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O potrzebie rekonstrukcji instytucji
wszczecia postepowania podatkowego

STRESZCZENIE

Zgodnie z art. 9 ust. 2 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym osoby posiadajace
interes prawny w danej sprawie byly upowaznione do uczestniczenia jako
strona, zaréwno w postepowaniu administracyjnym wszczynanym na jej
zadanie, jak i przez organy wladzy z urzedu. Zasadniczym i ciggle nieroz-
strzygnietym pytaniem, towarzyszacym tej konstrukcji prawnej, jest wska-
zanie, kto w istocie ma uprawnienie do dokonania wigzacej prawnie oceny,
czy wskazywany przez strone interes prawny istnieje, a w konsekwengji,
kto decyduje o jej dopuszczeniu do postepowania. Zagadnienie to zostato
przeniesione na grunt ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa wraz z implementowaniem omawianego rozwiazania prawnego,
bez wzigcia pod uwage specyfiki prawnej postepowania wymiarowego,
w szczegolnosci procedury samowymiaru zobowiazan podatkowych, do
postepowania podatkowego. Ponadto, zgodnie z systemem ontologicznym
zaprezentowanym przez Romana Ingardena w dziele Spor o istnienie Swiata,
przedmiot, jakim jest wszczecie postepowania podatkowego stanowi zda-
rzenie, a nie przedmiot trwajacy w czasie, proces, przedmiot intencjonalny
czy ideg. Proceduralne prawo podatkowe nie rozréznia i nie nazywa wias-
ciwie réznych form przedmiotowych, co powoduje powazne problemy na
ptaszczyznie wyktadni prawa.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie kilku podstawowych prawnych
i filozoficznych kierunkdéw rekonstrukcji instytucji wszczecia postepowania
podatkowego.

Stowa kluczowe: postepowanie podatkowe, samowymiar, ontologia prawa
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About the need for reconstruction of the legal
institution of the tax procedure initiation

ABSTRACT

Pursuant to article 9 clause 2 of Ordinance of the President of the Republic
of Poland on Administrative Procedure of 1928, persons which possessed
so-called legal interest in the case, were entitled to participate in the admi-
nistrative procedure as a party. Both in procedure initiated by the authority
ex officio and initiated on their own demand. The essential and still unsettled
question of this construction is: who is authorised by the law to establish
the existence of that legal interest, and consequently who decides on the
admission of the applicant to the proceeding. This issue has been transferred
to the Tax Code of 1997 with the implementation of that scheme, without
taking into consideration the legal specificity of the tax assessment, espe-
cially self-assessment, to the tax procedure. Furthemore, pursuant to the
ontological system, presented by Roman Ingarden in his work Controversy
over the Existence of the World, an object which is the initiation of the pro-
cedure is an event, not a thing, processes, purely intentional object or an
idea. Tax procedural law does not distinguish and name various types of
objects properly, which causes serious problems as to legal interpretation.

The aim of this work is to give some basic legal and philosophical direc-
tions for the reconstruction of the institution of the tax procedure initiation.

Keywords: tax procedure, self-assessment, ontology of law
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O potrzebie rekonstrukcji instytuciji wszczecia postepowania podatkowego

WPROWADZENIE

Potrzeba stworzenia poprawnego merytorycznie aktu prawnego, regulu-
jacego ogdlne prawo podatkowe jest w nauce prawa podatkowego postu-
lowana od dawna'. W okresie zapowiedzianych obecnie prac nad ta czescia
prawa podatkowego warto, jak si¢ wydaje, zwrocic szczegolng uwage na
instytucje wszczecia postepowania podatkowego, przenikajaca w swoich
licznych odmianach caty tekst Ordynadji podatkowej?. Wynika to z jej wtor-
nego charakteru w stosunku do pojecia postepowania podatkowego, stano-
wigcego zagadnienie szeroko dyskutowane i niejednolicie rozumiane w nauce
prawa podatkowego3.

Dzisiejsze postepowanie podatkowe to przede wszystkim postepowanie
wymiarowe, oparte na metodzie samowymiaru zobowiazar: podatkowych?,
a nie wylacznie postegpowanie jurysdykcyjne® uregulowane w Dziale IV Or-
dynacji podatkowej pt. , Postepowanie podatkowe”. Zasadnicza rola pro-
cedury samo wymiaru w polskim systemie podatkowym wymaga prze-
wartosciowania szeregu podstawowych pojec¢ prawnych, przeniesionych

T Zob. C. Kosikowski, O nie zrealizowanej koncepgji polskiego kodeksu podatkowego, [w:] Ksiega jubile-
uszowa Profesora dr. Leona Kurowskiego — Podstawowe zagadnienia prawa finansowego i polityki finansowej
Polsce w latach 1989—1997, Warszawa 1998, s. 96—110; H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji
podatkowej w uktadzie funkcjonalnym (zarys),,,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10, s. 28—34; H. Dzwonkow-
ski, Zmiany w Ordynadji podatkowej. Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, Warszawa 2013.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z dnia 3 lipca 2012 r., poz. 749
ze zm.); dalej: o.p.

3 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 wyzwarn wspdtczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkowskiemu
przyjaciele i uczniowie, £6dz 2004, s. 55—61; R. Mastalski, Postepowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.),
System instytucji prawno-finansowych PRL, t. |ll, Instytucje budzetowe, Ossolineum 1985, s. 230;
M. Masternak, Rodzaje postepowari w sprawach podatkowych, [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Docenta
Eligiusza Drgasa, Torun 1998, s. 101; L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 226.

4 Zob. C. Kosikowski, Postepowanie finansowe, Warszawa 1986, s. 70—71; H. Dzwonkowski, Z. Zgierski,
Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 210—214.

> W poréwnaniu z og6lnym postepowaniem administracyjnym postepowanie podatkowe jest postepo-
waniem gteboko modalnym. W nauce prawa podatkowego przyjmuje sie, ze na szeroko rozumiane
postepowanie podatkowe sktada sie: 1) postepowanie jurysdykcyjne (postepowanie podatkowe sensu
stricto), 2) czynnosci przygotowawcze do wymiaru zobowiazan podatkowych, 3) samowymiar podatnika,
4) wymiar organ6éw podatkowych (wtasciwe postepowanie jurysdykcyjne), 5) czynnosci sprawdzajace oraz
6) kontrola podatkowa (H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. cit., s. 29). Waskie rozumienie postepowania
podatkowego utozsamia je w istocie z jurysdykcyjnym postepowaniem administracyjnym.
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na grunt formalnego prawa podatkowego w wyniku bezkrytycznej recepgji
instytucji ogolnego prawa administracyjnego®. Obraz instytucji wszczecia
postepowania podatkowego, aby byt prawdziwy, musi eksponowac zna-
czenie postepowania wymiarowego, w tym w szczegolnosci procedury
samowymiaru zobowiazan podatkowych. Sprawy podatkowe sa bowiem
w wigkszosci zatatwiane w drodze samowymiaru, w formie deklaracji po-
datkowej. W toku tej procedury organ podatkowy nie tylko nie wystepuje
jako prowadzacy postepowanie, ale co wigcej — mozna tu mowic o absencji
organéw podatkowych’. Rozwazania na temat wszczecia postepowania
podatkowego wymagaja wiec oderwania si¢ od administracyjnoprawnego
stereotypu myslenia o tej instytucji prawnej®. W momencie bowiem, kiedy
zaczynamy mowic o wszczeciu tego rodzaju procedury, od razu zaczynamy
mysle¢ kategoriami administracyjnoprawnymi, przede wszystkim za pomo-
ca schematu wszczecia postepowania , na zadanie strony” oraz ,,z urzedu”.
Tymczasem to, co znamy z prawa administracyjnego jest nieadekwatne
do instytucji samowymiaru zobowigzan podatkowych.

Taki stan rzeczy rodzi potrzebe przeniesienia prowadzonych rozwazan
poza teren prawa pozytywnego i spojrzenia na analizowane zagadnienie
z szerszej perspektywy — z punktu widzenia filozofii sformutowanej na jej
gruncie teorii przedmiotu intencjonalnego. Wyjasnienie relacji zachodzacych
pomiedzy pojeciami: postepowanie prawne, czynnos$ci procesowe i wszcze-
cie postepowania oraz sposéb istnienia tego rodzaju przedmiotéw prze-
ktada si¢ bowiem bezposrednio na rezultaty prowadzonej refleksji nad
instytucja wszczecia postepowania oraz wskazuje wlasciwe kierunki jej
rekonstrukgji.

6 Wymieni¢ tutaj mozna chociazby, tworzace cze$¢ tradycyjnej aparatury pojeciowej prawa administra-
cyjnego, ujecia strony postepowania, interesu prawnego, stosowania prawa czy sprawy administracyjnej.
7 Nie przesadzajac na razie tej kwestii, przyjmijmy na potrzeby czynionego wprowadzenia, ze jest tak,
jak nam sie to moze prima facie z uktadu przepiséw Ordynacji podatkowej przedstawia¢. Zagadnienia te
zostang omodwione blizej w pkt 3.1. niniejszego artykutu.

8 Na temat stereotyp6w w prawie zob. J. Jabtoriska-Bonca, O prawdzie, prawie i przekonywaniu, Koszalin
1999,s.119.
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POJECIEWSZCZECIAPOSTEPOWANIAPODATKOWEGO

Ujmujac instytucje prawa pozytywnego w sensie Ingardenowskim, rozwa-
zamy przedmioty heteronomiczne (niesamoistne), czyli przedmioty inten-
cjonalne, stanowiace czes$¢ Swiata kultury ludzkiej, bedacej intencjonalnie
wytworzong warstwa, natozona na podtoze realne. Przedmioty heteronomicz-
ne opieraja si¢ na przedmiotach bytowo autonomicznych (przedmiotach
fizycznych badZ przezyciach), jednak nie s realne badz nie sa catkowicie
realne (czgSciowo maja charakter czysto intencjonalny). Stanowia one bo-
wiem korelat aktu $wiadomosci podmiotu poznajacego. Obok przedmiotéw
heteronomicznych Ingarden wyrdznial dziedzine przedmiotéw idealnych
oraz dziedzine przedmiotow realnych. Do tej ostatniej zaliczat zdarzenia,
czyli ,, wejScia w byt” pewnego stanu rzeczy lub pewnej sytuacji przedmio-
towej, procesy stanowigce m.in. wszelkie czynnosci fizyczne i psychofizyczne
oraz przedmioty trwajace w czasie, bedace rzeczami, takie jak cztowiek,
dom czy gora’. Przedmioty idealne (idealne pojecia, idealne jakosci, idee)
i przedmioty realne maja charakter samoistny, bowiem maja w sobie swdj
fundament bytowy. Przedmioty idealne tworza przedmioty intencjonalne
w tym sensie, Ze tres¢ przedmiotow idealnych umozliwia intersubiektywna
identycznos¢ odczytywanych zdan, opisujacych dany przedmiot intencjo-
nalny'?. Z kolei przedmioty realne moga stanowic zawarto$¢ przedmiotéw
intencjonalnych!!. Przyjmuja jednak wéwczas jedynie charakter quasi-real-
ny!2. Przenoszac te rozwazania na grunt prawa pozytywnego spostrzegamy,
ze warstwa przedmiotow przedstawionych w tresci normy prawnej oraz
faktycznie zaistniate okolicznosci danej sprawy — w czesci odnoszacej si¢
do dziedziny przedmiotéw realnych — réznia si¢ jedynie sposobem ich ist-
nienia. Przedmioty te mie¢ beda charakter realny, albo charakter quasi-realny,
jezeli ,istnieja” jedynie w zawartosci normy prawne;j.

° R.Ingarden, Spdr o istnienie Swiata, t. 1, Ontologia egzystencjalna, Warszawa 1987, s. 189—232.

10 Zauwazy¢ mozna tutaj pewne podobieristwa pomiedzy pojeciem przedmiotu intencjonalnego a Kan-
towskim pojeciem przedmiotu transcendentalnego (zob. J. Rolewski, Nowa metafizyka Kanta, Torur 2002,
s.35i nast.).

1 Zawartos¢ przedmiotéw intencjonalnych moga oczywiscie tworzy¢, obok przedmiotéw realnych,
réwniez inne przedmioty intencjonalne.

12 R. Ingarden, O dziele literackim, Warszawa 1960, s. 281—285.
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W $wietle poczynionych wyzej uwag nalezy uznac, ze wszczecie poste-
powania podatkowego nie jest ani procesem, o ktorym mowa wyzej (po-
stepowaniem podatkowym), ani tym bardziej czynnos$cia procesowa
(konwencjonalna). Wszczecie postepowania podatkowego to w warstwie
przedmiotow realnych (albo quasi-realnych) zdarzenie, stanowiace , wkro-
czenie w byt”, dokonanie sie czy urzeczywistnienie si¢ pewnego stanu
rzeczy (pewnej sytuacji przedmiotowej) — w tym wypadku dokonywanej
czynnosci psychofizycznej. Z ontologicznego punktu widzenia zdarzenie,
co wazne dla prowadzonych tu rozwazan, stanowi przedmiot bytowo nie-
samodzielny, nieposiadajacy zadnego trwania i zwigzany z przedmiotami
trwajacymi w czasie (tutaj z postepowaniem podatkowym) jedynie poprzez
swoje nastepstwa (skutki)!3. Nalezy zauwazy¢, ze z tego punktu widzenia
stosowane przez prawodawce wyrazenia, takie chociazby, jak ,wszczecie
postepowania z urzedu nastepuje w formie postanowienia”, ,zadanie
wszczgcia postepowania”, , postanowienie o wszczeciu postgpowania” czy
»odmowa wszczecia postepowania” sa w istocie daleko idgcym uproszcze-
niem z punktu widzenia zasad tworzenia prawa, prowadzacym do szeregu
btedow interpretacyjnych w zakresie instytucji wszczecia postepowania
podatkowego. Zdarzenie, jakim jest wszczecie postepowania, nie moze
bowiem stanowi¢ przedmiotu podejmowanej przez dany podmiot czyn-
nosci, a jedynie rezultat (skutek) takiej czynnosci'*. W momencie dokonania
takiej czynnosci nastepuje zainicjowanie bytu postepowania podatkowego,
czyli jego rozpoczecie (wszczecie)'s.

Dostrzezenie, iz wszczecie postepowania jest zdarzeniem, stanowi punkt
wyjscia do powaznej rekonstrukgji instytucji wszczecia postepowania zgod-
nie z ustaleniami ontologii prawa. Przede wszystkim nalezatoby odpowie-
dzie¢ na pytanie, czy sposob istnienia tego przedmiotu jest wlasciwie ro-
zumiany i wlasciwie odzwierciedlany w przepisach prawa podatkowego?
Réwnie wazne jest, czy zdarzenie to powinno stanowic element konstruk-
cyjny dla instytucji prawa proceduralnego, czy role te powinny spelniac¢
czynnosci procesowe podatnikow badz organdw, z ktorych dokonaniem
Taczy sie skutek w postaci wszczecia postepowania. Innymi stowy, czy ma

3 R.Ingarden, Spdr..., s. 189—193.

4 Przyktadem prawidtowego oddania przez prawodawce omawianego tutaj zdarzenia jest natomiast
chociazby wypowied?, iz, data wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzier doreczenia zadania
przez strong”.

15 Zgodnie zreszta z etymologig stowa ,inicjowac”, czyli znaczeniem tac. initidre (zaczynac, rozpoczynac).
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sens odwolywanie si¢ przez przepisy prawa do zdarzenia tego rodzaju,
a jezeli tak, to w jakim powinno to nastgpic zakresie. Ponadto nalezatoby
ustali¢, czy pierwsze czynnosci procesowe podatnika badz organu podatko-
wego w danej sprawie, ktdrej nastepstwem jest zdarzenie w postaci wszcze-
cia postepowania, sa prawidtowo oddane w przepisach ogdlnego i szczegdto-
wego prawa podatkowego. Poszukiwac nalezy zatem formuly przedstawienia
przedmiotu tych czynnosci (ustaliliSmy, ze nie moze by¢ nim ,,wszczecie
postepowania”), tak aby prawidltowo ilustrowaty one to, co zachodzi na po-
czatkowym etapie postepowania.

WSZCZECIE POSTEPOWANIA WYMIAROWEGO

Wymiar zobowiazan podatkowych stanowi, obok powstawania obowigz-
kow podatkowych i wykonywania zobowiazan podatkowych, najwazniej-
sza kategorie stosunkdéw prawnych w systemie prawa podatkowego. Nie
znalazla ona jednak adekwatnego odzwierciedlenia w Ordynacji podatko-
wej — najwazniejsze postepowanie podatkowe, czyli postepowanie wymia-
rowe, jest po prostu niewidoczne w ukladzie tresci Ordynacji podatkowej
(brak jest wyodrebnionego dla tego postepowania dziatlu, a stanowiaca
filar systemu podatkowego procedura samowymiaru wedtug przepisow
Ordynadji podatkowej po prostu nie istnieje)!.

Istotqa wymiaru jest przeksztalcenie ,uprawnien i obowiazkow, jakie
powstaly w fazie obowigzku podatkowego, w regute zachowania, czyli
zobowiazanie podatkowe”!”. Wyznaczenie tego rodzaju indywidualnej i kon-
kretnej normy prawa materialnego musi by¢ w pewien sposéb zorganizo-
wane. Wobec tego zaktualizowanie si¢ wskazanego wyzej obowiazku po-
datkowego stanowi okoliczno$¢ wchodzaca w zakres zastosowania norm
prawnych przewidzianych w prawie formalnym. Jakiemu podmiotowi zo-
stanie przez prawodawce nakazane wigzace ustalenie skutkéw prawnych
zaistnienia okreslonego stanu faktycznego i prawnego, i poprzez dokona-
nie jakiego rodzaju czynnosci procesowych jest zagadnieniem wtornym.

6 W nauce prawa podatkowego wskazuije sie z kolei, ze obecnie samowymiar nalezatoby uznawac za
zasade systemu podatkowego (zob.: H. Dzwonkowski, Zakres ..., s. 21).

7" H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Rok 2008. Komentarz, Warszawa 2008, s. 69.
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Adresat obowiazku, o ktérym tutaj mowa, uzyskuje jednoczesnie upowaz-
nienie (kompetencje, ,mozno$¢ prawna”) do jego wykonania'®. W ustawo-
dawstwie podatkowym adresatami tego rodzaju norm proceduralnych sa
roznego rodzaju podmioty: podatnicy, ptatnicy, jak i organy podatkowe,
a wigzace ustalenie tresci normy prawnej nastepuje odpowiednio w dekla-
racji podatkowej badz w decyzji organow podatkowych.

Korzystanie z upowaznienia, o ktdrym mowa wyzej, stanowi istote po-
jecia stosowanie prawa'®. Stad stosowanie prawa podatkowego — z uwagi
na specyfike stosunkow podatkowoprawnych (brak swobody ksztattowania
stosunkéw prawnych, ktére w bardzo duzym stopniu ustalone sa przez pra-
wodawce, wobec czego stosowanie prawa podatkowego, na tle swobody
stosowania prawa cywilnego, ma znacznie prostsza strukture) — przedsta-
wia si¢ w postaci modelu dwuetapowego. Biora w nim udziat podatnicy
(w pierwszym etapie dokonujac samowymiaru), jak i organy podatkowe
(w drugim etapie, w przypadku niewykonania badz nieprawidtowego wy-
konania obowiazku samowymiaru przez podatnikéw)?. Pojecie stosowa-
nia prawa bywa jednak niekiedy zawezane na gruncie prawa podatkowego
wylacznie do czynnosci organéw podatkowych. Warto wiec zauwazyg¢, ze
warunku tego rodzaju nigdy nie eksponowano w teorii prawa, gdzie istote
tego pojecia upatrywano w upowaznieniu do wiazacego ustalenia skutkow
prawnych okreslonego stanu faktycznego i stanu prawnego?!. Uwzglednia-
jac rozwoj systemu prawa podatkowego, polegajacy w tym zakresie na po-
wierzeniu wymiaru zobowiazan podatkowych podatnikom, nalezy zatem
zgodzi¢ sie z pogladem, ze ,stosowanie prawa juz dawno przestato by¢
tylko domena organéw administracji publicznej”??. Przyjecie innego stano-
wiska byloby niezrozumiate, zwazywszy, ze podstawowym celem poste-
powania podatkowego jest ustalanie roszczenia podatkowego panstwa lub
innej wladzy publicznej?®. W przypadku procedury samowymiaru ustalenie

18 7. Ziembinski w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 250.
19 lbidem, s. 245.

20 R, Mastalski, Charakterystyka ogdlna postepowania podatkowego, [w:] L. Etel (red.), System prawa
finansowego, t. |ll, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 386.

21 Zob.: Z. Ziembiriski w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 253; W. Lang, Teoria
paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 453; J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 7.

22 K. Teszner, Stosowanie prawa podatkowego przez organ podatkowy w postepowaniu odwotawczym, [w:]
Z. Ofiarski (red.), XXV lat przeobrazeri w prawie finansowym i prawie podatkowym — ocena dokonari
i wnioski na przysztos¢, Szczecin 2014, s. 598.

2 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 258.
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tego roszczenia stato si¢ natomiast — niejako w zastepstwie organéw po-
datkowych — obowigzkiem podatnikow. W procedurze tej podatnik petni
w istocie role zblizona do wykonujacych zadania zlecone organéw admi-
nistracyjnych w sensie funkcjonalnym??. Podatnik w samowymiarze wchodzi
w role organu podatkowego, dokonujac czynnosci wymiarowych stano-
wiacych dziatanie dotyczace jego wlasnego interesu prawnego. Warto wiec
w tym miejscu zauwazyy¢, ze zgodnie z art. 133 § 1 o.p. strong postepowania
podatkowego jest ten, kto zada czynnosci organu z uwagi na swoj interes
prawny, do kogo czynnos¢ organu sie¢ odnosi lub kogo interesu prawnego
dziatanie organu podatkowego dotyczy. Charakter prawny strony stosunku
prawnego samowymiaru nie jest odzwierciedlony w normatywnej defini-
qji strony postepowania podatkowego. Sytuacja ta domaga sie wiec zmiany
rozumienia pojecia strony postepowania podatkowego, a w konsekwencji
zmiany de lege ferenda definicji normatywnej tego pojecia®®. R6znice pomiedzy
samowymiarem a wymiarem dokonywanym przez organy podatkowe sa
mniej istotne od zachodzacych miedzy tymi postepowaniami podobienistw.
Zasadnicza ceche wspolna stanowi funkgja tych postepowan, ktdra w kazdym
z tych przypadkéw polega na podejmowaniu rozstrzygniecia w zakresie
wyznaczonego przez norme prawng jednostkowego i niepowtarzalnego
splotu faktu i prawa (sprawy podatkowej)?®.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze dla refleksji nad instytucja wszcze-
cia postepowania podatkowego de lege ferenda, jak i nad catym postepowa-
niem podatkowym, zupelnie zasadnicze znaczenie posiada spostrzezenie,
iz deklaracja podatkowa oraz decyzja podatkowa, wydawana przez organy
podatkowe po przeprowadzeniu postepowania podatkowego, sa w istocie
swoimi rodzajowymi odpowiednikami®.

3.1. Samowymiar zobowiazan podatkowych

Majac na uwadze to, co zostalo powiedziane wyzej, nalezy przyjaé, ze py-
tanie, czy samowymiar jest postepowaniem podatkowym jest zle postawione.

24 Na temat tej kategorii podmiotow zob.: E. Ochendowski, op. cit., s. 7.

% Qile pojecie strony postepowania podatkowego miatoby miec de lege ferenda charakter uniwersalny
dla kazdego z rodzajéw postepowania podatkowego.

26 Zob. J. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 65 i nast.

27 7ob.: H. Dzwonkowski, Samowymiar zobowigzan podatkowych, ,,Paristwo i Prawo” 2004, nr 12, 5. 40—51;
B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ,Prawo i Podatki” 2005, nr 11, s. 14—19.
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Odpowiedz musi by¢ twierdzaca z dwdch zasadniczych powoddéw. Po
pierwsze, jak juz ustaliliSmy, kazdy ciag czynno$ci regulowany przez prawo
podatkowe, z zatozenia przeciez stuzacy realizacji prawa materialnego
podatkowego, musi zosta¢ uznany ex definitione za procedure podatkowa.
Po drugie, postepowanie samowymiarowe jest faktycznie i powszechnie
prowadzone przez podatnikow, jakkolwiek nie znajduje to adekwatnego
wyrazu w przepisach prawa formalnego. Powazne zastrzezenia moze wigc
tutaj budzi¢ nie charakter prawny czynnosci podatnika w samowymiarze,
a brak uregulowania tego postepowania w Ordynacji podatkowej. Z pew-
noscia nie mozna przyjac, jak sie to niekiedy przedstawia w doktrynie, ze
procedura samowymiaru stanowi jedynie wykonanie przez podatnika
naloZonego na niego obowiazku (co uniemozliwia uznanie czynnosci po-
datnika za stosowanie prawa, a tym samym za postgpowanie podatkowe),
a wykonanie tego obowiazku stanowi jedynie obliczenie naleznego podat-
ku?8. W tym bowiem sensie sytuacja prawna podatnika zobowiazanego do
samowymiaru zobowigzania podatkowego poprzez deklaracje podatkowa
jest w swej istocie tozsama z sytuacja organu podatkowego, na ktérym
cigzy obowigzek wymiaru zobowigzania podatkowego w drodze wydania
decyzji podatkowej. Wynika to stad, ze w obu przypadkach obowiazki
w postaci dokonania wymiaru zobowigzan podatkowych, czy to w postaci
sporzadzenia deklaracji podatkowej, czy to w postaci wydania decyzji po-
datkowej, powstaly wskutek skorzystania przez prawodawce z przystugu-
jacej mu kompetencji do dokonania czynnosci konwencjonalnej w postaci
uchwalenia stosownych przepiséw materialnoprawnych. Drobne w istocie
roznice w uregulowaniu zakresdw zastosowania norm naktadajacych
omawiany tu obowiazek dokonania wymiaru i zakresdw regulowania tych
norm (jak w przypadku szacowania podstaw opodatkowania) nie zmie-
niaja ogolnego obrazu tozsamosci tych sytuacji prawnych. Catoksztatt
podejmowanych przez podatnika czynnosci procesowych w wykonaniu
spoczywajacego na nim obowiazku wymiarowego, zaréwno tych wyraznie
wskazanych w przepisach prawa, jak i tych, ktére wykonywane sa w opar-
ciu o reguly instrumentalnego nakazu albo zakazu?’, sktada sie¢ zatem na
procedure samowymiaru zobowigzan podatkowych.

28 B, Brzezinski, Deklaragja ..., op. cit., s. 17.

29 7 ustanowieniem obowiazku ztozenia deklaracji podatkowej taczy sie obowigzywanie zakazu czynéw
niedajacych sie pogodzi¢ z czynem nakazanym, zakazu zaniechania czynu nakazanego, zakazu czynéw przy-
czynowo uniemozliwiajacych realizacje czynu nakazanego oraz posredniego nakazu zrealizowania czynéw,
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Zrédet nadawania niskiej rangi postepowaniu wymiarowemu prowa-
dzonemu przez podatnika mozna upatrywac w nieuprawnionych uprosz-
czeniach technicznych w redakgji tekstow prawnych, polegajacych na
okreslaniu obowiazku, o ktérym mowa wyzej, wylacznie poprzez rezultat,
do ktdrego ma prowadzic jego wykonanie. Tego rodzaju niedociagniecia
maja dluga tradycje w polskim prawie procesowym i wystepuja rowniez
w przypadku okre$lenia przestanek wszczecia postepowania w celu doko-
nania wtérnego wymiaru zobowigzania podatkowego przez organ podat-
kowy®. W takich sytuacjach czynnos¢, poprzez ktora realizowany ma by¢
dany obowiazek, ma zazwyczaj charakter ztozony i wymaga dokonania
szeregu innych, czesto rowniez bardzo ztozonych czynnosci procesowych
i faktycznych. Przytoczone wyzej przepisy prawa podatkowego material-
nego mowig jednak jedynie ogolnie o , sktadaniu deklaracji”, wzglednie
o ,wplacaniu naleznego podatku” przez podatnika w okreslonych okolicz-
nosciach, nie zas expressis verbis o wszczeciu przez podatnika postepowania
samowymiarowego w przypadku zajscia okoliczno$ci mieszczacych sie
w zakresie zastosowania tych norm.

W doktrynie prawa podatkowego wskazywano na odrebnos¢ postepo-
wania podatkowego, opartego na metodzie samowymiaru, juz na tle re-
gulacji opodatkowania jednostek gospodarki uspotecznionej. Wyrdzniano
w nim trzy zasadnicze fazy: 1) rejestracje podatkowa, 2) postepowanie wy-
miarowe (samoobliczanie) oraz 3) kontrole wymiaru i ewentualnie jego ko-
rekte przez organy podatkowe®!. Spostrzezenia te sa o tyle interesujace, ze
réwniez obecnie mamy do czynienia z koegzystencja postepowania samo-
wymiarowego, konczacego sie ztozeniem deklaracji podatkowej, oraz we-
ryfikacji wymiaru przez organy podatkowe, dokonywanej obligatoryjnie
w ramach czynnosci sprawdzajacych. Jak zasygnalizowano we wprowadze-
niu do niniejszego artykulu, wydaje si¢ — przynajmniej na podstawie uktadu
przepiséw Ordynacji podatkowej — Ze w postepowaniu samowymiarowym
udziat organow podatkowych nie jest przewidziany. Zauwazy¢ jednak
nalezy, ze swoistego rodzaju korelat samowymiaru stanowia wtasnie

stanowiacych warunek przyczynowo konieczny dla zrealizowania czynu nakazanego. Ponadto natozenie
tego rodzaju obowigzkéw skutkuje jednoczesnym przyznaniem podatnikom kompetengji do realizagji
tych obowiazkéw (zob.: S. Wronkowska w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 149).

30 Na problem tego rodzaju btedéw legislacyjnych zwracat uwage W. Dawidowicz w: Postepowanie
administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 132.

31 (. Kosikowski, Postepowanie ..., op. cit., s. 71-78.
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czynnosci sprawdzajace, uregulowane w Dziale VI 0.p. W pewnym sensie
koncza one procedure samowymiaru i w ujeciu funkcjonalnym stanowia
jej immanentna cze$¢*.

3.2. Wszczecie postepowania wymiarowego
przez organy podatkowe

Przestanki wszczecia postepowania podatkowego wymiarowego przez orga-
ny podatkowe sa zréznicowane w zaleznosci od tego, czy mowimy o wy-
miarze pierwotnym, czy o wymiarze wtornym. W pierwszym przypadku
zostaly one ustalone w przepisach poszczegdlnych ustaw podatkowych
(tak jest np. w podatku od nieruchomosci, podatku rolnym oraz podatku
leSnym, wymierzanych osobom fizycznym), w drugim zas przypadku w prze-
pisach Rozdziatu 1 pt. ,, Powstawanie zobowiazania podatkowego”, w Dzia-
le III Ordynacji podatkowej pt. ,,Zobowigzania podatkowe”, w art. 21 § 34
oraz art. 23. Przepisy te mowia jedynie o ,wydawaniu decyzji”, wzglednie
0 ,,okreslaniu podstawy opodatkowania” przez organy podatkowe we wska-
zanych w przepisach okolicznosciach, nie zas expressis verbis 0 wszczeciu
przez organy podatkowe z urzedu postepowania podatkowego w przy-
padku zajscia okoliczno$ci mieszczacych sie w zakresie zastosowania tych
norm. Mamy tutaj zatem do czynienia z taka sama sytuacja, jak w przy-
padku omoéwionych wyzej przepisow okreslajacych przestanki wszczecia
postepowania samowymiarowego.

W doktrynie wskazuje sig, Ze obecne uregulowanie wszczecia postepo-
wania, majace charakter uniwersalny, moze mie¢ pelne zastosowanie je-
dynie do postepowan niewymiarowych. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze inny charakter prawny ma wszczecie obligatoryjnego postepowania
wymiarowego (postanowienie wydawane w zwigzku z obowiazkiem do-
konania pierwotnego wymiaru decyzyjnego) anizeli wszczecie postepowa-
nia wymiarowego w przypadku nieprawidtowego samowymiaru (posta-
nowienie zawierajace zarzuty przeciwko podatnikowi) oraz postepowania
wymiarowego w przypadku niewykonania obowigzku samowymiaru
(postanowienie zawierajace zarzuty przeciwko podatnikowi)®. Obecnie

32 Na temat potrzeby objecia czynnosci sprawdzajacych i kontroli podatkowej — z uwagi na ich dowodowy
charakter — wymaganiami postepowania jurysdykcyjnego zob.: H. Dzwonkowski, Zakres ..., op. cit.,
s.24-27.

33 H, Dzwonkowski (red.), Ordynada ..., op. cit., s. 779—785.
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czynnos¢ postanowienia o wszczeciu postepowania nie ma zadnej mery-
torycznej treSci. Warto wiec takze zauwazy¢, ze w istocie nie stanowi ona
—bo nie moze stanowi¢ — postanowienia organu w kwestii, ktorej z nazwy
dotyczy. Nie tylko z tego powodu, ze wszczecie postepowania podatkowego
bedace — o czym byla mowa wyzej — zdarzeniem, nie moze by¢, jak ma to
miejsce obecnie, przedmiotem czynnosci wydania postanowienia, a jedy-
nie skutkiem takiej czynnosci. Organ podatkowy na tym etapie, w ktdrym
prawodawca nakazuje mu dokonanie sztucznej czynnosci w postaci wy-
dania postanowienia o wszczeciu postepowania, w rzeczywistosci ma juz
sformutowane watpliwosci, zastrzezenia albo wrecz zarzuty co do sposobu
realizacji obowiazkéw podatkowych przez podatnika (samowymiaru przez
podatnika albo w zakresie zadeklarowania podstaw opodatkowania do wy-
miaru pierwotnego decyzja podatkowa). Nazwa nadana temu postanowieniu,
a takze wyznaczona dla niego przez przepisy proceduralne tres¢, ignoruja
faktyczny charakter dziatan organéw podatkowych na tym etapie poste-
powania. Rozwazane tutaj postanowienie jest sztuczne, bowiem jest ode-
rwane od rzeczywistosci tego momentu postepowania — nie opisuje ono
tresci czynnosci procesowej, jaka na tym etapie postepowania mégltby i po-
winien wykonac organ podatkowy. Wprowadzajac instytucje postanowienia
0 wszczeciu postepowania, prawodawca pragnat sformalizowa¢ moment
wszczecia postepowania, w celu zwigekszenia gwarancji procesowych
strony. Postanowienie o wszczeciu postepowania realizuje zamierzone w ten
sposob cele, jednak jego konstrukcja jest btedna. Prawodawca, tworzac
przepisy o wszczeciu postepowania, lekcewazac uwarunkowania ontolo-
giczne w tym zakresie, utozsamit zdarzenie w postaci wszczecia postepo-
wania z czynnoscia procesowa, ktorej zdarzenie takie moze by¢ jedynie
nastepstwem —i dat temu wyraz w jezyku przepisow o wszczeciu postepo-
wania. Sformutowania w rodzaju , organ podatkowy wszczat postepowanie
w sprawie”, , postepowanie wszczyna si¢ na zadanie strony lub z urzedu”,
,odmowa wszczecia postepowania” moga by¢ jednak uznane za prawidtowe
jedynie jako relacja z dokonania przez organ pierwszej czynnosci proce-
sowej w danej sprawie. Zrelacjonowanie zaistnienia takiej sytuacji nie moze
by¢ jednak trescig pierwszej czynnosci procesowej w danej sprawie. Mo-
wienie 0 ,,wszczeciu postgpowania” czy ,, rozpoczeciu postepowania” przez
organ podatkowy jako skutku czynnosci ,wszczecia postegpowania” jest
zatem sformutowaniem pozbawionym sensu. Podobnie wyrazenie ,, posta-
nowienie o0 wszczeciu postepowania” nie ma zadnego sensu. Trescia czyn-
nosci organu podatkowego, majacej wywierac skutek w postaci wszczecia
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postepowania, powinno by¢ wyrazenie okreslonego stanu wiedzy i stanu
woli organu podatkowego, a nie wszczecie postepowania. Wszczecie po-
stepowania nastepuje wraz z dokonaniem pierwszej czynnosci procesowej
przez organ podatkowy albo przez podatnika, a nie wskutek wydania po-
stanowienia o wszczeciu postepowania, nie bedacego nawet substytutem
czynnosci, ktéra powinno ono by¢ w rzeczywistosci, a po prostu sztuczna
konstrukcjq prawna.

Nalezy zauwazy¢, ze konstatacja, iz obecnie postanowienie o wszczeciu
postepowania nie oddaje rzeczywistego stanu wiedzy i stanu woli organu
podatkowego na tym etapie postepowania ma swoje powazne, negatywne
konsekwengje dla konstrukgji przyjetych dla dalszego przebiegu postepo-
wania podatkowego. Mozna by bowiem przyja¢, ze dozwolone jest prowa-
dzenie postepowania niemajacego zadnego przedmiotu (postepowania
bezprzedmiotowego)>*.

WSZCZECIE JURYSDYKCYJNEGO POSTEPOWANIA
PODATKOWEGO

Pod koniec XIX wieku w niemieckiej nauce prawa procesowego cywilnego
pojawito sie przekonanie, iz przedmiotem procesu nie jest roszczenie ma-
terialne, jak uznawano dotad, a roszczenie procesowe. Upowszechnienie
sie tej koncepcji w orzecznictwie sadowym, po okresie konkurowania wspom-
nianych pogladow, nastapito juz w dwudziestoleciu miedzywojennym. Kon-
cepcja procesowego charakteru roszczenia pod koniec okresu miedzywo-
jennego stata si¢ koncepcja dominujaca na gruncie postepowania cywilnego
oraz postepowania sagdowo-administracyjnego. Do wniesienia skargi przed
Naczelnym Trybunatem Administracyjnym uprawniony byt bowiem kazdy,

34 Nie chodzi mi tutaj oczywiscie o sytuacje, w ktérej wiedza organu podatkowego na etapie postepowa-
nia podatkowego jest btedna. Moze ona by¢ btedna, podobnie jak przekonanie strony o istnieniu jej
interesu prawnego, zastugujacego na ochrone prawna w postepowaniu. To postepowanie podatkowe ma
odpowiedzie¢ na pytanie, czy wskazywany przez strone lub wskazywany przez organy podatkowe interes
prawny (uprawnienie lub obowigzek) obiektywnie istnieje. Rzecz w tym, ze nawet btedne twierdzenia
maja jakas podstawe, ktéra powinna znalez¢ wyraz w tresci pierwszej czynnosci procesowej organu
w danej sprawie (podobnie jak ma to miejsce w przypadku podania sktadanego przez strone w danej
sprawie).
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kto twierdzit, Ze naruszono jego prawa lub ze obcigzono go obowiazkiem
bez podstawy prawnej*>. Dopiero w okresie powojennym, w tym szczegdl-
nie w okresie prac nad k.p.a. oraz nad jego nowelizacja w 1980 roku, zaczeto
bardzo silnie argumentowacd tezy przeciwne®. Wtasciwe ocenienie warto$ci
tego rodzaju argumentacji, podobnie jak ma to miejsce na gruncie procesu
cywilnego, mozliwe jest dopiero po dostrzezeniu jej zwigzku z obowiazuja-
cym wowczas na terenie Polski systemem politycznym. Dazac do ograni-
czenia ochrony prawnej obywateli, w tym do ograniczenia dopuszczalnosci
drogi sadowej oraz drogi administracyjnej, sieggnieto do przebrzmiatejjuz
wowczas XIX-wiecznej argumentacji.

Obowiazujace obecnie w Ordynacji podatkowej rozwiazania prawne
mozna interpretowac jako odpowiadajace subiektywnej koncepgiji legity-
macji procesowej strony. Wypowiedz zawarta w przepisie art. 133§ 1 o.p.,
zawierajaca definicje strony postepowania podatkowego, mozna bowiem
uprosci¢ do formuly: ,,z uwagi na swéj Y zadaé X”, co oznacza tyle, co ,ze
wzgledu na swdj Y zadac X% Stowo ,<uwaga” oznacza z kolei tyle, co , kon-
centracja Swiadomosci na jakims przedmiocie, fakcie lub przezyciu psychicz-
nym”38, Prawodawca uzywa w tej wypowiedzi takze zaimka dzierzawczego
,SW0j”, co ma znaczenie w konteks$cie aktow swiadomosci spetnianych
przez osobe wnoszaca zadanie. Konsekwentnie do znaczen uzytych przez
prawodawce wyrazen uznac zatem trzeba, ze zakodowana w rozpatrywa-
nym przepisie definicja czynnej legitymacji procesowej strony mozne zostac
ujeta nastepujaco: ,Strona jest ten, kto koncentrujac Swiadomos¢ na swoim
interesie prawnym, zada czynnosci organu”. Chodzi wiec tutaj o akt psy-
chiczny (czynnos¢ psychiczng) zadajacego —jego akt swiadomosci o cha-
rakterze subiektywnym jako podmiotu poznajacego, nakierowany inten-
cjonalnie na wtasny interes prawny®. Ponadto, jak wynika z tresci badanego
zdania, chodzi tu o sytuacje, w ktdrej czynnos¢ ztozenia zadania nastepuje
po omawianym akcie $wiadomosci, a zachodzaca migdzy tymi czynno$ciami

35 T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 333.

36 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 [podkreslenie moje], jest legitymowana”
—T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, ,Paristwo
i Prawo” 1960, z. 3, s. 467.

37 M. Szymczak (red.), op. cit., t. I, s. 592.
38 |bidem, s. 591.
39 Zob.: A.B. Stepien, Teoria poznania, Lublin 1971, s. 21—45.
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(aktami) relacja ma charakter przyczynowo-skutkowy. Zawarte w zadaniu
twierdzenie o interesie prawnym jest rezultatem tego pierwotnego aktu
(czynnosci) i moze pochodzi¢ wytacznie od podmiotu poznajacego. Brac¢
pod uwage swoje przezycia psychiczne, stanowiace pobudke do jakiegos
dziatania, moze bowiem wylacznie podmiot tych przezy¢. Rozumujac kon-
sekwentnie, trzeba wigc uznac, ze akt Swiadomosci, stanowiacy przyczyne
ztozenia ujetego w podaniu zadania, uchyla si¢ ze swej natury —jako inten-
cjonalny akt cudzej psychiki — od jakiejkolwiek oceny organéw podatkowych.
Stwierdzenie to uniemozliwia tym samym analize przepisow o wszczeciu
postepowania administracyjnego w kierunku obiektywnej koncepgji strony.

Z kolei w stosunku do przepiséw art. 165 o.p. oraz art. 165a § 1, regu-
lujacego odmowe prowadzenia postepowania, nalezy sformutowac szereg
uwag krytycznych. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 165 o.p.
btednie nazywa czynnosci konwencjonalne, ktérych dokonanie skutkuje
wszczeciem postepowania podatkowego. Po pierwsze, zgodnie z art. 133
§ 1 0.p. czynno$¢ strony wszczynajaca postepowanie podatkowe to ,zadanie
czynnosci organéw”. Uzyte w art. 165 § 1 o.p. sformulowanie, ze , postepo-
wanie wszczyna si¢ na zadanie strony” jest niewlasciwe, bowiem sugeruje,
ze chodzi tu o czynnos¢ ,,zadania wszczecia postepowania”. Po drugie, jak
to juz wyzej wyjasniono, w wyniku ztozenia przez strone ,zadania czyn-
nosci organu” aktualizuje si¢ obowigzek organu podatkowego , prowadze-
nia postepowania”, a nie obowiazek , wszczecia postepowania”. W kazdym
zatem z wymienionych wyzej przypadkow 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 taczenie wymienionych czynnosci ze wszczeciem poste-
powania powoduje mylne wyobrazenie o samym wszczeciu postepowania.
Konsekwencja niefrasobliwosci jezykowej prawodawcy, o ktorej mowa wy-
zej, sa okreslenia przyjete w przepisie art. 165a § 1 o.p., regulujacym od-
mowe prowadzenia postepowania. Odczytywanie tresci art. 165 § 1 o.p.
iart. 165a § 1 o.p. bez uwzglednienia tresci art. 133 § 1 o0.p. mogtoby bowiem
sugerowac, ze instytucja ta ma realizowac zatozenia tzw. obiektywnej kon-
cepqji legitymacji procesowej strony, ktora jednak nie daje si¢ pogodzi¢
z zasadami demokratycznego panistwa prawnego®.

40 Na problem ten zwraca uwage H. Dzwonkowski w: H. Dzwonkowski (red.), op. cit., s. 786.
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Dodac¢ trzeba, ze analiza wymienionych wyzej przepisdéw o wszczeciu
postepowania z punktu widzenia modalnosci prawnych, moze is¢ w dwdch
zasadniczych kierunkach — w zaleznosci od przyjetej koncepcji normy
kompetencyjnej*!. Pierwszy z nich wyznaczony jest przez rozumienie kom-
petencji (upowaznienia, ,moznosci prawnej”) zaproponowane przez Z. Ziem-
biriskiego®?. Drugi kierunek rozwazan o analizowanej sytuacji prawnej wy-
znaczany jest przez rozumienie normy kompetencyjnej przez W. Langa, ktore
prowadzi do odczytania sytuacji prawnej podmiotu wnoszacego zadanie
w postepowaniu podatkowym jako szeroko rozumianego uprawnienia®.
Niezaleznie jednak od przyjetej koncepcji pojecia normy kompetencyjnej
(czy to rozumianej jako upowaznienie, czy jako uprawnienie), samo dorecze-
nie zadania organom podatkowym wywoluje automatyczny skutek w postaci
wszczecia postepowania (podobnie jak wytoczenie powddztwa poprzez
ztozenie pozwu). Podmiotem wszczynajacym postepowanie jest zawsze
strona rozumiana jako podmiot, ktdry twierdzi, Ze istnieje jego wlasny in-
teres prawny, zaslugujacy na ochrong w postepowaniu podatkowym. Pod-
kresli¢ trzeba w tym miejscu, ze interes prawny, o ktérym tutaj mowa, istnieje
obiektywnie. Prawo stanowi jednak przedmiot heteronomiczny, jak to juz
wyjasniono wyzej, dajacy si¢ uchwycic¢ obiektywnie wylacznie w drodze
intersubiektywizacji (kazda norma prawna jest norma spoteczna i tak jak
wszystkie normy spoteczne obiektywizuje si¢ w toku procesow spotecz-
nych, a zatem niezaleznie od $wiadomosci poszczegolnych jednostek*?).

Uwagi te znajdujq zastosowanie takze do trybu wszczynania z urzedu
postepowania o charakterze wymiarowym badz ogélnym, bowiem réwniez
organy podatkowe nie moga — z natury rzeczy —miec pelnej wiedzy o sprawie
na etapie wszczecia postepowania podatkowego. Stad twierdzenia organdéw
podatkowych odnosnie istnienia interesu prawnego po stronie legitymo-
wanego biernie podmiotu musza zosta¢ potwierdzone w postgpowaniu
podatkowym.

41 Zob.: M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System Prawa Administracyjnego, t. |, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2009,
s.359—-418.

42 Zob.: Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1969, z. 4.

43 Zob.:W. Lang, Zarys analitycznej teorii uprawnienia, ,Studia Prawnicze” 1985, z. 3—4.

44 ). Kowalski w: J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1981,
s. 16-17.

r

541 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.96



Krytyka Prawa

PODSUMOWANIE

Normy prawne regulujace wszczecie postepowania podatkowego przede
wszystkim powinny w sposéb jednoznaczny wskazywac swoich adresatow,
zakresy zastosowania, rozumiane jako przestanki zainicjowania postepowa-
nia podatkowego, a takze zakresy normowania, czyli uprawnienia i obo-
wiazki poszczegdlnych podmiotéw na tym etapie postepowania. Obowia-
zujace obecnie przepisy o wszczeciu postepowania podatkowego, pomieszczone
w poszczegolnych ustawach podatkowych oraz w Ordynacji podatkowe;j,
powtarzajacej w tym zakresie, w sposdb zupelnie bezrefleksyjny, regulacje
ogolnego postepowania administracyjnego, nie realizuja tych podstawo-
wych zalozen nawet na ptaszczyznie jezykowe;.

Dostrzezenie, iz wszczecie postepowania jest zdarzeniem, stanowi punkt
wyjscia do powaznej rekonstrukcji instytucji wszczecia postepowania.
Zdarzenie to nie jest bowiem prawidlowo rozumiane przez prawodawce
i nie znajduje wlasciwego odzwierciedlenia w przepisach prawa podatko-
wego. Wszczecie postepowania powinno by¢ ujmowane w konstrukcjach
innych instytucji prawa proceduralnego wylacznie jako nastepstwo czyn-
nosci procesowych podatnikéw badz organdéw. Odwolywanie si¢ przez prze-
pisy prawa do zdarzenia okreslanego mianem , wszczecia postepowania”
ma sens jedynie z punktu widzenia oznaczania w czasie skutkow prawnych
pierwszych czynnosci procesowych dokonywanych przez podatnikéw badz
organy podatkowe w danej sprawie. W zwigzku z tym to czynnosci pro-
cesowe, ktorych nastepstwem jest zdarzenie w postaci wszczecia postepo-
wania, powinny zostac¢ uregulowane w przepisach ogdlnego i szczegdto-
wego prawa podatkowego adekwatnie do tego, co zachodzi w poczatkowym
etapie postgpowania.

Postepowanie podatkowe to przede wszystkim postepowanie wymia-
rowe, ktérego przeprowadzenie stanowi obowiazek podatnikéow (samo-
wymiar zobowigzan podatkowych), wzglednie organéw podatkowych (wy-
miar decyzyjny). Znacznie mniejsza role odgrywaja w prawie podatkowym
postepowania majace inne cele niz wymiar zobowiazan podatkowych.

Dyskusja o ksztalcie instytucji wszczecia postepowania podatkowego
powinna zatem nadazac za szybko nastepujacymi zmianami spoteczno-
-gospodarczymi. Warto w tym kontekscie podkresli¢ doniosta role, jaka
w anglosaskich procedurach podatkowych odgrywaja, respektujace do-
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strzezona w niniejszych rozwazaniach potrzebe intersubiektywizacji po-
stepowania podatkowego, alternative dispute resolutions (ADR). Celem
zmian regulacji prawnych w obrebie tej instytucji prawnej powinno by¢
ponadto dostosowanie tradycyjnej siatki poje¢ prawa administracyjnego
do potrzeb obowiazujacego materialnego prawa podatkowego (ponownej
analizy wymagaja chociazby pojecia interesu prawnego czy strony poste-
powania), tak aby nowe rozwiazania prawne uwzgledniaty gleboka modal-
nos¢ postepowania podatkowego i potrzeby praktyki podatkowej. Zamiast
tego na gruncie istniejacych regulacji prawnych, podobnie jak w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym, toczy sie spor pomiedzy zwolennikami
obiektywnej badz subiektywnej koncepgji legitymacji procesowej strony.
Wprowadzanie nieprzemyslanych rozwiazan prawnych, takich jak insty-
tucja odmowy wszczecia postepowania, powoduje powrdt do analizowanego
tutaj problemu zaréwno w nauce prawa, jak i w orzecznictwie sadowym.
Nie zauwaza sie, ze spor ten zostat rozstrzygniety w polskiej nauce prawa
juz w okresie dwudziestolecia miedzywojennego, a jego odnowienie
w okresie powojennym wynikato z odchodzenia od idei demokratycznego
panstwa prawa. Do rzadkosci naleza natomiast systemowe propozycje
zmian rozwiazan przyjetych w obrebie tej instytucji prawnej, jak wspom-
niane prace H. Dzwonkowskiego, uwzgledniajace istotne odrebnosci po-
stepowania podatkowego (gtownie postepowania wymiarowego) wzgledem
tradycyjnego postepowania administracyjnego i nawiazujace do mysli pod-
jetej w Ordynacji podatkowej z 1934 roku.

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,
wynikajaca z tego, ze wady, o ktérych mowa wyzej, przenikaja w istocie caty
tekst Ordynacji podatkowej. Zmiana na tak szeroka skale jest mozliwa do
przeprowadzenia jedynie w trakcie prac nad nowym aktem prawnym, ma-
jacym obejmowac ogodlne postepowanie podatkowe.
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