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Pawel Mroz
Zasady ogolne polskiego prawa podatkowego.

Postepowanie podatkowe od 01.01.1998 r. regulowane jest przez Ordynacje
Podatkowg z dnia 28 sierpnia 1997 r. Do tej pory postgpowanie przed organami
podatkowymi unormowane byto w Kodeksie Postgpowania Administracyjnego.

Postepowanie podatkowe jest szczegdlnym postgpowaniem administracyjnym.
Uchwalenie Ordynacji Podatkowej spowodowalo dekodyfikacj¢ postepowania admi-
nistracyjnego, wylaczajac spod KPA sprawy podatkowe i tworzgc dla nich odrgbne
postgpowanie. Jest ono jednak wzorowanie na KPA, dlatego — mimo iz funkcjonuje
ono dopiero od stycznia 1998 r. —~ ma ono bardzo bogate orzecznictwo sadowe z lat
poprzednich. Wiele orzeczen NSA zapadtych przed Istycz. 1998 r. sa aktualne do
obecnie obowiazujacych przepiséw dotyczacych postgpowania podatkowego.

Duzg rolg w kazdej procedurze, nie tylko administracyjnej odgrywaja zasady
ogdlne. Sg one réznie definiowane w doktrynie. Janowicz okresla je jako podsta-
wowe (przewodnie) reguly postgpowania uznane za takie przez ustawodawcg i
wyodrebnione redakcyjnie w osobnym rozdziale!. Wedlug Zimmermanna zasady
ogdlne to przepisy wspélne dla catosci danego postgpowania, a ich wyodrebnienie
oznacza wyréznienie tego co jest w danym postgpowaniu najwazniejsze®. Nalezy
podkresli¢ ze zasady ogdlne to nie tylko wskazéwki, zalecenia, ale majg one cha-
rakter wigzacych norm prawnych o réwnym, a moze i wyzszym znaczeniu w sto-
sunku do innych przepiséw. Stanowisko to znalazio swoje potwierdzenie w orze-
czeniu NSA z 4 czerwca 1982 r, ktéry stwierdzil, ze ,,zasady ogélne sg integralng
czgscig przepisow regulujgcych procedurg administracyjng i sg dla organéw admi-
nistracyjnych wigzace na réwni z innymi przepisami tej procedury”. W doktrynie
prawa administracyjnego powszechnie uznaje si¢, ze zasady ogéine postgpowania
administracyjnego odnoszg si¢ po czgsci do stosowania, a zwlaszcza wykladni
prawa materialnego z uwagi na brak ustawowej regulacji zawierajacej przepisy
og6lne prawa administracyjnego. Natomiast jezeli chodzi o postgpowanie podat-
kowe wydaje si¢ ze taki zabieg nie wchodzi w rachubg z uwagi na to iz sama
Ordynacja Podatkowa jest sui generis czg¢scig ogdlng prawa podatkowego.

Zasady og6lne postgpowania podatkowego sg zawarte w dziale IV Ordyna-
cji, w rozdziatach od 120-129. Wymienia si¢ 10 zasad, a sg to: zasada praworzgd-
nosci, zasada zaufania do organdéw podatkowych, zasada prawdy obiektywne;j,
zasada czynnego udziatu stron w kazdym stadium postgpowania, zasada przeko-
nywania, zasada szybkosci postgpowania, zasada pisemnosci, zasada dwuinstan-
cyjnosci, zasada trwatosci decyzji ostatecznych i zasada jawnosci postgpowania
dla strony. Doglebne przeanalizowanie wszystkich zasad bytoby tu niemozliwe,

I Por. Z. Janowicz. Kodcks Postep: ia Admini yjnego. K z, Warszawa-Poznaii 1992,
2 Por. J.Zimmermann, Ordynacja Podatkowa. K z. Postep ic podatkowe, Torut 1998.
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totez omawiajac wszystkie chcialbym skupié si¢ na niektérych i to w pewnych
wybranych aspektach. W tym miejscu nalezy wspomnie¢, ze niektére zasady
lgcza si¢ ze sobg lub tez sa na tyle ogdlne,ze moglyby pochtonaé inne.

Pierwszg z wymienionych zasad o doniostym znaczeniu jest zasada prawo-
rzadnosci. Art. 120 O.P. méwi, Ze organy podatkowe dziatajq na podstawie przepi-
s6w prawa. Jest ona konsekwencja zasady praworzadnosci przyjetej w art. 7 Kon-
stytucji, ktéry méwi, ze organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w grani-
cach prawa. W tym miejscu nalezy okresli¢ znaczenie pojecia prawa. Zgodnie z art.
87 Konstytucji Zrédtem powszechnie obowigzujacego prawa jest konstytucja, ra-
tyfikowane umowy migdzynarodowe, ustawy i rozporzadzenia. Z tego wynika, ze
Zrédlem obowigzku podatkowego nie moze by¢ akt o charakterze wewngtrznym. A
takie sytuacje niestety zdarzaty si¢. NSA wielokrotnie w swym orzecznictwie pod-
nosil, ze uchwata Radu Ministrow nie moze stanowi¢ podstawy decyzji. Podobnie
jesli chodzi o wytyczne. Réwniez uchwata organu stanowigcego jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie moze by¢ Zroédlem prawa podatkowego co wynika z brzmie-
nia art. 168 Konstytucji, ktéry méwi, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg
prawo ustalania wysokosci podatkéw, lecz w zakresie ustalonym w ustawie. Nie ma
wigc mowy o samoistnym nakfadaniu podatkéw.

Tak wigc sprawy podatkowe nalezy regulowac w ustawie. Wynika to z art.
217 Konstytucji. Przepis ten wskazuje ustawe jako akt wlasciwy do naktadania
podatkéw, okreslenia podmiotu i przedmiotu opodatkowania, oraz stawek po-
datkowych, a takze okreslenia zasad przyznawania ulg i umorzen, oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatku. Podobng, cho¢ nieco,,ubozszg” regulacje
zawiera art. 4§ 2 O.P, ktéry réwniez ustawe wskazuje jako akt wlasciwy do okre-
§lenia podmiotu obowigzku podatkowego, przedmiotu opodatkowania, moment
powstania obowiazku podatkowego oraz stawek podatkowych. Nie ma tu jednak
mowy o sprzecznosci z art. 217 Konstytucji, gdyz zgodnie z zasadg bezposred-
niego stosowania Konstytucji (art. 8 ust. 2 ) przepisy konstytucyjne zapewniajg
wlasciwy zakres spraw oddanych do regulacji ustawowe;.

Kwestie nie okreslone w ustawach sg regulowane w aktach wykonawczych, ale
bedacych Zrédiem powszechnie obowigzujacego prawa, a wige w rozporzadzeniach.
Dlatego niedozwolona jest forma zarzadzenia do regulacji niekt6rych spraw podatko-
wych. Stusznie wigc TK w wyroku z dnia 9 listopada 1999r. orzekt o nie konstytucyj-
nosci art. 39§3 O.P. pozwalajgcy Ministrowi Finanséw w drodze zarzadzenia okresli¢
wz6r formularza do o§wiadczeniu o wyjawieniu nieruchomosci i praw majatkowych.

Problematyczne pozostaje réwniez pojgcie przepiséw prawa podatkowego ze
stowniczka O.P. zawartego w art. 3. Pod tym terminem ordynacja rozumie zaréwno
ustawy dotyczace podatkéw, jak | wydane na ich podstawie akty wykonawcze. Poje-
ciem tym postuguje si¢ pewna grupa przepiséw m.in. art. 5 okreslajacy zobowigzanie
podatkowe, art. 8, czy art. 21§21 § 5. chodzi o to, ze obowiazki i uprawnienia, o
ktérych mowa w wymienionych artykutach mogg by¢ regulowane tylko przez usta-
wy podatkowe, nie za$ wszelki przepisy prawa podatkowego, a wiec takze w aktach
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wykonawczych. Np. art. 5 sugeruje, ze nie ustawy, lecz przepisy prawa podatkowego
mogg okreslaé wysokos¢, termin i miejsce wykonania zobowigzania podatkowego®.

Warto zwrdci¢ uwagg na jeszcze jeden przepis O.P., a mianowicie art. 14§1 pkt
2, ktéry méwi, iz Minister Finanséw dokonuje urzgdowej interpretacji prawa po-
datkowego. Chodzi o wykladni¢ prawa upowszechniong w Biuletynie Skarbo-
wym Ministerstwa Finanséw, ktdrg organy podatkowe sa w praktyce zwigzane. W
ten sposéb przepis koliduje z art. 7 Konstytucji, nakazujacy organom wtadzy
publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa, a mysl art. 87 urzedowa
interpretacja nie jest Zrédtem prawa — tak wigc organy podatkowe majg obowigzek
dzialania na podstawie prawa, a nie na podstawie wykladni prawa przyjetej przez
Ministra Finanséw. Nalezy tu wzigé pod uwage postanowienie NSA z dnia 22
kwietnia 1997r., ktérego sentencja brzmi: ,, pismo Ministerstwa Finanséw nie sta-
nowi Zrodla prawa podatkowego i to nie zaleznie,czy zawiera interpretacje ko-
rzystng czy nie dla podatnika”. Jest to nie tylko potwierdzenie stawianych tez, lecz
takze zapowiedz reakcji sadu administracyjnego na zastosowanie si¢ do interpre-
tacji przepiséw prawa podatkowego, ktérej nie podziela sad administracyjny.

Poza tym taka wigzaca wykladnia byla by sprzeczna z zasada dwuinstancyj-
nosci, o czym bedzie jaszcze mowa.

Z zasady praworzadnosci wynika takze zakaz retroakcji oraz ochrona praw
nabytych, co znalazto réwniez swoj wyraz w orzecznictwie NSA®.

Trzeba tez wskazad, ze naruszenie normy art.120 (a wigc z. praworzgdnosci
) zabezpieczone jest sankcjg okreslona w art. 247 § 1 pkt 2 i 3 Ordynacji przewi-
dujacym stwierdzenie niewaznosci decyzji, jezeli zostata wydana bez podstawy
prawnej lub z razacym naruszeniem prawa.

Kolejng zasada og6lng postgpowania podatkowego jest zasada zaufania do orga-
néw podatkowych. Ma ona swoje giéwne Zrédio w art. 2 Konstytuciji — czyli zasadzie
demokratycznego paristwa prawnego — z ktérej to TK wysnut m.in. wlasnie zasadg
zaufania obywateli do paristwa, jako nakaz lojalnego postgpowania wobec obywateli.
Jest to trudna zasada do wykonania dla organéw i 0s6b, ktérych zadaniem jest odebranie
cigzko zarobionych pienigdzy. Tak bowiem znaczna cze$¢ podatnikéw pojmuje dziata-
nie aparatu skarbowego dochodzac nierzadko do wniosku, ze akceptowalny poziom
dzielenia si¢ dochodem z fiskusem zostat juz dawno przekroczony. Zasada zaufania do
organéw podatkowych wymaga zatem, aby w toku postgpowania podejmowaly one
takie dziatania, przy ktérych podatnik bedzie przekonany, iz zrobiono wszystko aby jego
sprawa zostala zafatwiona nie tylko poprawnie, lecz z daleko posunigty zapobiegliwo-
scig; aby jego interesy nie doznaty uszczerbku wigkszego niz wynika to z koniecznosci
zaplucenia jedynic naleznej publicznej daniny. Zasada jest wigc niezwykle niedookre-
Slona prawnie, a nadzwyczaj pojemna tresciowo. Zilustrowat ja Sad Najwyzszy w odno-
szgcym si¢ wprawdzie do KPA, lecz nadal aktualnym wyroku z 5 lipca 1996 r., gdzie
stwierdzit, ,,jz nawet przy zalozeniu, ze organy podatkowe sa zobowigzane do szczeg6l-

3 Por. C. Kosikowski. Konstytucyjnos¢ Ordynacji Podatkowcj, PiP 1998, Nr 2.
4 Por. wyrok NSA z 5.05.1994 (nic publ.).
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nej, nacechowanej rygoryzmem skrupulatnosci i doktadnosci w ocenie rzetelnosci ksigg
podatkowych, to nie s3 w tym zakresie zwolnione od obowigzku przestrzegania przepi-
séw art. 71 8 KPA. W orzecznictwie sadowym utrwalit si¢ poglad, ze wszelkie watpliwosci
i nigjasnosci dotyczgce stanu faktycznego nie mogg by¢ rozstrzygane na nie korzysé
podatnika. Organy podatkowe przy ocenie rzetelnosci podatkowe;j ksiggi przychodéw i
rozchod6w nie moga zatem ograniczaé postgpowania dowodowego tylko do okoliczno-
$ci bezposrednio dotyczacych braku wpisu w ksiedze, lecz sg zobowigzane do réwnie
skrupulatnego i doktadnego rozwazania podnoszonych przez podatnika wyjasnieri od-
noszacych si¢ do przyczyn, ktére spowodowaly istnienie takich brakéw™. Wyrazem tej
zasady moze by¢ tez art. 14§ 6, zgodnie z ktérym nie moze szkodzi¢ podatmikowi zasto-
sowanie si¢ do urzedowe;j interpretacji Ministra Finans6w. Niestety ochrong tg nie objeto
udzielenie podatnikowi informacji o zakresie zastosowania przepiséw prawa podatko-
wego na podstawie art. 14§4 O.P.

Z zasada zaufania do organéw podatkowych scisle zwigzane sg zasada informo-
wania stron i zasada prawdy obiektywnej. Pierwsza z nich wyrazona jest w art. 121§2
Ordynacji. Zgodnie z nim organy podatkowe w postgpowaniu podatkowym sg zobo-
wigzane na wniosek stron udziela¢ niezbgdnych informacji o przepisach prawa po-
datkowego pozostajacych w zwiazku z przedmiotem tego postgpowania. Zasada ta
rézni si¢ znacznie od obowiazujacego odpowiednika w KPA. W ogélnym postepo-
waniu do obowigzku organu nalezy bowiem nie tylko nalezyte i wyczerpujace infor-
mowanie stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mieé wplyw
na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postgpowania, lecz
ponadto czuwanie nad tym aby strony nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci
prawa. Orzecznictwo wydane na gruncie art. 9 KPA podkresla, ze obowigzek informo-
wania i wyjasniania stronom przez organ prowadzacy postepowanie catoksztaltu
okolicznosci faktycznych i prawnych toczgcej si¢ sprawy powinien by¢ rozumiany
tak szeroko, jak to tylko mozliwe. Tymczasem na gruncie O.P. organ podatkowy ma
obowiazek udzicienia informacji tylko na zadanie strony i tylko w toczacym si¢
postepowantu. Jest to bardzo istotne pogorszenie sytuacji podatnika, pociggajacy za
sobg naruszenie zasad¢ zaufania obywateli do organéw podatkowych. W sytuacji
gdy organy podatkowe maja obowiazek udzielenia informacji tylko na zgdanie stro-
ny, podatnik nie moze mieé pewnosci, ze jego dziatanie lub zaniechane nie wywotu-
je niekorzystnych dla niego skutkéw prawnych. Swiadomos¢ prawna przecigtnego
obywatela jest niewielka, nie bedzie wigc on wiedzial kiedy takie zgdanie zglosic.
Przepisy podatkowe sa bardzo skomplikowane, mato przejrzyste, czgsto nieczytelne,
dlatego art. 9 KPA miat takie istotne znaczenie w postgpowaniu podatkowym, cha-
rakteryzujacym si¢ przeciez nieréwnoscia podmiotéw stosunku materialno - prawne-
go, oraz podwdéjng rolg organu podatkowego, ktdry jest jednoczesnie strong i sedzig
we wiasnej sprawie. W literaturze podkresla sig, ze nie wolno dla rzekomych korzy-
sci paristwa wykorzystywaé nieznajomosci prawa przez laikéw, gdy stajg oni twarzy
w twarz z administracjy. Jest to faktycznie powr6t do zasady ignorantia iutis nocet.

3 ).L. Kaminski, Zasady cglne postgpowania podatkowego, Doradea Podatkowy 1998 Nr 15/16, 171 19,
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Przy okazji omawiania tej zasady warto wspomnie¢ o obowigzku organéw
podatkowych informowania podatnikéw na ich zadanie i przed wszczeciem po-
stepowania o zakresie stosowania przepiséw prawa podatkowego Nie ma tu
jednak zastosowania przepis art. 14§6 Ordynacji, a wigc podatnik stosujacy sie
do udzielonych infermacji nie ma pewnosci, czy to mu w przyszlosci nie zaszko-
dzi. Na dodatek NSA w postanowieniu z dnia 2 grudnia 1998 r. stwierdzil, ze
udzielenie informacji z art. 1483 nie jest czynnoscia mieszczgca si¢ w zakresie
objetym hipoteza art. 16 ust.l pkt 4 ustawy o NSA. Dlatego tez nie przystuguje
skarga na bezczynnos¢ udzielenia informacji. W zwiazku z tym uprawnienie z
art. 14§3 staje sig fikcja, a nie gwarancjg praw dla podatnika.

Z zaufaniem do organéw podatkowych zwigzana jest takze zasada prawdy
obiektywnej wynikajgca z art. 122 O.P. Przepis ten zobowigzuje organ podatkowy
do podejmowania w toku postgpowania wszelkich niezbednych dziatan w celu
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy. Nalezy pa-
migtaé, ze w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym stan faktyczny niejedno-
krotnie jest tworzony w toku sprawy administracyjnej. W ogélnym postgpowaniu
organ moze mieé zatem do czynienia ze zmieniajacymi si¢ okolicznosciami spra-
wy, bedzie wigc dokonywal ustalen faktycznych odnoszacych si¢ do zdarzen, kté-
re jeszcze si¢ dziejg. Organ podatkowy ma natomiast do czynienia ze okreslonym
zasztym juz zdarzeniem z ktérym ustawa laczy powstanie zobowigzania podatko-
wego. Ta zasadnicza réznica wplywa na sposéb dokonywania ustaleri faktycz-
nych, a takze na konstrukcj¢ rozwigzan szczegélowych. Niezmienna pozostaje
jednak zasada, iz to na organie podatkowym cigZy obowigzek zgromadzenia, a
nastgpnie wyczerpujgcego rozpatrzenia catego materialu dowodowego.

Zasada prawdy obiektywnej ma szereg szczegdlnych unormowarn zawartych w
rozdz. 11 dzialu IV Ordynacji dotyczacym postgpowania dowodowego. W szcze-
gdélnosci nalezy wymienic art. 187, ktéry méwi, iz organ podatkowy jest obowigzany
zebrac¢ 1 w sposOb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caly material dowodowy. Organ w poste-
powaniu dowodowym ocenia na podstawie swobodnej oceny dowodéw, o czym
moéwi art. 191 Ordynacji. Zgodnie z nim organ podatkowy ocenia na podstawie
zebranego materialu dowodowego czy dana okolicznosé zastata udowodniona.

Zasada prawdy obiektywnej lacznie z zasada czynnego udziatu strony w poste-
powaniu czgsto jest lamana przez organy podatkowe przy ocenie przez nie tresci
czynnosci cywilno — prawnych. Powszechnym zjawiskiem jest prowadzenie postg-
powania dowodowego w celu ustalenia rzeczywistej tresci czynnosci prawnej bez
udzialu strony. Uczestnictwo to bowiem ogranicza si¢ do zawiadomienia o wszcze-
ciu postgpowania oraz zapoznania strony z projektem decyzji podatkowej. Nato-
miast art. 192 méwi, ze okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniong
tylko wéwczas, jezeli strona mita mozliwosé wypowiedzenia si¢ co do przeprowa-
dzonych dowoddéw. Organ co prawda moze odstgpic€ od tej zasady, lecz tylko wtedy,
kiedy w wyniku postepowania wszczetego na wniosek strony zostata wydana decy-
zja w catosci uwzgledniajgca ten wniosek. Nie jest to jednak w pelni respektowane w
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postgpowaniu podatkowym, kiérego przedmiotem jest m.in. ocena rzeczywistej tre-
$ci i charakteru danej czynnosci cywilno — prawnej. Zadanie strony przeprowadzenia
dowodu z przestuchania stron czy opinii bieglych wielokrotnie nie sg brane pod
uwage, bo zdaniem organu podatkowego nie majg znaczenia dla sprawy. Iluzorycz-
ne w zwigzku z tym wydaje si¢ poglebienie zasady uczestnictwa stron w postepowa-
niu podatkowym, jakim w mysl art. 190§2 O.P. jest prawo do aktywnego udziatu
strony w przeprowadzeniu dowodu. Strona co prawda moze w toku czynnosci dowo-
dowej zadawa¢ pytania Swiadkom i bieglym oraz sklada¢ wyjasnienia, lecz tylko
woéwczas jest to mozliwe, gdy organ podatkowy uzna za celowe dopuszczenie takie-
go dowodu. Niewlasciwe ograniczanie roli strony w postgpowaniu podatkowym
moze zgodnie z art. 240§ 1 pkt 4 Ordynacji staé si¢ podstawg wniosku o wznowienie
postgpowania zakoriczonego decyzja ostateczna®.

Omawiajac powyzszy przypadek podpieratem si¢ kolejng wazng zasadg postgpo-
wania podatkowego, a mianowicie zasadg czynnego udziatu stron w postepowaniu.
Statuyje jg art. 123 O.P. M6wi on, ze organy podatkowe obowigzane sg zapewnié
stronom czynny udziat w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem decyzji
umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych materialéw 1 dowod6éw oraz zglo-
szonych zadan. Jezeli chodzi o przepisy szczegélowe to nalezy wspomnieé tu o art.
16584 méwigcym, iz datg wszczgcia postgpowania z urz¢du jest dziei dorgczenia
stronie postanowienia 0 wszczeciu postepowania; a takze o art. 178, przyznajacy stro-
nie uprawnienie do przegladania akt sprawy oraz sporzadzania z nich notatek, kopii i
odpiséw. Bardzo duze znaczenie ma art. 190§1, ktéry méwi, iz strona powinna by¢
zawiadomiona o terminie 1 miejscu przeprowadzenia dowodu z zeznan swiadkéw,
opinii biegtych lub ogledzin przynajmniej na 7 dni przed terminem. Ponadto strona ma
nie tylko prawo bra¢ udzial w postgpowaniu, lecz moze réwniez zadawaé pytania
$wiadkom i biegtym, oraz sklada¢ wyjasnienia. Zachowanie 7 — dniowego terminu ma
gwarantowac stronie mozliwos¢ takiego utozenia swoich spraw, aby mogla ona przy-
by¢ na wyznaczony termin czynnosci dowodowej, oraz aby miala ona odpowiedni
okres czasu, podczas ktérego moze przygotowac si¢ do niej poprzez zgromadzenie
dowod6w przemawiajacych za jej twierdzeniami. Naruszenie przez organ podatkowy
tego terminu moze stanowi¢ podstawe wznowienia postepowania jako naruszenie
zasady zapewnienia czynnego udziatu strony w postepowaniu (art. 240§ 1 pkt 4).

Ponadto art. 200 O.P. zobowiazuje organ podatkowy przed wydaniem decyzji do
wyznaczenia stronie 3—dniowego terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego
materialu dowodowego. Strona w tym czasie moze skorzystaé z przystugujacego jej
prawa przegladania akt sprawy i sporzadzania notatek; moze ponadto dokona¢ oceny
zebranego materiatu dowodowego, ktdra przedstawi organowi podatkowemu. Moze
réwniez ztozy¢ wnioski dowodowe, przy czym nie zloZenie wniosku w 3-dniowym
terminie nie pozbawia strony takiej mozliwosci w péZniejszym stadium (art.188). Od-
stapienie od zasady czynnego udzialu stron przewiduje §2 art. 123. Zgodnie z nim
organ podatkowy moze od niej odstapi¢ gdy zostang speinione tgcznie dwa warunki, a

* Por. A. Hanusz. Zasada i woli stron kéw cywilnop ych w swictle prawa podatkowego. PiP 1998 Nr 12.
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mianowicie postgpowanie zostalo wszczgte na wniosek strony oraz wydano w tym
postgpowaniu decyzje w calosci uwzgledniajacg wniosek strony.

Kolejng zasadg jest zasada przekonywania. W ujeciu art. 124 O.P. polega ona na
wyjasnianiu stronom zasadnosci przestanek, ktérymi organy kierujg si¢ przy zata-
twieniu sprawy, tak aby w miare¢ mozliwosci doprowadzi¢ do wykonania przez strong
decyzji bez zastosowania Srodkéw przymusu. Konieczno$¢ rozwazenia calego mate-
rialtu dowodowego, o czym juz byla mowa, w powigzaniu z zasada pisemnosci i z
zasadg przekonywania uzewnetrznia si¢ w wyczerpujacym uzasadnieniu decyzji.
Zanim wigc dojdzie do wykonania decyzji organ I instancji ma obowigzek wydaé nie
tylko prawidtowg decyzje, lecz w uzasadnieniu jej powinien przekona¢ podatnika,
ze zar6wno ustalenia stanu faktycznego jak i zastosowanie tych a nie innych przepi-
s6w prawa jest w danym stanie rzeczy catkowicie nieodwracalne. Zauwazy¢ nalezy,
ze w opozycji do tej zasady pozostaje uregulowanie art. 210§4 Ordynacji, w czesci
dotyczacej zawartosci uzasadnienia prawnego decyzji sprowadzajacego si¢ do wska-
zania podstawy prawnej z przytoczeniem przepiséw prawa. Na gruncie KPA zasada
przekonywania koreluje z wymogami stawianymi uzasadnieniu prawnemu i fak-
tycznemu decyzji, gdyz uzasadnienie to powinno zawiera¢ wyjasnienie podstawy
prawnej, a nie tylko jej wskazane, jak to przyjeto w O.P. Analiza ,,zaskarzalnosci”
wydanych decyzji do wyzszej instancji wykazuje, iz te ktdre zawierajg prawidiowe i
przekonywujace uzasadnienie sg znacznie rzadziej zaskarzane niz te, ktére zawierajg
krétkie i formalistycznie sformutowane uzasadnienie. Jest oczywiste, ze zlozenie
odwolania przez ,,nieprzekonanego” podatnika zaowocuje ponownym postgpowa-
niem, dodatkowymi kosztami, strata czasu zaréwno urzedu jak i podatnika. Oplacal-
ne jest wigc przestrzegane zasady przekonywania przez organy podatkowe.

Zasada szybkosci postepowania wyrazona jest w art. 125 O.P, ktéry méwi, ze
organ podatkowy powinien dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ moz-
liwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zalatwienia. Szybko$¢ postgpowa-
nia ma w procedurze podatkowej bardzo istotne znaczenie, zaréwno dla Skarbu Pari-
stwa jak i podatnika. Pobdr podatkéw powinien si¢ dokonywac najszybciej jak to
mozliwie od momentu pojawienia si¢ dla danego podmiotu przedmiotu opodatkowa-
nia czyli od powstania obowigzku podatkowego. Wtedy bowiem gdy pojawia si¢
dochdd, przychéd lub ujawnia sig majgtek istnieje najwigksza szansa na pelne i prawi-
dtowe sciagniecie podatku. Kazda zwloka powoduje ze Zrédlo podatkowe moze znik-
naé, nraz umozliwia podatnikowi skuteczne uchylanie sic od opodatkowania.

Zasada ta znajduje rozwinigcie w dalszych przepisach, w szczegdlnosci dotycza-
cych termindw postepowania. I tak art.139 nakiada na organ podatkowy obowiazek
zalatwienia sprawy wymagajacej przeprowadzenia post¢powania wyjasniajacego bez
zbednej zwloki, jednak nie p6Zniej niz w ciggu jednego miesigca od zlozenia wniosku.
Warto tu zwrdcié uwagg na niedawng zmiang tego przepisu. Otéz wezesniej termin do
zalatwienia takiej ,,skomplikowanej sprawy” wynosit jeden miesigc, ale od dnia wsz-
czgcia postgpowania. Obecne rozwigzanie sprzyja podatnikowi oraz pozwala organo-
wi podatkowemu prowadzi¢ postgpowanie w sposéb budzacy zaufanie do nich. Jezeli
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chodzi natomiast o sprawy, ktére mogg by¢ rozstrzygnigte na podstawie dowodéw
przedstawionych przez strong, badZ ktére nie wymagajg przedstawienia dowodéw,
informacji lub wyjasnieri powinny by¢ zalatwione niezwlocznie. W przypadku nie
zalatwienia sprawy przez organ podatkowy we wilasciwym terminie obowigzany jest
on zawiadomi€ o tym stron¢ wraz z podaniem przyczyn niedotrzymania terminu oraz
wskazaé nowy termin zalatwienia sprawy. Jezeli w tym ,,nowym” terminie organ nie
zalatwi sprawy, stronie przystuguje skarga do organu podatkowego wyzszego stopnia.

Dla podatnika szybkos¢ postgpowania ma znaczenie réwniez ze wzgledu na bieg
odsetek za zwlokg. Nie mozna przyjmowaé zatozenia, ze podatnik ma obowigzek
samoobliczenia i wie z gory jaki podatek ma zaplaci¢. A w zwigzku z tym, ze nie
powinien zwlekaé z zaplaty i naraza¢ si¢ na odsetki za zwloke. Gdyby tak bylo istotnie,
ze podatnik ma zawsze pewnos¢ co do jego materialnego obowigzku podatkowego,
zbgdna bylaby cata procedura podatkowa. Domniemanie wiedzy i §wiadomosci po-
datnika jego obowigzku podatkowego jest racjonalne tylko dla przypadkéw swiado-
mego i celowego unikania opodatkowania. Nie jest ona w szczeg6lnosci wlasciwa dla
tych sytuacji, w ktérych zobowigzanie powstaje bez przyczynienia si¢ do tego podat-
nika, wskutek niejasnych przepiséw, zmiennych interpretacji, czy niewlasciwej infor-
macji. Naruszenie zasady szybkosci postgpowania odbija si¢ wigc niekorzystnie przede
wszystkim na podatniku. Tymczasem zasady tej nie stosuje si¢ do czynnosci sprawdza-
jacych, ani do postgpowania kontrolnego (art.280 i art.292). W praktyce oznacza to, ze
zasada szybkosci postgpowania w wielu przypadkach ma zastosowanie zaledwie przez
kilka dni od momentu wszczgcia postepowania do chwili dorgczenia decyzji podatko-
wej. Znaczenie tej zasady, nie tylko dia samej procedury, lecz dla realizacji celu fiskal-
nego opodatkowania powinno powodowa¢ rozciggniecie jej stosowania na cate prawo
podatkowe jako zasady ogélnej i podporzqdkowania jej rozwigzan szczegblowych’.

W wielu przypadkach organy podatkowe wyznaczajg termin, w ktérym stro-
na obowigzana jest dokonaé pewnych czynnosci lub stawié si¢ w urz¢dzie. Czgsto
wowczas stosuje si¢ w wezwaniu oznaczenie terminu, ktéry pozornie sprzyja szyb-
kosci postgpowania, lecz realizuje te zasad¢ w sposob nieprawidlowy. Na przyklad
dla wezwar stosuje si¢ takie formuly jak ,,niezwtocznie” lub ,,natychmiast”. Nie-
kiedy przy oznaczeniu terminu datg czas migdzy wezwaniem a terminem stawienia
si¢ jest taki krotki, ze strona nie jest w stanie tak utozy¢ swoich spraw, aby bez
szkody dla swoich interesow stawic si¢ w urze¢dzie organu podatkowego. W orzecz-
nictwie przyjeto (zgodnie z wyrokiem NSA zdn.21.06.1996r.), ze ,,termin zalatwie-
nia sprawy moze by¢ uznany za skutecznie wyznaczony w trybie art.36 KPA (art. 140
§1 OP), jezeli zostaje wyznaczony przez organ wlasciwy do zalatwienia sprawy
zgodnie z art.57 KPA (art.161 OP), (to jest w dniach, tygodniach lub miesigcach) i
z zachowaniem ogdlnej zasady szybkosci postgpowania (okreslonej w art.12 KPA).

Nastgpna zasadg jest zasada pisemnosci, zgodnie z ktérg sprawy podatkowe sg
zalatwiane w formie pisemnej. Podobna zasada istnieje w ogélnym postgpowaniu
administracyjnym uregulowanym w KPA. Jednakze ordynacja podatkowa nieco sze-

? Por. C. Kosikowski, H. D: kowski. A. Huchta, Ordynacja Podatkowa. Komentarz.
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rzej i rygorystyczniej pojmuje te zasadg. Wynika to z brzmienia art.14 §1 KPA, a
zwlaszcza z uregulowaniem wyjatku od tej zasady. KPA zezwala na ustne zalatwienie
sprav'y, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawa nie stoi temu na przeszko-
dzie, natomiast ordynacja wymaga do tego (tj. do ustanowienia wyjgtku) rozstrzygnig-
cia w drodze ustawowej. Rozwigzanie takie nalezy uzna¢ za stuszne. Znakomita wigk-
s20$¢ dowoddéw w postgpowaniu podatkowym to dowody na pismie. Nawet wéwczas,
gdy ksiegi podatkowe sporzadza si¢ na magnetycznych nosnikach informacji przepisy
przewiduja koniecznos¢ dokonywania i przechowywania wydrukéw (§31 Rozporzy-
dzenia z 14.05.1999r.). Nie dopuszcza si¢ mozliwosci ustnego zlozenia zeznania po-
datkowego. Mozliwos¢ wydania decyzji ustnie w drodze wymiaru doraznego przewi-
dywat dekret w postgpowaniu podatkowym z 1946r. Zasada pisemnosci postgpowania
tez oznacza zachowanie okreslonej formy. Zeznania sklada si¢ na okreslonych wzorach
drukéw. Orzecznictwo nie akceptuje nawet takich uproszczen postgpowania podatko-
wego, ktére polegaja na przyklad na dokonaniu zwrotu podatkéw na podstawie adno-
tacji urzedu skarbowego dotyczacej zwrotu nadwyzki podatku naliczonego nad nalez-
nym zamieszczonej w deklaracji. Nie moze by¢ taka adnotacja uznana ani za decyzje
ani za dowdd wydania decyzji ustnej (wyrok NSA z 17.10.1996r.).

"Zasada dwuinstancyjno$ci wyraza uprawnienie podatnika do rozstrzygnigcia spra-
wy dwukrotnie, w dwéch organach, z ktérych organ odwolawczy kontroluje poprzez
wydanie decyzji rozstrzygnigcie organu I instancji. Dwuinstancyjnosé postgpowania jest
wyrazem prawa do obrony. Zr6dio swoje bierze z Konstytucji, ktéra w art. 78 stwierdza, 7e
kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w I instancji.
Zasada ta znajduje rozwinigcie 1 konkretyzacje w przepisach dotyczacych odwotania od
decyzji podatkowej. Prawo do drugiej instancji ma zastosowanie w scisle okreslonych
przypadkach réwniez w stosunku do postanowien. Organy odwolawcze dzialajg tak jak
organy I instancji, czyli przeprowadzajg postepowanie i wydaja decyzje w tej samej
sprawie. Zgodnie z wyrokiem NSA z 20 stycznia 1998 r. zasada dwuinstancyjnosci ozna-
cza ze organ odwolawczy obowigzany jest ponownie rozpatrzy¢ i orzec w sprawie roz-
strzygnigtej decyzjg I instancji. Organ ten nie moze zatem ograniczy¢ si¢ tylko do
kontroli decyzji, czy tez rozpatrzenia zasadnosci argumentéw organu [ instancii. Istoty
dwuinstancyjnosci jest zatem wydanie rozstrzygnigcia merytorycznego, a nie jedynie
formalna kontrola decyzji. Uznaje si¢ iz dla realizacji rej zasady konieczne jest aby
rozst:zygnigcia w 1 1 I instancji zostaly poprzedzone przeprowadzeniem przez kazdy z
organéw postgpowania umozliwiajacego osiagniecie celéw, dla ktérych postgpowanie
to jest prowadzone. Prawo podatnika do dwuinstancyjnosci postgpowania oznacza, ze
organ podatkowy nie moze zastgpowaé w czynnosciach postgpowania oraz przy podej-
mowaniu decyzji organu 1 instancji. Rozstrzygnigcia organu II instancji mogy ksztatto-
wac tylko te okolicznoscli, ktére zastaly podane przez organ podatkowy w uzasadnieniu
decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego. W takim przypadku, gdy
organ odwotawczy wykracza poza zgromadzone w I instancji dowody 1 kreuje wlasne
postepowanie w oparciu o dowody nie brane pod uwage w I instancji, dochodzi czesto
réwniez do naruszenia zasady czynnego udziatu stron w kazdym stadium postgpowania.
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Zasada dwuinstancyjnosci przejawia si¢ réwniez w tym, ze organ odwolawczy nie moze
ingerowaé w tok prowadzenia postgpowania przez organ 1 instancji. Moze to uczyni¢
wylacznie po zakoriczeniu postgpowania w I instancji. NSA w jednym ze swoich orze-
czen stwierdzil, ze , praktyka wydawania poleceri przesadzajacych o tresci decyzji przed
przeprowadzeniem postgpowania wyjasniajaco-dowodowego przez organ I instancji
oznacz faktycznie naruszenie wilasciwosci instancyjnej tego organu i ponadto czyni
iluzorycznymi gwarancje procesowe stron zaréwno w toku zbierania i rozpatrywania
materiatu dowodowego, jak i nastgpnie przy korzystaniu ze srodkéw odwolawczych.
Organ wyzszego stopnia upowazniony jest wprawdzie do udzielania pouczeri i polecen
stuzbowych orgariowi podporzagdkowanemu takze w sprawach indywidualnych, ale owe
pouczenia i polecenia nie mogg przesadzac o tresci decyzji, lecz zobowigzywaé jedynie,
np. do wszczgcia postgpowania, przeprowadzenia okreslonego dowodu, skrécenia termi-
néw zatatwienia sprawy, albo tez przypomina¢ o koniecznosci uwzglednienia okreslo-
nych zasad i priorytetéw ,,polityki administrowania” jako przestanek rozstrzygnigcia”
(orz.z 14.02. 1984r.).

W tym miejscu nalezy ponownie spojrze¢ na dokonywang przez Ministra
Finanséw urz¢dowa interpretacje przepiséw prawa podatkowego. W przypadku
zastosowania si¢ do takiej interpretacji przez izbg skarbowq przy wydawaniu
decyzji, odwolanie od takiej decyzji nie daje podatnikowi szans na odmienne
rozstrzygnigcie organu II instancji (czyli Ministra Finanséw ).

Naruszenie zasady dwuinstancyjnosci jest razgcym naruszeniem prawa w ro-
zumieniu art. 247 §1 pkt3 O.P. i pociaga za sobg stwierdzenie niewaznosci decyzji.

Kolejna zasada to zasada trwatosci decyzji ostatecznych. Art. 128 Ordynacji méwi, ze
decyzje od ktérych nie przystuguje odwotanie w postgpowaniu podatkowym, sq ostatecz-
ne. Decyzjami od ktdrych nie przystuguje odwotanie sg decyzje wydane w postgpowaniu
odwotawczym, oraz decyzje organu I instancji od ktérych nie wniesiono odwotania w
terminie 14 dni od dorgezenia decyzji. Isieje oczywiscie mozliwos¢ zaskarzenia decyzji
doNSA, co wynika zustawy 0 NSA, a nie bezposrednio z O.P, a wigc inaczej niz na gruncie
KPA. Decyzja ostateczna korzysta z domniemania legalnosci, a to oznacza ze do chwili jej
uchylenia lub stwierdzenia jej niewaznosci decyzja moze by¢ przez strong wykonywana.
Uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewaznosci jest wyjatkiem od zasady trwatosci
decyzji ostatecznych i moze nastapic tylko w przypadkach przewidzianych w O.P. oraz
ustawach podatkowych. Zachowanie trwatosci decyzji ostatecznych stuzy ochronie praw
nabytych podatnika i ochronie ogélnego porzadku prawnego. Tylko nowa decyzja wyda-
na w przepisanym prawem trybie moze zmieni¢ decyzj¢ ostateczng. Prawo podatkowe
zawiera niestety takie instytucje ktére podwazajg zasadg trwatosci ostatecznej decyzji.
Przykladem tego jest mozliwos¢ wydania decyzji w tej samej sprawie przez urzad skarbowy
oraz przez inspektora kontroli skarbowej na podstawie ustawy o kontroli skarbowej z 1991r.
Nie mozna wykluczy¢, ze w tym samym czasie moze si¢ toczy¢ postgpowanie przed orga-
nem podatkowym: oraz przed organem kontroli skarbowej i obydwa organy mogg wydac
dwie decyzje w tej samej sprawie. Nie wyklucza to mozliwosci uchylenia takich nieprawi-
dlowosci przez NSA. Jednak wkomponowanie takiej instytucji w istniejacy porzadek praw-
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ny nie jest rozwigzaniem, ktére zastugiwalo by na aprobatg. Zasada trwalosci decyzji w
post¢powaniu podatkowym nie rozwigzuje do korica problemu praw nabytych. Rozwigza-
nia dotyczy spraw podatkowych zapadaja w réznych procedurach, w tym takze w toku
czynnosci sprawdzajacych, albo czynnosci kontrolnych. Zakoriczenie tych postgpowari
bez konsekwencji dla podatnika nie gwarantuje, ze nie bgdzie on kontrowany jeszcze
wielokrotnie. Mimo tozsamosci zakresu i przedmiotu postgpowania kontrolnego, nega-
tywny wynik tego postepowania nie wywoluje takiego skutku jak umorzenie postgpowa-
nia, co bylo by logicznym nastgpstwem przeprowadzenia kontroli. Cho¢ nie mozna wysu-
waé postulatu catkowitego wylgczenia mozliwosct powrotu do spraw kontrolowanych,
gdyz blokowalo by to w wielu przypadkach prawidiowe ustalenie zobowiazania, pozada-
ne jest aby regulacje prawne postgpowania podatkowego przewidywaly ograniczenia wie-
lokrotnych kontroli podatnika do rzeczywiscie uzasadnionych przypadkow®.

Zasada jawnosci postgpowania jest nowym rozwigzaniem nie znanym na gruncie
KPA. Ma ona chroni¢ strony przed wgladem w jej sprawy indywidualne, bedace przed-
miotem postgpowania podatkowego, przez osoby trzecie. Przepis art. 129 O.P. sformu-
lowany jest w ten sposéb, jakby nie przewidywat udziatu w postgpowaniu takze orga-
nu pudatkowego. Przyjaé nalezy, ze postgpowanie nie moze byé jawne wylacznie dla
stron, gdyz oczywisty jest udzial w nim organu podatkowego. Opierajac si¢ na tym
zalozeniu przyjac nalez, ze ochrong ma zapewnic¢ podatnikowi wlasnie organ podatko-
wy, co oznacza zakaz ujawniania przez ten organ nie tylko przebiegu i tresci danych o
toczacym si¢ postgpowaniu, lecz takze sam fakt jego prowadzenia. Wyjatkiem od tej
zasady jest art. 150 O.P. przewidujacy mozliwos¢é wezwania publicznego adresata do
odbioru pisma w drodze opublikowania wezwania w dzienniku o zasiggu ogdlnopol-
skim. Ponadto zasada ta podobnie jak pozostale zasady ogdlne postgpowania podat-
kowego nie ma zastosowania przy czynno$ciach sprawdzajacych oraz czynnosciach
kontrolnych. Jezeli na tym etapie postgpowania podatkowego nie obowigzuje ograni-
czenie jawnosci postgpowania to obowigzywanie tej zasady jest w istocie fikcjy’.

Jezeli dodaé do tego ze nie przestrzeganie tej zasady nie wywotuje zadnych
sankcji, jest to konstrukcja na tyle ulomna, ze wymaga kompleksowej rekon-
strukcji. Istnieje poglad w doktrynie, ze sankcja moze by¢ hipoteza wskazana w
art.. 240§ 1 pktd, a wigc mozliwos¢é wznowienia postgpowania, jezeli strona nie
z wlasnej winy nie brata udzialu w postgpowaniu.

Sposréd wymienionych zasad nie ma kilku, ktére obowigzujg na gruncie
KPA. Chodzi o zasady uwzgledniania z urzgdu interesu spotecznego i stusznego
interesu obywatela, ugodowego zalatwienia spraw, czy zaskarzalnosci decyzji
do NSA. Natomiast ordynacja wprowadza jedng zasad¢ — zasady jawnosSci —
ktéra nie jest ujgta w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym.

Zasady ogoélne kazdego postgpowania znajdujg odzwierciedlenie i rozwinigcie
w szczegblowych przepisach proceduralnych. Zasady te sg stosowane wspdlnie z
innymi rozwigzaniami proceduralnymi, a nawet za posrednictwem tych rozwigzan.
Tam tez nalezy szuka¢ dla norm wynikajacych z zasad ogélnych.

* Por. ibidem.
¥ Por. ibidem.
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