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Streszczenie

Niniejsze opracowanie podejmuje temat wszczecia i prowadzenia postgpowania podatkowego po zakon-
czeniu kontroli podatkowej. W szczegolnosci przedmiotem analizy jest przebieg i problematyka tego
postepowania. Tres¢ artykutu wzbogacono dodatkowo o oméwienie zazalen przystugujacych kontrolo-
wanemu podmiotowi. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie tezy, iz przebieg postepowa-
nia podatkowego jest skomplikowanym mechanizmem, posiadajacym swoje problemy interpretacyjne
i organowe w odniesieniu do przepiséw Ordynacji podatkowej, przez co wymagajacym zmian noweli-
zacyjnych. Przy tworzeniu tego tekstu postuzono si¢ aktami prawnymi, orzeczeniami sagdowymi oraz
interpretacjami naukowymi zawartymi w doktrynie.
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Issues related to the initiation and course of tax
proceedings

Abstract

This study takes up the subject of initiating and conducting tax proceedings after the completion of a tax
audit. In particular, the subject of the analysis is the course and issues of this procedure. In addition,
the content of the article was enriched with the complaints available to the inspected entity. The aim
of this study is to present the thesis that the course of tax proceedings is a complicated mechanism,
with its interpretation and authority problems in relation to the provisions of the Tax Ordinance, and
therefore requiring amendments. To create this text, auxiliary means in the form of legal texts, court
decisions and scientific interpretations contained in the doctrine were used.
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1. Wstep

Postepowanie podatkowe stanowi szczegdlny rodzaj postepowania administracyjnego uregulowany
w tresci ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®. Prowadzone jest ono przez organy po-
datkowe w sprawach, ktére mogty by¢ przedmiotem uprzedniej kontroli podatkowej. Podejmowane
jest, gdy przeprowadzona kontrola wykaze nieprawidfowosci co do wypelniania wynikajacych z przepisow
podatkowych obowiazkéw przez podatnika, a te uchybienia nie zostang calkowicie usuniete przez
zlozenie deklaracji lub dokonanie odpowiednich korekt do deklaracji. W powyzszym przypadku or-
gan podatkowy wszczyna postgpowanie w terminie nie p6zniej niz 6 miesigcy od dnia zakonczenia
kontroli?, ktérego celem jest ustalenie wymiaru i poboru naleznosci podatkowych?®. Warto zwrécié
uwagge, iz w sytuacjach wyjatkowych, postepowanie moze by¢ réwniez wszczete po uptywie 6 miesiecy
od zakonczenia kontroli, jezeli wystapi jedna z dwoch przestanek: podatnik dokona ponownej korekty
deklaracji, w ktorej nie zostang uwzglednione nieprawidlowosci ujawnione w kontroli podatkowej, badz
organ podatkowy otrzyma informacje od organéw podatkowych lub od innych organéw, uzasadniaja-
ce wszczecie postepowania podatkowego®. Nadmienié¢ przy tym trzeba, ze wszczynajac postepowanie
po uplywie 6 miesiecy od zakonczenia kontroli, organ zobligowany jest wskaza¢ spelnienie tychze
przestanek®.

W rzeczywistosci jednak zaistnie¢ mogg okoliczno$ci znacznie utrudniajace przebieg postepowania
ze wzgledu na szereg waznych i niestety nadal nierozwigzanych probleméw zwigzanych z przepisami
Ordynacji podatkowej. Problemy te dotycza takze kwestii omawianych w niniejszym artykule. Fakt
wystepowania czgstych zmian w Ordynacji Podatkowej na przestrzeni lat jej obowigzywania wskazuje
na potrzebe wyrazang przez przedstawicieli doktryny i judykatury, ktérzy sugeruja, by sporzadzi¢ nowy
akt prawny, ktory zostanie w koncu dostosowany do wspolczesnych standardéw unijnych w dziedzi-
nie prawa podatkowego®. W zwigzku z tym niniejszy artykul stara sie przedstawi¢ skomplikowany
mechanizm postepowania podatkowego, jak i wskaza¢ jego wazniejsze problemy, aby mogty by¢ one
rozwigzane w przysztych nowelizacjach Ordynacji podatkowe;.

2. Postepowanie podatkowe - zasady ogélne

Celem postgpowania podatkowego jest dokonanie analizy na poziomie istniejagcych przepiséw prawa
poprzez okreslenie wymiaru zobowigzania podatkowego i jego realizowania przez podatnika, co z ko-
lei ma prowadzi¢ do ustalenia obowigzku podatkowego. Stanowi ono rodzaj odrebnego postepowania
administracyjnego prowadzonego przez odpowiednie podatkowe organy”. Ireneusz Nowak wskazuje na
inkwizycyjnos¢ jako ceche postepowania podatkowego®, dodajac takze, ze: ,,stosunek prawny miedzy
organem podatkowym a podatnikiem jest stosunkiem administracyjnoprawnym, nieréwnorzednym,

_—
1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2707); dalej: o.p.

2 Zob.art. 165b § 1 0.p.; M. Zujewska, Termin wszczecia pokontrolnego postepowania podatkowego, ,Gazeta Podatkowa” 2020,
nr 105, s. 10.

3 J. Borkowski, Kierunki zmian przepiséw postepowania podatkowego, [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 33.

4 Zob.art.165b § 3 pkt1i2o.p.
5 P.Pietrasz, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom Il, red. L. Etel, Warszawa 2022, art. 165b, s. 388-3%94.

6 M. Wiagcek, Wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Finanséw z dnia 20.06.2022 r. - znak sprawy:
V.511.659.2022.EG, Warszawa 2022, s. 2.

7 Zob.art.13 0.p.

8 I. Nowak, Czynny udziat podatnika w podatkowym postepowaniu odwotawczym, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2009,
t. LXXIX., s. 106 i n.; por. J. Borkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa
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a ponadto opartym o wladztwo administracyjne™. Nalezy pamietaé, ze postepowanie podatkowe nie
ma charakteru karnego lub karnoskarbowego. Jego przedmiotem nie jest wiec kwestia winy badz braku
winy skarzacego'®. Postepowanie podatkowe wszczynane jest z urzedu lub na wniosek podatnika®?’.
Postepowanie podatkowe z urzedu inicjuje wydanie przez organ podatkowy postanowienia, ktérego
doreczenie stronie rozpoczyna procedure'?, W przypadku wszczecia postepowania na wniosek strony
0 wszczeciu postepowania organ podatkowy zawiadamia wszystkie osoby bedace strong w sprawie®.
Datg wszczecia postgpowania na zadanie strony jest dzien doreczenia zadania organowi podatkowe-
mu, chyba ze zostalo ono wniesione przez osobe niebedaca strong lub z jakichkolwiek innych przyczyn
postepowanie nie moze by¢ wszczete — organ podatkowy wydaje wtedy postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania'®. Warto zauwazy¢, ze mozliwoéé wniesienia zazalenia przez strone zapewnia
organom podatkowym efektywniejszg skuteczno$¢ w rozwigzywaniu probleméw administracyjno-
-podatkowych, gdyz organy bez pomocy ,,z zewnatrz” nie bylyby w stanie — badZ w najlepszym wy-
padku ich zadanie byloby bardzo utrudnione - calo$ciowo objaé tak szerokiego zjawiska, jakim jest
nieprawidlowos¢ rozliczen podatkowych obywateli.

Postepowanie podatkowe jest co do zasady dwuinstancyjne’®. Wspomniana zasada jest jedna z pod-
stawowych zasad postepowania podatkowego, a jej celem jest mozliwos¢ stron do zaskarzenia orzeczen
idecyzji wydanych w pierwszej instancji. Jej istote wyjasnia Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA)
w wyroku z czerwca 2014 roku: ,,Zasada dwuinstancyjno$ci wyraza [...] prawo podatnika do rozstrzy-
gniecia sprawy dwukrotnie, w dwdch organach. Dla jej realizacji konieczne jest, by rozstrzygniecia
w obydwu instancjach zostaly poprzedzone przeprowadzeniem przez kazdy z organéw postepowa-
nia umozliwiajgcego osiggniecie celéw, dla ktérych postepowanie to jest prowadzone™é. Jest to wiec
istotna interpretacja, zwazywszy na fakt, iz zasada dwuinstancyjnosci postepowania zostata przeciez
wywyzszona do pozycji reguty konstytucyjnej’’, co oznacza, ze w kazdym innym postepowaniu (cywil-
nym, karnym itd.) takze wystepuje ten element. Rozdzial 1 Dzial IV Ordynacji podatkowej wymienia
i opisuje reszte zasad, ktorymi muszg sie kierowac organy podatkowe, aby dziata¢ efektywnie i w zgodzie
z literg prawa, gdyz zasady te okreslaja charakter i strukture, jaka ma mie¢ postegpowanie podatkowe. Do
zasad tych naleza: zasada legalizmu, zasada prowadzenia postepowania podatkowego w sposéb budza-
cy zaufanie; zasada udzielania informacji, zasada prawdy obiektywnej, zasada czynnego udziatu stron,
zasada przekonywania strony, zasada szybkosci i prostoty postepowania podatkowego, zasada pisem-
nosci postepowania, zasada trwalosci ostatecznych decyzji podatkowych czy zasada jawnosci dla stron.

Zgodnie z art. 133 § 1 o.p. strong w postepowaniu podatkowym jest podatnik, platnik, inkasent
lub ich nastgpca prawny, a takze osoba trzecia, ktora z uwagi na swdj interes prawny zada czynnosci
organu podatkowego, do ktoérej czynnos¢ organu podatkowego si¢ odnosi lub ktérej interesu prawnego
dziatanie organu podatkowego dotyczy. W szczegdlnych przypadkach strong moze sta¢ sie takze osoba

|
1985, s. 74 i n.; M. Szubiakowski. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe i egze-
kucyjne, Warszawa 1998, s. 22.

9 S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1961, nr 12, s. 895; |. No-
wak, Czynny udziat..., s. 106 i n.

10 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30.11.2020 ., | SA/Kr 989/20, LEX nr 3121985.

11 D. Strzelec, Skutecznos¢ petnomocnictwa ztozonego w trakcie kontroli podatkowej lub celno-skarbowej w toku postepowania
podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 8, s. 16.

12 Zob.art. 1658 1i§4 o.p.

13 Zob. art. 165 § 3a o.p.

14 Zob. art. 165 § 3 0.p. w zw. z art. 165a o.p.

15 Zob. art. 127 o.p.

16 Wyrok NSA z dnia 24.06.2014 r., Il FSK 218/14, LEX nr 1519000.

17 Zob. art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (t.j. Dz.U. z 2009 r. nr 114 poz. 946); S. Presna-
rowicz, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom Il, red. L. Etel, Warszawa 2022, art. 127, s. 90-93.
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prawna, jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej lub inna osoba fizyczna, niewymienio-
nawart. 133 § 1 o.p. - dojs¢ moze do tego, gdy przed powstaniem obowigzku podatkowego ciazyly na
nich szczegoélne obowigzki lub zamierzaja skorzysta¢ z uprawnien wynikajacych z tego prawa (art. 133
§ 2 0.p.). W postepowaniu podatkowym strona moze dziala¢ we wlasnym imieniu, jednakze moze takze
skorzysta¢ z pomocy pelnomocnika bedacego osoba fizyczna, ktéry musi posiadaé petng zdolnos¢ do
czynnosci prawnych®® — warto zaznaczyé¢, ze pelnomocnik przez akt umocowania nie staje sie strong
postepowania podatkowego, dziala jedynie w imieniu strony™®. Art. 133 o.p. okresla zamkniety katalog
podmiotéw zdolnych do bycia strong w postepowaniu podatkowym - konsekwencja tego zalozenia jest
wiec stwierdzenie, iz przepis ten wyklucza jakakolwiek mozliwo$¢ ztozenia wniosku o przystapienie
do udziatu w sprawie w charakterze strony innym podmiotom niz te, ktdre zostaly w tym artykule

wymienione?’.

3. Przebieg kontroli podatkowej prowadzacej do wszczecia postepowania podatkowego

Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie stanu rzeczywistego, to znaczy, czy rozliczenie podatko-
we podatnika prowadzone jest zgodnie z przepisami prawa podatkowego??. Jak stusznie zauwaza Da-
riusz Zalewski: ,Kontrola podatkowa to podstawowa forma realizacji wladczej roli pafistwa w zakresie
sprawdzania prawidtowosci rozliczania si¢ podatnikéw z ich zobowigzan podatkowych wobec budzetu
panistwa i samorzadéw terytorialnych”?2. Przez takie ujecie normatywne mozna wiec wnioskowac, jak
to zauwazono w doktrynie, Ze charakter kontroli podatkowej w swej strukturze jest proceduralnie po-
dobny do modelu postepowania dowodowego?®. Wskazuje sie réwniez, iz kontrola jest zagadnieniem
zlozonym, obejmujacym szereg dzialan, gdzie to organy kontrolujace dokonujg réznych czynnosci fak-
tycznych?®. Zgodnie z art. 282b § 2 o.p. kontrole wszczyna sie nie wczeéniej niz po uptywie siedmiu
dni i nie p6zniej niz przed uplywem trzydziestu dni od dnia dorgczenia zawiadomienia o zamiarze
wszczecia kontroli. Kontrola podatkowa jest przeprowadzana na podstawie imiennego upowaznienia?®.
Ustawa przewiduje trzy mozliwosci: naczelnik urzedu skarbowego lub osoba zastepujaca naczelnika
urzedu skarbowego wydaje takie upowaznienie pracownikom izby administracji skarbowej obstugujacej
tego naczelnika; wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta lub marszalek wojewodztwa, lub osoba
zastepujaca wojta, burmistrza (prezydenta miasta), staroste lub marszatka wojewddztwa albo skarb-
nika jednostki samorzadu terytorialnego moze pismo to wyda¢ pracownikom urzedu gminy (miasta),
starostwa lub urzedu marszatkowskiego; Szef Krajowej Administracji Skarbowej lub osoba zastepujaca
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej wydaje tenze dokument pracownikom urzedu obstugujacego
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Kontrola powinna zosta¢ zakonczona bez zbed-
nej zwloki, jednak nie p6zniej niz w terminie wskazanym w imiennym upowaznieniu z art. 283 o.p.

—
18 Zob.art. 138b § 1 o.p.

19 Zob. art. 138b o.p.

20 P. Pietrasz, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom Il. Procedury podatkowe. Art. 120-344, Warszawa 2022, s. 117-126.
21 M. Zujewska, Czym rézni sie kontrola podatkowa od postepowania podatkowego, ,Gazeta Podatkowa” 2005, nr 182, s. 12.
22 D. Zalewski, Kontrola podatkowa. Komentarz praktyczny, Warszawa 2018, s. 1.

23 ). Szatkowski, Wszczecie postepowania podatkowego, [w:] Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier,
Biatystok 2015, s. 269-293.

24 ). Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 54; R. Dowgier, Ordynacja podatkowa. Kontrola realizacji
zobowiqgzan podatkowych, Biatystok 2021, s. 41.

25 Zob. art. 283 o.p.
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Wskazuje to na wspélzalezno$¢ z zasadg szybkosci kontroli?é, zgodnie z ktéra organy administracji
publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko?’.

Tworzony protoko! kontrolny zsumowujgcy wyniki przeprowadzonej kontroli moze stanowi¢ do-
wod w trakcie postepowania podatkowego. Powinien on zawiera¢ w szczegdlnosci wskazanie kontro-
lowanego, wskazanie os6b kontrolujacych, okreslenie przedmiotu i zakresu kontroli, okreslenie miej-
sca i czasu przeprowadzenia kontroli, opis dokonanych ustalen faktycznych, dokumentacje dotyczaca
przeprowadzonych dowodéw, ocene prawng sprawy bedacej przedmiotem kontroli, pouczenie o prawie
zlozenia zastrzezen lub wyjasnien oraz prawie ztozenia korekty deklaracji, oraz pouczenie o obowiazku
zawiadomienia organu podatkowego przez kontrolowanego o kazdej zmianie swojego adresu dokona-
nej w ciggu 6 miesiecy od dnia zakonczenia kontroli podatkowej, jezeli w toku kontroli podatkowej
ujawniono nieprawidtowosci, oraz skutkach niedopelnienia tego obowigzku?®. W protokole kontroli
moga by¢ zawarte rowniez ustalenia dotyczace badania ksiag podatkowych?’. Jezeli na podstawie pro-
tokotu kontrola wykaze nieprawidlowosci co do wywiazywania si¢ przez podatnika z obowigzkow
wynikajacych z przepiséw podatkowych - a uchybienia te nie zostang usunigte — stanowi to podstawe
do ustawowego wszczecia postepowania podatkowego®?. Urzad skarbowy wszczyna wtedy pokontrolne
postepowanie podatkowe w okresie p6t roku od zakoficzenia kontroli podatkowej (art. 165b § 1)3%. Jezeli
kontrolowany nie zgadza si¢ z ustaleniami zawartymi w protokole kontroli, moze przedstawic¢ zastrzeze-
nia lub wyjasnienia w ciggu 14 dni od dnia dorgczenia protokotu. W przypadku niezlozenia zastrzezen
przyjmuje sig, Ze kontrolowany nie kwestionuje ustalen kontroli.

4. Postepowanie podatkowe - przebieg, dowody, zakonczenie postepowania, odwotanie
i czynny udziat strony postepowania

Procedure podatkowa mozna podzieli¢ na cztery etapy: etap postepowania wyjasniajacego, etap usta-
lenia obowigzku podatkowego, etap wydania decyzji dotyczacej zobowigzania podatkowego i etap po-
stepowania odwoltawczego®2.

Postepowanie wyjasniajace polega na ustalaniu faktycznego stanu sprawy, w tym przede wszystkim
przeprowadzaniu postepowania dowodowego, w ramach ktérego zbiera si¢ materiat dowodowy*3. Zgod-
nie z art. 180 o.p. jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic sie do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem. W pismiennictwie prawniczym wskazuje sie, ze ,,dowod” jest pojeciem
wieloznacznym?®*. Jego szeroki zakres rozumienia oraz specyfika, w jakiej jest uzywany, zwigzane s3

|
26 A.Hebda, Kontrola podatkowa, Przemysl 2015, s. 93.

27 Zob.art. 12 § 1 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2185);
dalej: k.p.a.

28 Zob. art. 2908 2 o.p.

29 W zakresie przewidzianym w art. 193 o.p. W tym przypadku nie sporzadza sie odrebnego protokotu badania ksiag, o kto-
rym mowa w art. 193 § 6 o.p.; R. Szumlakowski, Kontrola podatkowa w trybie zwyktym a ogdlne zasady postepowania podatko-
wego, ,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2013, t. 2, nr 1, s. 298; Wyrok NSA z dnia 14.02.2008 r., Il FSK 1736/06,
LEX nr 467137.

30 Wyrok WSA w todzi z dnia 08.07.2016 r., | SA/td 170/16, LEX nr 2104277.

31 Przedmiotowe postepowanie moze by¢ w sytuacjach wyjatkowych wszczete po uptywie 6 miesiecy od zakonczenia kon-
troli - musza jednak wystapic przestanki z art. 165b § 3 pkt 1i 2 o.p.

32 A.Lazarowicz, Postepowanie podatkowe - o jakich zasadach nalezy pamietac, https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-postepowanie-
podatkowe-o-jakich-zasadach-nalezy-pamietac (dostep: 23.02.2022).

33 D. Strzelec, Dowody w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2013, s. 31 i n.; G. Adaszkiewicz, Postepowanie dowodowe,
,Przeglad Podatkowy” 1997, nr 3, s. 25.

34 T. Grzegorczyk, Dowody w procesie karnym, Warszawa 1998, s. 3.
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z dang galezig prawa procesowego®®. Réznorodne znaczenia pojecia wynikajg z praktyki orzeczniczej
i ustawodawczej w ramach postepowania administracyjnego, karnego czy cywilnego®®. Ustawodawca
wymienia jednak w art. 181 o.p. przykladowe dowody, jakimi powinny kierowac¢ si¢ organy podatko-
we. Dowodami w postepowaniu podatkowym moga by¢ w szczegélnosci ksiegi podatkowe, deklaracje
zlozone przez strong, zeznania $wiadkow, opinie bieglych, materialy i informacje zebrane w wyniku
ogledzin, informacje podatkowe oraz inne dokumenty zgromadzone w toku dziatalnosci analitycznej
Krajowej Administracji Skarbowej, czynnoéci sprawdzajacych, kontroli podatkowej lub kontroli celno-
-skarbowej oraz materialy zgromadzone w toku post¢powania karnego albo postepowania w spra-
wach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe®”. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz jest to katalog
otwarty. Stad, aby prawidtowo stosowac sie do procedur, trzeba korzysta¢ z wyktadni rozszerzajacej®®.
Warto tu zaznaczyé, ze istnieje ogolna praktyka wykorzystywania dowodéw ze spraw karnych lub kar-
noskarbowych na potrzeby postepowania podatkowego. To natomiast moze prowadzi¢ do rozwazenia
czy organy podatkowe powinny ocenia¢ na potrzeby swoich spraw podatkowych legalnos¢ dowodow
z tych wlaénie postepowan®”. Majac na wzgledzie ogdlne dobro podatnika - w tym szczegélng wage
przejrzystosci dokumentéw urzedowych - oraz odpowiednio na jego korzys¢ rozumiang zasade praw-
dy obiektywnej w postepowaniu podatkowym zgodnie z art. 122 o.p., mozna doj$¢ do stwierdzenia, iz
nie kazdy dopuszczony w ramach sprawy karnej skarbowej dowdd powinien by¢ automatycznie wy-
korzystywany w ramach materialu dowodowego sprawy podatkowej, gdyz nie kazdy taki dowod, cho¢
dopuszczony na potrzeby sprawy karnej, spetnia warunek niesprzecznosci z prawem w rozumieniu
art. 180 0.p.*?. Ponadto, jak zauwaza D. Strzelec, organy podatkowe nie powinny korzysta¢ w postepo-
waniu podatkowym z zeznan uzyskanych w postepowaniu przygotowawczym, ktére nastepnie zostaly
wycofane ze wzgledu na prawo odmowy zeznan w postepowaniu karnym stuzace tej osobie, ktdrej
osoba najblizsza ma status oskarzonego (podejrzanego), bowiem z punktu widzenia art. 180 o.p. s3 to
dowody sprzeczne z prawem*!. Z drugiej strony, w orzecznictwie nie brak odmiennych pogladéw na te
sprawe, ktore sugeruja, ze pomimo iz ustawowo postepowanie podatkowe prowadzone jest przez organy
podatkowe, to nie przesadza to o jednoznacznie o tym, zZe obowiazek poszukiwania i przedstawiania
dowodéw, co do okolicznosci istotnych w sprawie, spoczywa wylacznie na tychze organach®?.

Zgodnie z art. 171a § 1 i 2 o.p. w aktach zaklada si¢ metryke sprawy. Moze ona przybra¢ forme
pisemna lub elektroniczng. Odnotowywane sa w niej wszelkie czynno$ci dokonywane przez przedsta-
wicielstwo organu podatkowego. Wszelkie czynnosci majace istotne znaczenie dla prawidlowego roz-
strzygniecia sprawy sa dokumentowane w formie protokotéw (do ktdrych zalicza si¢ miedzy innymi
przestuchania lub ogledziny), a z mniej istotnych czynnoéci sporzadza sie adnotacje®?.

W toku postepowania wyjasniajacego dochodzi do ustalenia obowigzku podatkowego, czyli sprecyzo-
wania rzeczywistej wielko$ci zobowigzania podatkowego oraz okreslenia podmiotu, ktory jest zobowigza-
ny do uiszczenia kwoty podatku®®. Warto zauwazy¢, ze kazda ustawa podatkowa z osobna — wiasciwie dla

35 J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52.

36 J. Klich-Rump, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia sqdowego w procesie cywilnym, Warszawa 1977, s. 13.

37 Zob. art. 181 o.p.

38 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 200 i n.

39 D. Strzelec, Ocena legalnosci materiatu dowodowego zgromadzonego w sprawie karnej na potrzeby postepowania podatkowego,
,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 8, s. 12.
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41 Tamze,s. 19.
42 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 18.05.2017 r., | SA/Sz 7/17, LEX nr 2305180.
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podatku, ktory reguluje — okresla zdarzenie lub zdarzenia powodujgce powstanie obowigzku podatkowego.
Obowigzek taki ukonkretnia si¢ w zobowiazaniu podatkowym, ktdrego jest zZrodtem®.

Postepowanie podatkowe zostaje zakoniczone wraz z wydaniem przez wlasciwy organ decyzji admi-
nistracyjnej*. Decyzja taka zawiera powolanie podstawy prawnej, tre$¢ rozstrzygniecia, uzasadnienie
prawne i faktyczne oraz pouczenie o trybie odwotawczym®’. Doreczana jest ona na pismie. Postepo-
wanie podatkowe powinno zakonczy¢ si¢ bez zbednej zwloki, jednakze nie pozniej niz w ciggu mie-
sigca od dnia wszczecia postegpowania. W sprawach szczegélnie skomplikowanych termin ten wynosi
dwa miesigce*®. O kazdym przypadku niezakoriczenia postepowania w terminie organ podatkowy ma
obowiazek zawiadomi¢ strone, podajac przyczyny niedotrzymania terminu i wskazujac nowy termin
zakonczenia postepowania®’. Jezeli z przyczyn lezacych po stronie organu w terminie 3 miesiecy od
dnia wszczecia postgpowania decyzja nie zostanie dorgczona podatnikowi, wowczas za okres od dnia
wszczecia postepowania podatkowego do dnia dorgczenia decyzji nie beda naliczane zadne odsetki za
zwloke®®. W sytuacji, gdy postepowanie stalo si¢ bezprzedmiotowe — w szczegdlnosci w razie przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego — postepowanie podatkowe konczy¢ sie moze decyzja o umorzeniu
postepowania na podstawie decyzji organu podatkowego®!. Organ podatkowy moze tez umorzyé po-
stepowanie, jezeli wystapi o to strona, na ktérej zagdanie postepowanie zostalo wszczete — dojdzie jed-
nak do tego tylko wtedy, gdy nie sprzeciwig si¢ temu inne strony oraz nie bedzie to zagrazac interesowi
publicznemu®?,

Jako ze postepowanie podatkowe jest postepowaniem administracyjnym, stronie postepowania
przystuguje wniesienie odwotania od decyzji wydanej przez organ administracji publicznej, co skut-
kuje rozpoczeciem postepowania odwotawczego. Jak trafnie zauwaza Ireneusz Nowak: ,,Podstawa
orzekania przez organ odwolawczy nigdy nie jest ten sam material dowodowy, ktéry zostat zgroma-
dzony w postepowaniu w pierwszej instancji®?. [...] Wyrazony w trybie art. 227 § 2 ordynacji podat-
kowej poglad organu pierwszej instancji stanowi cze$¢ sktadowa materialu dowodowego i podlega
ocenie organu odwolawczego na rowni ze wszystkimi innymi dowodami ujawnionymi w postgpo-
waniu”?4. Organem wlasciwym do rozpatrzenia odwotania jest co do zasady organ wyzszego
stopnia®®. Organ odwolawczy nigdy nie dziata z urzedu, dopiero wniesienie odwolania rozpoczyna
postepowanie odwolawcze — odwolanie takie wnosi sie do organu odwotawczego za posrednictwem
organu, ktéry zaskarzong decyzje wydal, w terminie 14 dni od dnia doreczenia lub ogloszenia stronie
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decyzji®®. Jezeli takie odwolanie zostanie wniesione z zachowaniem powyzszego terminu, postepo-
wanie podatkowe toczy sie w drugiej instancji az do wydania decyzji ostatecznej®’. Niemniej jednak
decyzja organu podatkowego staje si¢ ostateczna, konczac catos¢ postepowania podatkowego w sytu-
acji, kiedy to podatnik nie bedzie si¢ od niej odwotywaé®®. Jednak w doktrynie prawa podatkowego
z merytorycznego punktu widzenia niektore rozwigzania prawne zastosowane w celu realizacji zasady
dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego budzg zasadnicze zastrzezenia®®. W teorii dzialania
organu odwotawczego nie moga si¢ ogranicza¢ do kontroli wobec rozstrzygniecia organu pierwszej
instancji®®. Powinny polega¢ na podjeciu dziatari majacych na celu pelne i ponowne wyjasnienie
danej sprawy. W ramach tych dziatan organ odwotawczy moze zleci¢ lub przeprowadzi¢ uzupelniajace
postepowanie dowodowe we wlasnym zakresie®!. W rzeczywisto$ci jednak zasada wydaje sie w niektérych
sytuacjach bardziej skomplikowana. Przykladowo, w stanie faktycznym, gdy decyzje w pierwszej instancji
wydaje naczelnik urzedu celno-skarbowego (ktérego zadaniem jest, co do zasady, przeprowadzanie
najbardziej skomplikowanych kontroli i spraw) podatnikowi stuzy odwotanie do tego samego orga-
nu, tj. do tego samego naczelnika urzedu celno-skarbowego®?. Nie jest to juz zatem odrebny, nie-
zalezny organ. W takiej sytuacji, gdy odwolanie od wydanej przez siebie decyzji rozpatruje ten sam
organ, wydaje sie, Ze zasada dwuinstancyjnos$ci postepowania podatkowego ma charakter jedynie
iluzoryczny. W praktyce bowiem szanse na uzyskanie innego rozstrzygniecia s3 znikome®3. Podob-
nym przykladem moze by¢ takze sytuacja uregulowana w art. 221 o.p., gdzie w przypadku wydania
decyzji w pierwszej instancji przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora izby admi-
nistracji skarbowej lub przez samorzadowe kolegium odwotawcze, odwotanie od decyzji rozpatruje
ten sam organ podatkowy, stosujac odpowiednio przepisy o postepowaniu odwolawczym. Przepis ten
stosuje si¢ odpowiednio do dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej. Organ pierwszej instancji
musi rozwigzywac swoje sprawy samodzielnie w relacji do organu drugiej instancji - warunkuje to
poprawne stosowanie sie do zasady dwuinstancyjnosci postepowania®?. Jej realizacja nie znajduje
jednak odzwierciedlenia w wyzej opisanych sytuacjach.

Organy podatkowe obowigzane sa zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium postepo-
wania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw i mate-
rialéw oraz zgloszonych z3dan®. Organ podatkowy moze jednak odstapi¢ od tej zasady, jezeli w wy-
niku postepowania wszczetego na wniosek strony ma zosta¢ wydana decyzja w calosci uwzgledniajaca
whniosek strony oraz w sprawach zabezpieczenia i zastawu skarbowego®®. Jak stwierdza Ireneusz No-
wak: ,,Zasada czynnego udzialu ma ogromne znaczenie dla podatnika, gdyz zapewnia mu wspétudziat

_—
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w ksztaltowaniu przebiegu calego postepowania podatkowego wraz z trescig rozstrzygniecia™’. Sam
art. 200 § 1 o.p. stanowi zresztg potwierdzenie tej tezy - mozna w nim wyczytac, iz przed wydaniem
decyzji organ podatkowy wyznacza stronie siedmiodniowy termin do wypowiedzenia si¢ w sprawie
zebranego materialu dowodowego®®.

5.Zazalenia

Organy posiadaja mozliwos¢ wydawania réznego rodzaju postanowien w czasie prowadzonego przez
nie postepowania. Na wydane w toku postepowania postanowienie stuzy zazalenie, gdy ustawa tak
stanowi (art. 236 § 1 0.p.). Mozna wyrdzni¢ cztery rodzaje zazalen: na postanowienia podejmowane
w poczatkowej fazie postgpowania, na postanowienia wydawane w trakcie trwajacego postepowania, na
postanowienia o charakterze decyzyjnym i na postanowienia o charakterze regulacyjnym®. Do pierw-
szej grupy zaliczaja si¢ postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania zawarte w art. 165a o.p., ewen-
tualnym polaczeniu postgpowan z art. 166 o.p., czy dotyczace pozostawienia podania bez rozpatrzenia
badz jego zwrocie, ktére wystepuje w art. 169 o.p. Nastepne w kolejnosci dotyczg m.in. postanowien
o dostepie do akt sprawy podatkowej zawierajacej informacje niejawne lub dokumenty wytaczone ze
sprawy ze wzgledu na wazny interes publiczny oraz sporzadzenie z nich réznego rodzaju notatek, kopii
czy odpiséw’°. Znajdujq sie tu réwniez postanowienia o zawieszeniu postepowania’®. Trzecia grupa od-
nosi si¢ do postanowien o odmowie uzupelnienia lub sprostowania decyzji przez organ z art. 213 o.p.,
o wystepujacym w art. 215 o.p. sprostowaniu bledéw rachunkowych oraz innych oczywistych omylek,
oraz wstrzymaniu wykonania danej decyzji podatkowej - art. 252 o.p. Ostatni z omawianych typow
to postanowienia dotyczace nalozenia kary porzadkowej bagdz odmowy jej uchylenia’?, postanowienia
z art. 268 op. o obcigzeniu dodatkowymi kosztami postepowania, czy tez o rozstrzygnieciu w sprawie
tychze kosztow, o ktorych mowa w art. 265 o.p. Jak wiec mozna zauwazy¢, ustawodawca przewiduje
spora ilos¢ mozliwych do wniesienia zazalen, co dla strony oznacza zaawansowane mozliwosci przedsta-
wiania swoich racji — ustawodawca tym samym realizuje zasade czynnego udziatu stron w postepowaniu po-
datkowym, gdzie organy podatkowe obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodow
i materialow oraz zgloszonych zadan (art. 123 o.p.). Warto jednak zaznaczy¢, ze nie istnieje mozliwo$é
skladania zazalenia na wszystkie z istniejacych postanowien. Nie ma chociazby mozliwosci zlozenia
odwotania na postanowienie o wszczeciu postepowania, gdy zostaje ono ustanowione z urzedu’>.
Zazalenie na postanowienie rozpatrywane jest przez organ podatkowy wyzszego stopnia. Jednakze
w przypadku, gdy organ podatkowy, ktéry wydal postanowienie, uzna, ze zazalenie wniesione przez
strone zastuguje na uwzglednienie w caltosci, wydaje on wtedy nowe postanowienie uchylajace lub
zmieniajace zaskarzone postanowienie’®. Postanowienie, na ktére nie przystuguje zazalenie, strona
moze zaskarzy¢ tylko w odwolaniu od decyzji’”®. Dotyczy to gléwnie postanowien organu podatkowego
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dotyczacych przeprowadzenia dowodu w sprawie. Ustawowy termin na wniesienie zazalenia wynosi
siedem dni od dnia doreczenia stronie postanowienia’. Strong postepowania moze sta¢ sie réwniez
nastepca prawny strony bedacej osobg fizyczna, tj. spadkobierca. W takim wypadku, zgodnie z trescig
art. 103 o.p., termin siedmiu dni na ztozenie przez spadkobierce zazalenia biegnie od dnia doreczenia
mu zawiadomienia przez organy podatkowe. Strona ma tez mozliwo$¢ cofniecia swego zazalenia, jednak
powinno sie tego dokona¢ przed wydaniem decyzji organu odwolawczego””. Poza tym na postanowienie
w sprawie przywroécenia uchybionego terminu takze stuzy zazalenie.

Moze dojs¢ tez do sytuacji, gdzie z pewnych przyczyn organ podatkowy opacznie uzna, iz okreslo-
ne zagadnienie nie wymaga postanowienia, albo ze nalezy wyda¢ postanowienie bez mozliwosci jego
zaskarzenia i w konsekwencji nie pouczy strony o mozliwosci wniesienia jakiegokolwiek zazalenia

78 _ warto

— jezeli do tego dojdzie, mozliwe staje si¢ wniesienie zazalenia pomimo uptywu terminu
przy tym zauwazy¢, ze organ podatkowy nie moze tez przenies$¢ na podatnika skutkéw niekompetencji
pracownikow tychze organow w zakresie ich czynnosci urzedowych, w szczegdlnosci nieodpowiedniej
znajomosci prawa przez tych pracownikéw’?.

Jak juz zostalo wspomniane, zazalenie rozpatrywane jest przez organ podatkowy wyzszego stopnia.
W takim przypadku znéw pojawic sie moze problem zwigzany z sytuacja opisana w punkcie poprzed-
nim niniejszego artykutu, gdzie moze dojs¢ do zdarzenia, kiedy to organ uprawniony do rozpatrzenia
zazalenia (jako organ drugiej instancji) bedzie jednoczesnie organem, ktéry rozpoznawat dang sytuacje
w instancji pierwszej. Fakt rozpatrywania zazalenia przez ten sam organ z logicznego punktu widzenia
uniemozliwia obiektywne rozpatrzenie zazalenia, gdyz dany organ nie postapi wbrew swoim przeko-
naniom i bedzie dalej dziatal przez pryzmat poprzedniego stanowiska, co skutkowac bedzie wydaniem
negatywnej decyzji w stosunku do zainteresowanego podmiotu.

Warto tu takze zaznaczy¢, ze w takich sprawach nie jest mozliwe wznowienie postepowania w zwigz-
ku z sytuacja, kiedy decyzja wydana zostala bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego
organu®’, gdyz, mimo iz jest to realnie ten sam organ, to de facto nie wystepuje w niniejszej sytuacji
naruszenie postulatu zawartego w art. 209 o.p., zgodnie z ktérym wydanie decyzji w przypadkach okre-
slonych prawem moze nastapic¢ dopiero po uzyskaniu zgody, opinii czy tez zajeciu stanowiska przez inny
organ®!, poniewaz w rzeczywistoéci mamy do czynienia z dwoma organami: organem pierwszej instan-
cji i organem drugiej instancji — co rowniez zamyka stronie droge do obiektywnego ocenienia sprawy.

6. Podsumowanie

Postepowanie podatkowe ma na celu ustalenie wysokosci zobowigzania podatkowego podatnika. Pro-
cedura wszczynana jest najczesciej w przypadku stwierdzonej nieprawidfowosci w wysokosci podatku
lub nieprawidlowos$ci w rozliczeniu danego podatnika. Postepowanie podatkowe powinno co do za-
sady by¢ przeprowadzane przez organy w sposob szybki i rzetelny, przy wykorzystaniu najprostszych
sposobéw zalatwienia sprawy®?. Nalezy podja¢ wszelkie niezbedne kroki w celu wyjasnienia faktow.
W rzeczywistosci jednak zaistnie¢ mogg okolicznosci znacznie utrudniajace ten wnikliwy proces,

76 Zob.art.23682o.p.

77 Zob.art.2328& 1 o.p.

78 Uchwata NSA z dnia 24.10.2016 ., | FPS 2/16, ONSAIWSA 2017/1/4.
79 Wyrok NSA z dnia 12.04.2011 r., | FSK 499/10, LEX nr 989852.

80 Zob. art. 240 § 1 pkt. 6 0.p.

81 Zob.art. 209 § 1 0.p.; D. Strzelec, Podstawy wznowienia postepowania podatkowego, LEX - komentarz praktyczny z 3.05.2019 r.,
https://sip-1llex-1pl-1ym3yi9kk0001.hanbg.uek.krakow.pl/#/publication/469832926 (dostep: 28.09.2022).
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chociazby znaczna ilo$¢ roznigcych sie od siebie interpretacji wywodzonych w orzecznictwie. Niewat-
pliwa trudnos$cia moze okaza¢ si¢ rowniez niejasne lub wieloznaczne formulowanie przepiséw prawnych
jak np. dotyczacych pojecia dowodu, czy problemy na tle organowym, zwigzane z brakiem obiektywi-
zmu organow pierwszej i jednoczesnie drugiej instancji. Zachodzi wiec obawa, ze organy majace w tym
zakresie duzg dowolnos¢ beda dziataly przede wszystkim przez pryzmat nadmiernego fiskalizmu, co
oznacza¢ moze w konsekwencji wynikowa szerokiej i niekorzystnej interpretacji przepiséw dla po-
datnikéw®®. Z drugiej jednak strony element nadzoru z pewnoscig pomaga w utrzymaniu porzadku
publicznego, przejawiajac sie w systemie prewencyjnych oraz represyjnych gwarancji praworzadnosci
dzialania organéw podatkowych®* i zapewniajac podatnikowi pokazng ilo$¢ $rodkéw odwotawczych.
Nalezy pamigtac, ze przebieg postepowania podatkowego jest bardzo skomplikowanym mechanizmem,
bedacym niezwykle podatnym na wszelkiego rodzaju naukowe rozwazania i duzg ilo$¢ interpretacji - na
co chociazby moglaby wskazywac spora ilo§¢ przypisow i dziet przytoczona w powyzszym opracowa-
niu. Niewatpliwie wiec nalezaloby wprowadzi¢ do Ordynacji podatkowej szereg zmian, ktére uspraw-
nityby przebieg postepowania podatkowego, ujednolicity interpretacje przepiséw i zmniejszyty liczne
watpliwo$ci doktrynalne. Warto przy tym zaznaczy¢, ze problemy te nie sg dostrzegane jedynie przez
ekspertow z dziedziny prawa podatkowego, lecz takze przez zwyklych obywateli, na co moga wskazy-
wacé ich liczne skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich®®.
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