Roman Szumlakowski

Zasady prawne postepowania podatkowego
organu administracji podatkowej w relacjach
z podatnikiem

Celem niniejszego referatu jest wskazanie zasad prawnych postgpowania organéw
administracji podatkowej w relacjach z podatnikiem, zawartych w art. 120 do art. 129
Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa! (zwana dalej OP) oraz orzecz-
nictwa wojewodzkich sadow administracyjnych w sprawach podatkowych. Ogromne
znaczenie dla tego referatu bedzie mialo wskazanie granic prawnych dziatania organow
administracji podatkowej w oparciu o zasady postepowania podatkowego. Istotne dla tej
pracy jest rowniez przedstawienie skutkow prawnych ztamania podczas postgpowania
podatkowego zasad tejze procedury przez organy administracji podatkowej. Ptaszczy-
znami badawczymi niniejszego referatu s metoda dogmatyczno-prawna oraz metoda

aksjologiczna.

1. Pojecie zasad prawnych

W podstawowym znaczeniu zasady prawne oznaczaja wzorzec, ktéry reguluje
przedmiot unormowania oraz wyznacza kierunek rozwigzania danej sprawy ze wzgledu
na jej charakter oraz wlasciwo$¢?. Ztozona wlasciwos¢ wzorca-zasady polega na tym, ze
sktada si¢ wewngetrznie ze wzorcoéw sktadowych, gdzie ze wzorca-zasady mozna wypro-
wadzi¢ inne wzorce-zasady, lub przyjmuje si¢, ze okreslony wzorzec jest koniunkcja
innych wzorcoéw sktadowych. Kazdy wzorzec-zasada posiada swoje odniesienie w sto-
sunku do normy-zasady®. W dyrektywalnym znaczeniu zasady prawa sa uznawane za
normy bedace integralng czes$cig danego systemu prawnego, wewnatrz ktérego wystepuje

stosunek hierarchicznosci’. Z kolei dydaktyka prawnicza stworzyta pozadyrektywalne

1 DzU.z2005r., Nr 8, poz. 60 ze zm.

S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974, s. 41.

M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura
norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 74.

4 S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 28.
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znaczenie zasad prawnych jako oznaczenie opisowego charakteru norm prawnych
w danym systemie, stanowigce jego integralng czgs¢, rozpatrywane ze wzgledu na funk-
cjonalne powigzanie ze sobg. Zasady prawne w tym ujeciu spetniaja dang role spoteczna,
ktora sprowadza si¢ do ich ,,poczucia stosowalnosci” przez spoteczenstwo’ jako wyraz,
iz prawo stanowi cze$¢ struktury spotecznej®. Jesli zasady prawne regulujg tylko 1 wy-
lacznie interes publiczny oraz bezposrednio zwigzane sg z wykonywaniem zadan pu-
blicznych, nalezy je odnie$¢ bezposrednio do sfery prawa publicznego, ktore wewnatrz

swojej struktury ulega dalszym podziatom typologicznym’.

2. Pojecie zasad ogolnych postepowania podatkowego

Zasady ogolne postgpowania podatkowego sa to ,,podstawowe reguly postepowania
uznane za takie przez ustawodawce™®. Zasady ogolne procedury podatkowej obowigzuja
we wszystkich stadiach postepowania podatkowego oraz wyznaczaja kierunek interpre-
tacji przepisow prawa, ktore posiadajg moc wigzaca. Stanowig one normy prawne, ktore
sa wykonywane przez istniejace instytucje postepowania podatkowego, a w literaturze
sa traktowane jako szczegolowa konkretyzacja zasad ogdlnych postepowania podatko-
wego. Wyznaczajg one wyktadni¢ przepiséw prawnych procedury podatkowej oraz wy-
pelniaja ewentualne luki prawne powstate podczas toku sprawy na gruncie poste-
powania podatkowego’. W literaturze ogdlne zasady postepowania podatkowego sa
traktowane jako dyrektywy interpretacyjne, wskazowki dobrej administracji, praktyki
oraz zalecenia'’. Zasady ogolne postgpowania podatkowego stanowia czgs$¢ przepisow
prawnych regulujaca procedure podatkowa i sa one wigzace dla organéw administracji
podatkowej''. Mogg by¢ one samodzielnie stosowane przy regulowaniu postgpowania

Tamze, s. 29.
Tamze, s. 74.

7 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2009, s. 35-36.

Z. Janowicz, Postegpowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym,
Warszawa-Poznan, 1987, s. 81.

S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo”
1961, nr 12, s. 899.
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1 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982r., Sygn. Akt., I SA 258/82, ONSA 1981/1/54.
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podatkowego lub moga wspotwystepowac z innymi przepisami odnoszgcymi si¢ do
procedury podatkowe;j'?.

3. Zasady ogolne postepowania podatkowego

Naczelna zasada postgpowania podatkowego — zasada praworzadnosci — zostala
wyrazona expressis verbis w art. 120 OP, zgodnie z ktorym organy podatkowe musza
dziala¢ na podstawie prawa. Przepis ten koreluje z wyrazajacym konstytucyjna zasade
praworzadnosci art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1.3,
stwierdzajacym, ze organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Kazda ingerencja organ6w administracji podatkowej w sferg praw i obowiazkow pu-
blicznoprawnych podatnika dokonywana za pomocg wladczych aktow administracyj-
nych, ktorej gtdwnym celem jest realizacja interesu fiskalnego panstwa'¥, musi by¢ oparta
na konkretnym przepisie prawa'>. W postepowaniu podatkowym nie dziala zasada, ze
dozwolone jest wszystko to, co nie jest przez prawo zakazane'®. Organy administracji
podatkowej bezwzglednie dziatajg na podstawie przepisdw prawa powszechnie obowig-
zujacego, ktorymi w mysl art. 87 Konstytucji sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy mig¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego.
W zwigzku z art. 217 Konstytucji naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okre-
$lanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow naste-
puje w drodze ustawy. Jesli w procesie podejmowania decyzji administracyjnej organy
administracji podatkowej maja zastrzezenia co do konstytucyjnosci przepisow aktu wy-
konawczego i1 jego zgodnosci z ustawg podatkowa, powinny podjaé stosowne dziatanie,
aby zapobiec sytuacji, w ktorej po wydaniu decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowiazania
podatkowego podatnik odsytany jest na drogg postgpowania przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym!’. Podatnicy w relacjach z organami administracji podatkowej z reguty po-
wotuja si¢ na zasade praworzadnosci w zwigzku z innymi zasadami ogdlnymi postepo-

wania podatkowego na podstawie wczesniej juz zapadtych rozstrzygnie¢ wobec innych

12 B. Brzezinski, M. Kalinowski, K. Lasinski-Sulecki, M. Masternak, W. Morawski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz praktyczny, Gdansk 2008, s. 172.

B Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm.

14 M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Warszawa 1998, s. 9.

15 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 1987 r., Sygn. Akt., IV SA 292/87, GAP 1988/11/44.
16 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2001 r., Sygn. Akt., Il SA 167/00, LEX nr 47930.

17 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2002 r., Sygn. Akt., I SA/Po461/01, OSP 2003/2/17.
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podatnikow, ale, niestety, nie wptywa to na poprawno$¢ kolejnych podjetych decyzji'®.
Postulat przestrzegania przez organy administracji podatkowej zasady praworzadnosci
ujmowany jest wasko i zazwyczaj odnosi si¢ go tylko i wytacznie do dziatan administracji
podatkowej. Powinien jednak obejmowac takze podatnikdéw, co mogtoby skutkowac
poglebieniem zaufania do organéw podatkowych®.

Organy administracji podatkowej prowadzace postgpowanie podatkowe powinny
je prowadzi¢ w taki sposob, aby wzbudzic¢ i poglebi¢ zaufanie podatnikéw (art. 121 § 1 OP).
Ponadto organy administracji podatkowej obowigzane sg, na podstawie art. 121 § 2 OP,
do udzielania niezbednych informacji i wyjasnien o przepisach prawa podatkowego
pozostajacych w zwigzku z przedmiotem tego postgpowania. W procesie wyktadni
przepisow prawa podatkowego, w przypadku pojawienia si¢ watpliwosci, organy admi-
nistracji podatkowej powinny rozstrzygac sprawe na korzy$¢ podatnika (in dubio contra
fiscum)®, odrzucajac jednoczes$nie zasade, w mysl ktorej wszelkie watpliwosci interpre-
tacyjne powinny by¢ interpretowane na korzys¢ Skarbu Panstwa (in dubio pro fisco)*,
poniewaz obowiazkiem organoéw administracji podatkowej jest poglebianie zaufania
obywateli w stosunku do organdéw administracji Pafistwa®?. W przypadku pojawienia sig
btedow interpretacyjnych oraz innych uchybien wynikajacych z niejasno$ci w procesie
stosowania prawa organy administracji podatkowej nie mogg przerzuca¢ odpowie-
dzialno$ci na podatnika®. Podatnik nie moze by¢ obarczony skutkami niewlasciwej
interpretacji przepisow podatkowych, nieznajomosci prawa przez pracownikow organow
administracji podatkowej albo niedopelnienia przez nich obowigzkow stuzbowych?,
o ile udowodni fakt dezinformacji*. Na organie administracji podatkowej cigzy obowia-
zek udzielenia pelnych wyjasnien dotyczacych pisma wnoszonego przez podatnika®,
a kardynalnym bledem jest brak stanowiska organu administracji podatkowej wobec
proponowanych przez podatnika sposobow zatatwienia danej sprawy podatkowej*’.
Organy podatkowe nie mogg wydawac rozbieznych decyzji administracyjnych w takiej

18 Wyrok NSA z dnia 26 listopada 1999 r., Sygn. Akt., I SA/Lu 1139/98, LEX nr 39779.
19 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa 2008. Komentarz, Warszawa 2008, s. 647.
20 Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 1982 r., Sygn. Akt., IT SA 1032/82, ONSA 1982/2/91.

21 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2000 r., Sygn. Akt., IIl SA 680/99, LEX nr 44322,

22 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 1992 r., Sygn. Akt., SA/Lu 694/92, Wspélnota 1993/44/18.

23 Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1999 r., Sygn. Akt., IIT SA 8092/98, LEX nr 40160.

24 Wyrok NSA z dnia 29 lipca 1981 r., Sygn. Akt., SA 1461/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 72.

25 Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 1994 r., SA/Wr 895/94, POP 1996, nr 3, poz. 81.

26 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 1994 r., Sygn. Akt., SA/Wr 1587/93, Prok. i Pr. 1995, nr 2, s. 54.

21 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1984 r., Sygn. Akt., II SA 742/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 67.
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samej sytuacji faktycznej, prawnej i na podstawie tego samego przepisu prawa bez
podania uzasadnienia swojego stanowiska w danej sprawie podatkowej?®. Dotyczy to
réwniez decyzji wydawanych w obu instancjach, ktore nie moga by¢ razgco odmienne®.
Organ administracji podatkowej powinien by¢ konsekwentny w swoich dziataniach
i jesli wczesniej zajal stanowisko w danej sprawie, powinien wyda¢ decyzje zgodna
z wezesniej wyrazonym stanowiskiem?3?.

W literaturze przyjmuje si¢, iz zinterpretowana powyzej zasada prawna postgpowa-
nia podatkowego stanowi przejaw humanizacji w relacjach z organami administracji
podatkowej, a jej gtdwnym celem jest poglgbianie swiadomosci i kultury prawnej podat-
nikow?!. Zasada ta jest bezposrednio zwigzana z realizacja zasady prawdy obiektywnej
z art. 122 OP, ktéra nakazuje, aby w toku postepowania organy podatkowe podejmowaty
wszelkie niezbedne dziatania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
zatatwienia sprawy w postepowaniu podatkowym. Zasada prawdy obiektywnej ma istotne
znaczenie dla spraw zwigzanych z postepowaniem dowodowym na podstawie art. 180—
200 OP3*. Organ podatkowy moze podja¢ prawidtowa decyzj¢ administracyjng w sto-
sunku do podatnika tylko wtedy, jesli dysponuje odpowiednim materiatem dowodowym
w okreslonej sprawie, co pozwoli mu na realistyczne odtworzenie stanu faktycznego
danej sprawy podatkowej*. Organy nie majg nieograniczonego obowigzku poszukiwania
dowodow*. Ciezar realizacji zasady prawdy obiektywnej spoczywa tylko i wytacznie na
organach administracji podatkowej i nie moze zosta¢ natozony na podatnika, jezeli nie
wynika to z przepisow podatkowych®. Podatnik w sprawach dotyczacych wydania
decyzji administracyjnej, w ktorej jest ustalany wymiar zobowigzania podatkowego,
moze jedynie wspoldziata¢ przy gromadzeniu dowodoéw przez organy administracji

podatkowej¢, ktore powinny dazy¢ do szczegbdtowego wyjasnienia sprawy’’ przy

28 Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1998 r., Sygn. Akt., I SA/Ld 652/97, ONSA 1999, nr 1, poz. 27.
2% Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1994 1., Sygn. Akt., SA/Wr 98/94, POP 1996, nr 1, poz. 3.
30 Wyrok NSA z dnia 27 marca 1998 r., Sygn. Akt., III SA 1493/96, LEX nr 33757.

31 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Torun 2002, s. 421.

32 H. Dzwonkowski (red.), op. cit., s. 655.
33 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2000 r., Sygn. Akt., I SA/Wr 2063/98, LEX nr 42912.
34 Wyrok NSA z dnia 1 czerwca 1999 r., Sygn. Akt., III SA 5688/98, LEX nr 45373.

35 Wyrok NSA z dnia 20 marca 1997 r., Sygn. Akt., SA/Po 1459/96, ,,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 1999, nr 4, poz. 113.

C. Kosikowski, A. Huchla, H. Dzwonkowski, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2002, s. 499.

37 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1984 r., Sygn. Akt., IT SA 1205/84, ONSA 1984/2/98.
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réwnoczesnym uwzglednieniu waznego interesu podatnika®. Dokonywana ocena mate-
rialu dowodowego pozwalajacego na ustalenie okoliczno$ci faktycznych w okres§lonej
sprawie podatkowej przez organy administracji podatkowej powinna unika¢ uznawania
za podstawe swoich rozstrzygnie¢ ustalen subiektywnych, przypadkowych lub dowol-
nych®. Dokonywanie oceny dowodéw powinno odbywac si¢ zgodnie z normami prawa
procesowego, a ich przekroczenie stanowi naruszenie sztywnych ram swobodnej oceny
dowodow*. Organ administracji podatkowej moze ztamac zasadg prawdy obiektywnej,
gdy dokona wadliwej oceny prawnej stanu faktycznego sprawy, wadliwego zastosowa-
nia prawa oraz kiedy zastosuje prawidtowe prawo do wadliwego stanu faktycznego®!
przy rownoczesnym uwzglednieniu w sprawie podatkowe;j fikcji prawnych oraz domnie-
man prawnych?,

Nalezy tutaj podkresli¢, ze organ administracji podatkowej przy realizacji zasady
prawdy obiektywnej nie moze przyja¢ w toku postgpowania podatkowego biernej posta-
wy przy dokonywaniu oceny prawnej sytuacji faktycznej podatnika®. Powinien z nim
wspotdziata¢* w my$l zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu podatkowym,
wyrazonej w art. 123 OP. Organy podatkowe obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny
udzial w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypo-
wiedzenie si¢ co do zebranych dowodow i1 materialdw oraz zgloszonych zadan. Organ
podatkowy moze odstapi¢ od tej zasady, jezeli w wyniku postgpowania wszczetego na
wniosek strony ma zosta¢ wydana decyzja w catosci uwzgledniajaca wniosek strony
oraz w przypadkach, o ktérych mowa w art. 200 § 2 pkt 2%. Zasada czynnego udziatu
strony w postepowaniu podatkowym jest dzielona na prawo stron do czynnego udziatu
w kazdym stadium postgpowania oraz prawo do wypowiadania si¢ przez strony poste-
powania podatkowego co do zebranych dowodoéw oraz zgtoszonych zgdan*. Prawo do
czynnego udziatu stron w kazdym stadium postgpowania dowodowego sprowadza si¢

38 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2000 r., Sygn. Akt., I SA/Wr 2063/98, LEX nr 42912.
39 Wyrok NSA z dnia 16 lipca 1985 1., Sygn. Akt., IIl SA 601/85, ONSA 1985/2/15.
40 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2000 r., Sygn. Akt., I SA/Ka 2160/98, LEX nr 43969.

41 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2000 r., Sygn. Akt., I SA/Lu 1608/98.

42 A. Hanusz, P. Czerski, Zasada prawdy materialnej w postepowaniu podatkowym a domnie-

mania i fikcje prawne, ,,Przeglad Sadowy” 2002, nr 1, poz. 90.

43 Wyrok NSA z dnia 6 listopada 2003 r., Sygn. Akt., I SA/Gd 1237/00, , Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 2004, nr 1, poz. 1.

44 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1984 r., Sygn. Akt., II SA 1205/84, ONSA 1984/2/98.

45 Na podstawie art. 200 § 2 pkt 2 OP art. 200 § 1 nie stosuje si¢ w sprawach zabezpieczenia

i zastawu skarbowego, a wiec w tych sprawach strona nie ma prawa do wypowiedzenia si¢
co do zebranego przez organ podatkowy materialu dowodowego.

46 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 576.
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do dokonywania przez organ podatkowy oceny merytorycznej faktow prawotworczych,
ktore wywoluja okreslone skutki prawne. Rzetelna ocena wptywa na wynik sprawy
podatkowej, a podatnik bioracy wczesniej udzial w postgpowaniu dowodowym jest
uwazany za wspottworce decyzji administracyjnej ustalajacej wysokos$¢ zobowigzania
podatkowego lub orzeczenia sadowoadministracyjnego?’. Natomiast prawo do wypo-
wiadania si¢ co do zebranych dowodéw oraz zgtoszonych zadan polega na realizacji
lezacych po stronie organu administracji podatkowej obowigzkéw: zagwarantowania
podatnikowi mozliwosci zapoznania si¢ z aktami sprawy, zajecia stanowiska wobec ze-
branego w sprawie materiatu dowodowego oraz zapewnienia mu okreslonego w art. 200
OP czasu na ztozenie koncowego oswiadczenia przed wydaniem przez organ admini-
stracji podatkowej decyzji administracyjnej*®. Organ administracji podatkowej nie moze
pozbawi¢ podatnika udziatu w postepowaniu, argumentujac, ze jego udziat w przepro-
wadzaniu dowodu nie jest konieczny*; dotyczy to zardowno postepowania w I instancji,
jak i odwotawczego™®.

Po stronie organdéw podatkowych lezy wynikajacy z art. 124 OP obowigzek wyja-
$niania stronom zasadnos$ci przestanek, ktorymi kieruja si¢ przy zalatwianiu sprawy, aby
w miar¢ mozliwo$ci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez stosowania
srodkow przymusu. W decyzji nalezy dokonaé szczegotowej i wyczerpujacej analizy
faktow prawotworczych wptywajacych na okre§lone rozstrzygnigcie®'. Jesli organ admi-
nistracji podatkowej w toku sprawy nie zajmie stanowiska w stosunku do wyjasnien
podatnika, ktore mogg okaza¢ si¢ istotne dla zatatwienia sprawy, dokonuje ztamania
zasady przekonywania®?. Wazne jest rOwniez to, ze organy administracji podatkowej nie
maja prawa do zapoznania podatnika z projektem decyzji. Gdyby okazalo sie, ze w efekcie
organ podatkowy podejmie decyzje¢ inng niz projektowana, spowodowatby réwniez
ztamanie zasady poglegbiania zaufania podatnikow do organdéw podatkowych*. Konklu-
dujac, nalezy stwierdzi¢, iz zasada przekonywania powinna ,,przenika¢ catoksztalt dzia-

tan administracji w toku catego postepowania™*, po to aby mie¢ wplyw na dzialania

E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 57-58.

48 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 94.

49 Wyrok NSA z dnia 23 maja 1997 r., Sygn. Akt., I SA/Ld 396/96, LEX nr 29826.

50 H. Dzwonkowski (red.), op. cit., s. 662.

51 B. Brzezinski, M. Kalinowski, K. Lasinski-Sulecki, M. Masternak, W. Morawski, op. cit., s. 179.
52 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1984 r., Sygn. Akt., IT SA 742/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 67.

5 Wyrok NSA z dnia 8 maja 1997 r., Sygn. Akt., I SA/Gd 10/96, LEX nr 30237.

54 S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Panstwo

1 Prawo” 1961, nr 12.
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podatnika, ktéry moze w toku postepowania podatkowego wnies¢ odwotanie oraz za-
skarzy¢ decyzj¢ ostateczng do wojewddzkiego sadu administracyjnego, co wplywa na
rozmiary prowadzonej sprawy oraz czas jej zatatwienia®.

Kardynalng zasada postgpowania podatkowego jest wyrazona w art. 125 OP zasada
szybkosci i prostoty, zgodnie z ktéra organy podatkowe powinny dziata¢ w sprawie
whnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi §rodkami prowadzacymi do
jej zatatwienia. Sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowodow, informacji lub wy-
jasnien, powinny by¢ zatatwiane niezwtocznie. Przewlekte postgpowanie podatkowe
stanowi przejaw niestabilno$ci i niepewnosci w stosunkach spotecznych, tym samym
podwazajgc autorytet wladzy panstwowej w oczach podatnikow>¢. Dlatego organ admi-
nistracji podatkowej powinien w sposob niezwloczny zatatwi¢ sprawe podatnika nawet
wtedy, gdy korzysta on z proceduralnych uprawnien®. Zasada szybkosci postepowania
uzupeiona jest terminami zatatwienia spraw z art. 130 OP, srodkami ochrony przed
bezczynnoscia organu administracji podatkowej z art. 141 OP, odpowiedzialnoscia
pracownika organu podatkowego z art. 142 OP oraz skarga do wojewodzkiego sadu
administracyjnego na bezczynno$¢ organu podatkowego.

Zgodnie z art. 128 OP wszelkie sprawy podatkowe sg zatatwiane w formie pisem-
nej, chyba Ze przepisy szczegodlne stanowig inaczej. Wszelkie czynnosci od momentu
wszczgcia postepowania podatkowego, przez postepowanie dowodowe sprawdzajace
fakty prawotworcze, ktore musi by¢ opisane w protokole lub w adnotacji (kwestig te
regulujg art. 172177 OP), az do czynnosci konczacych sprawe musza by¢ utrwalone
w formie pisemnej*’. Rowniez o§wiadczenia oraz podania sktadane ustnie przez podat-
nika podczas postepowania podatkowego musza by¢, w zwiazku z trescig art. 168 OP,
spisane w formie protokotu. Postanowienia (art. 211 OP) oraz decyzje administracyjne
(art. 211 OP) wydawane przez organy administracji podatkowej muszg mie¢ forme
pisemng. Zakazano takze mozliwosci ustnego sktadania zeznania podatkowego przez
podatnika®. Zasada pisemnosci nie obejmuje swoim zasiggiem obowigzywania elektro-

nicznej formy prowadzenia ksiag podatkowych®'.

5 W. Dawidowicz, op. cit., s. 95.

E. Iserzon, J. Starosciak, op. cit., Warszawa 1970, s. 62.

5" Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2000 r., Sygn. Akt., SA/E 2165/98, ONSA 2002, nr 1, poz. 15.
58

56

Skarga do wojewoddzkiego sadu administracyjnego na bezczynnos$¢ organu podatkowego
zostata uregulowana w art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

59 E.Iserzon, J. Starosciak, op. Cit., s. 63.

0 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 1996 r., Sygn. Akt., I SA/Po 449/96; niepubl.

61 H. Dzwonkowski (red.), op. cit., s. 667.
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Postepowanie podatkowe jest dwuinstancyjne. Wynika to z art. 127 OP, skorelowa-
nego z art. 78 Konstytucji, dajacym prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Zasada
dwuinstancyjno$ci postepowania podatkowego polega na tym, ze podatnik ma prawo do
rozpatrzenia danej sprawy podatkowej dwukrotnie, a organ odwotawczy dokonuje
kontroli legalno$ci wydanej decyzji przez organ podatkowy w I instancji®. Istotg poste-
powania dwuinstancyjnego jest wydanie samodzielnych® rozstrzygnig¢ merytorycz-
nych®, wiec organ II instancji nie moze narzuci¢ organowi I instancji rozwigzania okre-
Slonej sprawy podatkowej®. W literaturze przyjmuje sie, ze zasada postepowania
dwuinstancyjnego jest wyrazem prawa do obrony przez podatnika jego interesu prawnego
bez wzgledu na wynik sprawy®®. Dwuinstancyjno$¢ w sensie organizacyjnym nie wyste-
puje w przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez ministra wtasciwego do
spraw finansow publicznych, dyrektora izby skarbowej, dyrektora izby celnej lub przez
samorzadowe kolegium odwotawcze; odwotanie od takich decyzji rozpatruje ten sam
organ podatkowy, stosujac odpowiednio przepisy o postgpowaniu odwotawczym (art.
221 OP). Razace naruszenie prawa®” w przestrzeganiu zasady dwuinstancyjnosci poste-
powania podatkowego stanowi: powielenie przez organ I instancji ustalen organu II in-
stancji®®; rozstrzygniecie, w ktorym organ I instancji zastosowat si¢ do stanowiska organu
odwotawczego®; wydanie w I instancji decyzji ustalajacej wymiar podatku, stanowigcej
powielenie stanowiska organu II instancji’; oparcie stanowiska organu I instancji na
wynikach kontroli podatkowej dokonanej przez pracownika organu II instancji’'.

Zaprzeczeniem prawa podatnika do dwuinstancyjnego postgpowania jest zasada
trwato$ci decyzji ostatecznych zawarta w art. 128 OP, zgodnie z ktorg decyzje, od kto-
rych nie stuzy odwotanie w postepowaniu podatkowym, sa ostateczne. Uchylenie lub
zmiana tych decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie postgpowania moga

nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w OP oraz w ustawach podatkowych.

62 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 1996 r., Sygn. Akt., I SA/Po 449/96.

3 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 1999 r., Sygn. Akt., I SA/L.d 112/98 LEX nr 37240.

64 Wyrok NSA z dnia 12 listopada 1992 r., Sygn. Akt., V SA 721/92, ONSA 1992/3-4/95.
5 Wyrok NSA z dnia 12 lutego 1985 r., Sygn. Akt., Il SA 1811/84, ONSA 1985/1/7.

66 Wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 1996 r., Sygn. Akt., IIl SA 642/95 LEX nr 27429.

67 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 1989 r., Sygn. Akt., Il SA 1198/88, ONSA 1989/1/36.
8 Wyrok NSA z dnia 23 lutego 1996 1., Sygn. Akt., SA/Lu 395/95; niepubl.

69 Wyrok NSA z dnia 16 maja 1997 r., Sygn. Akt., SA/Bk 440/96 LEX nr 29817.

0 Wyrok NSA z dnia 12 lutego 1987 ., Sygn. Akt., IIT SA 1092/86, POP 1992/2/53.

"L Wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 r., Sygn. Akt., IT SA 1678/83, ONSA 1984/1/21.
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Trwalos¢ decyzji ostatecznych jest oparta przede wszystkim na domniemaniu mocy
obowiazujacej decyzji, poniewaz pojawienie si¢ mozliwosci jej podwazenia stanowitoby
ztamanie zasady dwuinstancyjno$ci postepowania’. Tylko w $ci$le okre$lonych przy-
padkach, ktore przesadzajag o wadliwosci decyzji ostatecznej, mozna doprowadzi¢ do
wzruszenia decyzji ostatecznej na drodze postepowania nadzwyczajnego”™ w nastepuja-
cych trybach: wznowienia post¢gpowania (art. 240-246 OP), stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji (art. 247-252 OP), uchylenia badz zmiany decyzji ostatecznej (art. 253—-256 OP)
oraz wygasniecia decyzji (art. 258-259 OP)™. Zasada trwalosci decyzji ostatecznych
w prawie podatkowym ma za zadanie ochrong praw nabytych podatnika, a takze zapew-
nienie stabilnosci systemu prawa podatkowego.

Ostatnim obowigzkiem natozonym przez ustawodawce na organy administracji
podatkowej jest przestrzeganie wyrazonej w art. 128 OP zasady jawnosci wylacznie dla
stron postgpowania podatkowego. Gtownym zamiarem ustawodawcy przy konstrukcji
tego przepisu bylo zagwarantowanie podatnikowi, wobec ktorego prowadzi si¢ postepo-
wanie podatkowe, nieingerencji 0sob trzecich w jego sprawy”. Zasada ta laczy si¢ si¢
z przepisami o tajemnicy skarbowej, ktora zostata szczegétowo uregulowana w art. 293—
305 OP, podlegajacej ujawnieniu mi.in. instytucjom finansowym (na podstawie art. 182—
185 OP)’®. Postgpowanie podatkowe jest jawne takze dla przedstawiciela ustawowego

podatnika oraz umocowanych przez niego pelnomocnikow”’.

4. Zakonczenie

Glownym zamystem ustawodawcy wprowadzajacego do ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa ogdlne zasady postgpowania podatkowego byto zapet-
nienie luk prawnych dotyczacych procedury podatkowej w taki sposob, aby postulaty
spojnosci i stabilnosci systemu prawa podatkowego zostaty w petni zrealizowane. Dla-
tego ustawodawca powinien podnie$¢ rangg i znaczenie zasad ogodlnych postgpowania
podatkowego poprzez przebudowanie tej ustawy w taki sposob, aby wskazane wyzej

zasady prawne znalazly si¢ na jej poczatku. Zaprezentowane w niniejszym referacie

2 W. Dawidowicz, op. cit., s. 123.

3 Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2003 r., Sygn. Akt., IIl SA 334/01; ,,Biuletyn Skarbowy” 2003
nr4,s.28.

"4 H. Dzwonkowski (red.), op. Cit., s. 672.

S J. Zimmermann, Ordynacja Podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Torufi 1998, s. 39.

6 W. Matuszewski, Tajemnica bankowa a Ordynacja podatkowa, [w:] Ksiega pamigtkowa ku

czci docenta Eligiusza Drgasa, Torun 1998, s. 121-130.
T B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 589.
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réznorodne orzecznictwo sagdéw administracyjnych dokonato wyktadni rozszerzajacej
zasad ogolnych postgpowania podatkowego. Mozna stwierdzi¢, ze normy prawne wyra-
zone expressis verbis jako zasady ogolne postepowania podatkowego sa wigzace dla
uczestnikow postepowania podatkowego i wyznaczajg granice ich zachowania. Ustawo-
dawca przewidziat potencjalny skutek prawny naruszenia zasad postepowania podatko-
wego. Jest to wzruszenie decyzji poprzez wznowienie postepowania podatkowego (art.
240 OP) badz stwierdzenie niewaznos$ci decyzji (art. 247 OP). W przypadku przewlekto-
$ci postepowania podatkowego strona ma prawo wniesienia do sadu administracyjnego
skargi na bezczynno$¢ organu podatkowego.
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