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Wykaz skrótów

Akty prawne

dekret z dnia 16 maja 1946 r. o postępowaniu
podatkowym (tekst jedn.: Dz. U. z 1963 r. Nr 11,
poz. 60 z późn. zm.)

d.p.p.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z późn. zm.)

Konstytucja RP

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postę-
powania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 267 z późn. zm.)

k.p.a.

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja
podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 749
z późn. zm.)

o.p.

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o po-
stępowaniu przed sądami administracyjnymi
(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z późn. zm.)

p.p.s.a.

rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 22 marca 1928 r. o postępowaniu admini-
stracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z późn. zm.)

r.p.a.

rozporządzenie Ministra Finansów z dnia
29 września 1982 r. w sprawie zakresu działania,

r.p.k.o.

składu osobowego, trybu powołania oraz organi-
zacji podatkowych komisji odwoławczych (Dz. U.
Nr 30, poz. 212 z późn. zm.)
ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji

specustawa
drogowa
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w zakresie dróg publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 687 z późn. zm.)
ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazar-
dowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540 z późn. zm.)

u.g.h.

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomościami (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 518 z późn. zm.)

u.g.n.

ustawa z dnia 28 września 1991 r. o kontroli
skarbowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 41,
poz. 214 z późn. zm.)

u.k.s.

ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instru-
mentami finansowymi (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 94 z późn. zm.)

u.o.i.f.

ustawa z dnia 12 października 1994 r. o samorzą-
dowych kolegiach odwoławczych (tekst jedn.:
Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 z późn. zm.)

u.s.k.o.

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Służbie Celnej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1404
z późn. zm.)

ustawa o SC

ustawa z dnia 11 marca 2014 r. o podatku od to-
warów i usług (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r.
Nr 177, poz. 1054 z późn. zm.)

ustawa o VAT

Czasopisma, zbiory orzeczeń

Administracja. Teoria – Dydaktyka – PraktykaAdministracja
TDP

Administracja Publiczna. Studia krajowe i mię-
dzynarodowe

AP

Biuletyn SkarbowyBiul. Skarb.

Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyj-
nych, orzeczenia.nsa.gov.pl

CBOSA

Jurysdykcja PodatkowaJP

Monitor PodatkowyM. Podat.
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Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj-
nego

ONSA

Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitra-
żowych

OSPiKA

Orzecznictwo Trybunału KonstytucyjnegoOTK

Państwo i PrawoPiP

Prawo i PodatkiPr. i Pod.

Inne

Naczelny Sąd AdministracyjnyNSA

Trybunał KonstytucyjnyTK

wojewódzki sąd administracyjnyWSA
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Wstęp

Oddawana do rąk Czytelników publikacja stanowi wymierny efekt
badań przeprowadzonych w latach 2011–2013 w ramach projektu ba-
dawczego finansowanego ze środków Narodowego Centrum Nauki
„Stosowanie instytucji rozprawy przez organy administracji publicznej
w postępowaniu podatkowym” (nr 2011/01/B/HS5/02599). Głównym
wykonawcą i osobą kierującą projektem badawczym był dr Krzysztof
Teszner, adiunkt w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale
Prawa Uniwersytetu w Białymstoku.

Opracowanie składa się z siedmiu rozdziałów, których układ i za-
wartość odzwierciedla problematykę badawczą oraz przyjętą metodykę
badań oraz rezultaty wykorzystanych narzędzi badawczych. W rozdzia-
le I została przedstawiona ogólna charakterystyka projektu badawczego.
Rozdziały II i III mają charakter teoretyczny. Dokonano w nich ogólnej
charakterystyki podatkowego postępowania odwoławczego, wskazując
na miejsce rozprawy jako instytucji prawnej tego postępowania. Pod-
dano również analizie, przy wykorzystaniu metody dogmatyczno-praw-
nej, rozwiązania prawne z zakresu rozprawy podatkowej (ordynacja
podatkowa) oraz rozprawy administracyjnej (kodeks postępowania
administracyjnego), określając zakres obowiązywania badanej instytucji.
W rozdziałach IV i V zostały przedstawione wyniki badań empirycznych
dotyczących szczegółowej problematyki związanej z inicjowaniem
i prowadzeniem rozprawy, a także rozstrzygnięciami podatkowych
organów odwoławczych w przedmiocie odmowy jej prowadzenia.
Poddano także analizie orzecznictwo sądów administracyjnych
w sprawach ze skarg na decyzje podatkowych organów odwoławczych,
którym zarzucano nieprzeprowadzenie bądź odmowę przeprowadzenia
rozprawy w toku postępowania. Dokonano także oceny obowiązującego
modelu rozprawy podatkowej, mając na względzie przydatność oraz
potrzebę funkcjonowania tej instytucji w postępowaniu odwoławczym
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i uwzględniając opinię badanych podmiotów. W rozdziale VI zostały
przedstawione wyniki badań empirycznych dotyczące stosowania in-
stytucji rozprawy w ogólnym postępowaniu administracyjnym prowa-
dzonym w starostwach województwa podlaskiego w latach 2011–2012.
W rozdziale VII zaś zostały przedstawione wnioski końcowe oraz
zgłoszono propozycje konkretnych zmian legislacyjnych sprzyjających
znacznie szerszemu stosowaniu rozprawy podatkowej.

Badaniami zostały objęte lata 2007–2012, czyli od wprowadzenia
do postępowania podatkowego rozprawy podatkowej w obecnym
kształcie do zakończenia projektu badawczego. Zaproszenie do
uczestnictwa w nim skierowano do wszystkich podmiotów o statusie
organów podatkowych stosujących rozprawę podatkową.

Pragnę serdeczne podziękować kierownikom urzędów administracji
podatkowej, do których zostały skierowane ankiety badawcze, oraz
pracownikom, których rzetelność i zaangażowanie w wypełnienie ankiet
umożliwiło przedstawienie informacji obejmujących sześcioletni okres
funkcjonowania i stosowania rozprawy podatkowej. Podziękowania
składam również pracownikom starostw powiatowych województwa
podlaskiego oraz urzędów miast na prawach powiatu, którzy udzielili
informacji dotyczących stosowania rozprawy w postępowaniu admini-
stracyjnym w latach 2011–2012, co umożliwiło porównanie dokonanych
ustaleń z wynikami badań podstawowych dotyczących rozprawy podat-
kowej.

Szczególne podziękowania kieruję do Pana prof. dr. hab. Leonarda
Etela oraz Pana prof. dr. hab. Dariusza Ryszarda Kijowskiego, których
cenne wskazówki udzielone w trakcie realizacji projektu badawczego
wpłynęły na kształt przedmiotowego opracowania.

Krzysztof Teszner
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Ogólna charakterystyka przeprowadzonych

badań

1. Ustalenia wyjściowe i podstawowe pojęcia
terminologiczne na potrzeby badawcze

Pod względem przedmiotowym projekt badawczy dotyczył stoso-
wania normatywnych regulacji w zakresie instytucji rozprawy w postę-
powaniu podatkowym. Zakładał zbadanie poszczególnych zagadnień
szczegółowych związanych z rozprawą podatkową, ale także wykorzy-
stywanie w podatkowym postępowaniu odwoławczym innych, alterna-
tywnych dla rozprawy instrumentów prawnych przez organy admini-
stracji publicznej. Badania empiryczne dotyczyły więc stopnia realizacji
ustawowego obowiązku przeprowadzenia rozprawy w przypadku zaist-
nienia określonych przesłanek oraz przyczyn, dla których rozprawa
w postępowaniu podatkowym jest wykorzystywana w sposób niedosta-
teczny, jak też tego, czy uczestnicy tego postępowania znają badaną
instytucję prawną i wnoszą o jej przeprowadzenie. Badania nie objęły
natomiast kompleksowego stosowania rozprawy w ogólnym postępo-
waniu administracyjnym, z wyjątkiem ustaleń dotyczących przeprowa-
dzania rozpraw w postępowaniach prowadzonych w I instancji przez
starostów i prezydentów miast na prawach powiatu województwa
podlaskiego w latach 2011–2012, jako możliwego wyznacznika przenie-
sienia niektórych rozwiązań do postępowań podatkowych.

Badaniami empirycznymi objęto wszystkie podmioty czynne sto-
sunku podatkowoprawnego, potencjalnie zaangażowane w zarządzanie
i kierowanie oraz przeprowadzanie rozprawy w toku postępowania
podatkowego. Możliwość jej wykorzystywania jako instytucji postępo-

15

Rozdział I



wania wyjaśniającego wyłącznie w odwoławczym postępowaniu podat-
kowym wpłynęła na selekcję badanych podmiotów i ich ograniczenie
do organów administracji publicznej o statusie podatkowych organów
odwoławczych w rozumieniu przepisów ustawy Ordynacja podatkowa
oraz urzędów administracji zajmujących się obsługą tych organów1.

Nie objęto natomiast badaniami „u źródła” podmiotów biernych
stosunku podatkowoprawnego. Chodzi w szczególności o strony postę-
powania podatkowego, a także ich pełnomocników procesowych, jak
i potencjalnych uczestników rozprawy (prokuratora, pracowników
organów podatkowych I instancji oraz pracowników urzędów kontroli
skarbowej). W badaniach empirycznych wzięto jednak pod uwagę za-
równo konieczność ustalenia znajomości rozprawy przez strony i ich
pełnomocników, jak też zbadania aktywności uczestników i korzystania
z uprawnień procesowych w toku prowadzonych rozpraw oraz rolę
upoważnionych pracowników organów I instancji.

Podstawowe pojęcia terminologiczne wykorzystane na potrzeby
badawcze to:

1) rozprawa – oznacza formę postępowania wyjaśniającego w ogól-
nym postępowaniu administracyjnym oraz w szczególnych postę-
powaniach administracyjnych (np. w postępowaniu podatkowym),
mającą charakter nazwany oraz zinstytucjonalizowany. Ze względu
na brak pozytywnej definicji w prawie administracyjnym i podat-
kowym, przyjęto na potrzeby badawcze znaczenie tego pojęcia
występujące w podstawowej literaturze przedmiotu, stanowiące
dorobek nauki prawa administracyjnego2. Rozprawa jest więc ro-
zumiana jako prawny środek organizacyjny (celowy zabieg)
umożliwiający organowi prowadzącemu postępowanie administra-
cyjne koncentrację w jednym miejscu i czasie wszystkich uczestni-
ków postępowania, reprezentujących przeciwstawne interesy, którzy
ustnie i bezpośrednio dokonują określonych czynności postępowa-
nia wyjaśniającego. Mając na względzie miejsce rozprawy w postę-
powaniu podatkowym, realizowane przez nią cele oraz odmienne

1 Badania ankietowe przeprowadzono w Ministerstwie Finansów, izbach skarbo-
wych, izbach celnych oraz w samorządowych kolegiach odwoławczych.

2 Zob. np. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 2009, s. 103;
idem, Ogólne postępowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 154;
E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, teksty,
wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 181; G. Łaszczyca, Rozprawa administracyjna
w ogólnym postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2008, s. 24.
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regulacje normatywne, na potrzeby badawcze termin ten jest rów-
nież używany w opracowaniu z dodaniem kwalifikatora, tj. rozpra-
wa podatkowa;

2) stosowanie rozprawy (podatkowej) – na potrzeby projektu badaw-
czego rozumiane jest szeroko, a więc nie tylko w znaczeniu pozy-
tywnym, tj. jako ciąg czynności organizacyjno-prawnych od zarzą-
dzenia rozprawy do jej zakończenia oraz czynności procesowych
podejmowanych w trakcie rozprawy przez uczestników, ale także
w znaczeniu negatywnym jako bierne zachowanie (niestosowanie
rozprawy) w sytuacji, gdy przepisy prawa z uwagi na zaistnienie
określonych przesłanek wymagają jej przeprowadzenia bądź gdy
wnosi o to strona postępowania;

3) organ odwoławczy – mianem tym określono w projekcie organy
administracji publicznej, które stosownie do swej właściwości
rozstrzygają odwołania od decyzji organów podatkowych I instancji
i organów kontroli skarbowej (odwołanie dewolutywne). Do tej
kategorii zaliczono również organy podatkowe rozstrzygające od-
wołania od własnych decyzji podatkowych wydanych w I instancji
oraz organ kontroli skarbowej rozstrzygający wnioski o ponowne
rozpatrzenie sprawy od decyzji wydanych przez siebie (odwołanie
niedewolutywne);

4) postępowanie podatkowe – rozumiane w projekcie badawczym
w wąskim ujęciu i w ścisłym tego słowa znaczeniu, tj. jako regulo-
wany przepisami prawa zorganizowany ciąg czynności organów
podatkowych, podatników oraz innych podmiotów postępowania,
podejmowanych w celu ustalenia istnienia obowiązku podatkowego
i konkretyzacji zobowiązania podatkowego. Celem tak rozumianego
postępowania jest rozstrzygnięcie sprawy podatkowej przez wydanie
decyzji3. Jest to więc szczególne postępowanie administracyjne
w sprawach zobowiązań podatkowych, w którym powstają indywi-
dualne, zewnętrzne akty administracyjne, konkretyzujące prawa
i obowiązki podmiotów realizujących zobowiązania podatkowe4.
Wąskie ujęcie postępowania podatkowego jest uzasadnione, gdyż

3 Zob. P. Pietrasz, Pojęcie postępowania podatkowego (w:) L. Etel (red.), System
prawa finansowego, t. III. Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 712; C. Kosikowski (w:)
C. Kosikowski, E. Ruśkowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1994, s. 225;
R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 285.

4 Zob. B. Brzeziński, M. Kalinowski, M. Masternak, Ordynacja podatkowa – postę-
powanie. Komentarz praktyczny, Gdańsk 1999, s. 9.
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