, pomieszczone w poszcze-
gblnych ustawach podatkowych oraz w Ordynacji podatkowej, powtarzajacej
w tym zakresie, w spos6b zupelnie bezrefleksyjny, regulacje ogdélnego poste-
powania administracyjnego, nie realizuja nawet tak podstawowych zalozen.

Postepowanie podatkowe to przede wszystkim postepowanie wymiarowe,
ktérego przeprowadzenie stanowi obowigzek podatnikéw (samowymiar zobo-
wigzan podatkowych), wzglednie organéw podatkowych (wymiar decyzyjny).
Znacznie mniejszg role odgrywaja w prawie podatkowym postepowania, ma-
jace inne cele niz wymiar zobowiazan podatkowych.

Dyskusja o ksztalcie instytucji wszczecie postepowania podatkowego po-
winna zatem nadazac za szybko nastepujacymi zmianami spoleczno-gospo-
darczymi i prowadzi¢ do dostosowania tradycyjnej siatki poje¢ prawa admi-
nistracyjnego do potrzeb obowiazujacego materialnego prawa podatkowego
(ponownej analizy wymaga chociazby pojecie interesu prawnego czy tez strony
postepowania), tak aby nowe rozwiazania prawne uwzgledniatly gteboka mo-
dalno$¢ postepowania podatkowego i potrzeby praktyki podatkowej. Zamiast
tego na gruncie istniejacych regulacji prawnych, podobnie jak w ogélnym po-
stepowaniu administracyjnym, toczy sie spér pomiedzy zwolennikami obiek-
tywnej badz subiektywnej koncepcji legitymacji procesowej strony. Wprowa-
dzanie nieprzemyslanych rozwiazan prawnych, takich jak instytucja odmowy
wszczecia postepowania, powoduje powr6t do analizowanego tutaj problemu
zaréwno w nauce prawa, jak i w orzecznictwie sadowym. Nie zauwaza sie,
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ze spor ten zostal rozstrzygniety w polskiej nauce prawa juz w okresie XX-
-lecia miedzywojennego a jego odnowienie w okresie powojennym wynikato
z odchodzenia od idei demokratycznego panstwa prawa. Do rzadkosci naleza
natomiast systemowe propozycje zmian rozwigzan przyjetych w obrebie tej
instytucji prawnej, uwzgledniajace istotne odrebnosci postepowania podat-
kowego (gtéwnie postepowania wymiarowego) wzgledem tradycyjnego po-
stepowania administracyjnego i nawigzujace do mysli podjetej w Ordynacji
Podatkowej z 1934 .

Regulacje prawne w zakresie omawianej tu instytucji prawnej obarczone sa
tak powaznymi wadami, ze konieczna jest ich kompleksowa zmiana. Nalezy
jednak dostrzec zasadnicza trudnos¢ w wykonaniu takiego zadania, wynika-
jaca z faktu, ze wady, o ktérych mowa wyzej, przenikaja w istocie caly tekst
Ordynacji podatkowej. Obok przepiséw o wszczeciu postepowania podatko-
wego wymieni¢ mozna tutaj chociazby przepisy o wznowieniu postepowania,
stwierdzeniu niewaznosci decyzji, uchyleniu lub zmianie decyzji ostatecznej,
czynnos$ciach sprawdzajacych, interpretacjach przepiséw prawa podatkowego,
czy tez porozumieniach w sprawach ustalenia cen transakcyjnych.

Zmiana na tak szeroka skale jest mozliwa do przeprowadzenia jedynie
w trakcie prac nad nowym aktem prawnym, majacym obejmowac ogdlne po-
stepowanie podatkowe.

Summary

The provisions of the Code of Administrative Procedure of 1960, regulating the
initiation of the administrative procedure, continue to function under the Tax Code
of 1997 in an almost unchanged form. Excluding the tax matters from the adminis-
trative procedure legislator omitted the specificity of the tax assessement, especially
self-assessement. As a consequence, norms of initiating of the tax procedure fully
relates only to the general tax procedure, that serves only to the undertaking of the
administrative acts by the tax authority. Furthemore, from the ontological point of
view, object which is initiation of the procedure is not the first procedural action in
the case, but an event, accompanying that kind of action both the authority’s and
the tax-payer’s, carried out at this stage of the application of tax substantive law
in the self-assessement procedure. Tax procedural law does not distinguish those
situations properly, what causes serious problems with legal interpretation of the
tax rules of proceeding. The aim of this article is to give some basic legal and phil-
osophical remarks on this problem.

Keywords: tax procedure, self-assessement, ontology of law



