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Wstęp

Celem niniejszej rozprawy jest w pierwszym rzędzie zdefiniowanie
instytucji współuczestnictwa w procedurach podatkowych, umiejsco-
wienie jej w systemie instytucji prawa podatkowego oraz wskazanie
przesłanek jej istnienia na etapie realizacji uprawnień i obowiązków
podatkowych dotyczących innych podmiotów zawartych w przepisach
materialnego prawa podatkowego. Na tle poczynionych ustaleń o cha-
rakterze teoretycznym dokonana zostanie ocena funkcjonowania
w Polsce tej instytucji, wskazanie jej ewentualnych mankamentów,
łącznie z lukami, a w konsekwencji opracowanie propozycji jej udosko-
nalenia, poprzez wskazanie kierunków reformy i propozycji konkret-
nych zmian w przepisach prawnych.

Należy zauważyć, że w procedurach związanych z realizacją zobo-
wiązań podatkowych mogą uczestniczyć podmioty o różnym statusie
prawnym. Niewątpliwie „centralną” instytucją postępowania podatko-
wego jest strona. Natomiast w procedurach kontrolnych – kontrolowa-
ny. Strona (kontrolowany) posiada interes prawny w rozstrzygnięciu
sprawy podatkowej. Ów interes jest istotnym elementem przyjętej
normatywnej definicji strony, obok wskazania konkretnych podmiotów
zdefiniowanych w ordynacji podatkowej (m.in. podatnik, płatnik, inka-
sent). Odnosi się on bezpośrednio do sfery danego podmiotu – legity-
muje ten konkretny podmiot do przypisania mu przymiotu strony
(kontrolowanego) w konkretnym postępowaniu.

Wśród uczestników procedur podatkowych występują także inne
podmioty, których rola procesowa w porównaniu ze stroną (kontrolo-
wanym) jest odmienna. Nie są oni materialnoprawnie związani ze
sprawą podatkową. Ich udział ma jedynie „procesowy” charakter
w sprawie dotyczącej innej osoby, a co za tym idzie, nie opierają swojego
uczestnictwa na interesie prawnym. Podmioty te nie wiążą się z żadną
ze stron stosunku prawnopodatkowego. Dotychczas, w nauce prawa
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podatkowego i administracyjnego, na określenie tej kategorii uczestni-
ków procedur podatkowych (administracyjnych) przyjęło się mówić
„podmioty na prawach strony” lub „uczestnicy na prawach strony”.
Pojęcie to, co wymaga podkreślenia, nie ma jednak charakteru norma-
tywnego1. Jednocześnie należy zwrócić uwagę, że termin „podmiot
(uczestnik) na prawach strony” jest kategorią wyłącznie postępowania
podatkowego – pojęcie dostosowane swoim zakresem tylko do postę-
powania podatkowego, zaś kształtowanie stosunków prawnych (praw
i obowiązków) podmiotów prawa podatkowego odbywa się nie tylko
w drodze postępowania jurysdykcyjnego, lecz także w innych procedu-
rach (kontrola podatkowa, postępowanie kontrolne), w których usta-
wodawca nie posługuje się pojęciem „strona”, ale „kontrolowany”. Stąd
też posługiwanie się pojęciem „podmioty na prawach strony” nie
w pełni oddaje istotę tej instytucji, w szczególności jeżeli weźmiemy
pod uwagę przyjęte przez ustawodawcę podatkowego formy prawne
realizacji zobowiązań podatkowych. Adekwatną nazwą na określenie
tej instytucji procesowej jest termin „współuczestnictwo”. Przemawia
za tym, co zostanie w opracowaniu wykazane, wiele argumentów.

Badanie instytucji współuczestnictwa w procedurach podatkowych
uzasadnione jest potrzebą weryfikacji obecnie funkcjonujących rozwią-
zań prawnych dotyczących tej materii w kontekście ich praktycznego
znaczenia oraz realizacji stawianych tej instytucji celów. W szczególności
poczynione w niniejszej rozprawie badania dadzą odpowiedź na nastę-
pujące pytania: Kto ma „status” współuczestnika w procedurach podat-
kowych? Jaki jest zakres ich uprawnień w poszczególnych procedurach
związanych z realizacją zobowiązań podatkowych? Czy instytucja ta
jest wykorzystywana na etapie stosowania przepisów prawa podatko-
wego i czy jest ona w ogóle potrzebna?

Celem rozprawy jest zatem także ustalenie zakresu podmiotów
współuczestniczących w realizacji zobowiązań podatkowych oraz ich
uprawnień, szczegółowych problemów pojawiających się w praktyce
i ich doniosłości praktycznej. Za zasadnością podjęcia analizy przed-

1 W art. 133a § 3 o.p. ustawodawca stwierdza, że organizacja społeczna uczestniczy
w postępowaniu na prawach strony. Zaś art. 188 k.p.a. stanowi, że prokuratorowi, który
bierze udział w postępowaniu w przypadkach określonych w art. 182–184, służą prawa
strony. W powołanych przepisach przy określaniu uprawnień procesowych organizacji
społecznej i prokuratora posłużono się terminem „prawa strony”. Natomiast wyrażenia:
„podmioty na prawach strony” lub „uczestnicy na prawach strony” są pojęciami języka
prawniczego, określającymi wszystkie podmioty wyposażone w uprawnienia procesowe
strony postępowania podatkowego.
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miotowego zagadnienia przemawia to, że pozycja różnego rodzaju
podmiotów mogących współuczestniczyć w procesie stosowania prze-
pisów prawa podatkowego jest nie do końca przejrzysta. W wielu
przypadkach należy niejako „domniemywać” dopuszczalności ich
udziału w poszczególnych procedurach. Także zakres ich kompetencji
jest niedookreślony. Znaczenia zaś roli współuczestników biorących
udział w procesie stosowania prawa podatkowego nie można nie doce-
niać. Udział współuczestników w realizacji zobowiązań podatkowych
jest wieloaspektowy. Podyktowany może być ochroną interesów
określonych grup społecznych. Ponadto może zachodzić potrzeba
„kontroli” przestrzegania praw człowieka i obywatela w procesie stoso-
wania przepisów prawa podatkowego, ochrona interesów związku pu-
blicznoprawnego czy też ochrona praworządności.

Podjęte rozważania umożliwią dokładne poznanie zasadniczych
mankamentów obecnie obowiązujących regulacji prawnych w tym za-
kresie. W następstwie tego będzie można dokonać kompleksowej oceny
funkcjonowania instytucji współuczestnictwa w procedurach podatko-
wych w Polsce. Ponadto w oparciu o nie mogą zostać zainicjowane
zmiany przepisów dotyczących współuczestników procedur podatko-
wych, które nie zawsze są jasne, a tym samym ich stosowanie wywołuje
problemy. W ten sposób doprowadzić można do ewentualnego
usprawnienia funkcjonowania tej instytucji prawa podatkowego.

Podstawową metodą badawczą wykorzystaną w pracy jest metoda
jurydyczna (formalno-dogmatyczna). Analizie poddano przepisy
prawne, które regulują przedmiotową instytucję przy uwzględnieniu
poglądów doktryny oraz istniejącego orzecznictwa. Podstawowymi
kryteriami wykorzystanymi w celu oceny regulacji prawnych dotyczą-
cych przedmiotowej instytucji jest kryterium przejrzystości, funkcjonal-
ności, skuteczności realizacji określonych celów jej przypisanych. Na-
leży zwrócić uwagę, że w literaturze prawa podatkowego brak jest pu-
blikacji, które kompleksowo traktowałyby o podmiotach wyposażonych
w uprawnienia procesowe strony (kontrolowanego). W zasadzie można
wskazać dwie publikacje2. Nie odnoszą się one przy tym bezpośrednio
do procedur podatkowych, lecz ogólnego postępowania administracyj-
nego. Tylko w ograniczonym zakresie autorzy nawiązują do przepisów
normujących jurysdykcyjne postępowanie podatkowe. Istniejące publi-

2 W. Czerwiński, Udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym, Toruń
2009 oraz A. Gronkiewicz, Organizacja społeczna w ogólnym postępowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2012.
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kacje poświęcone są zatem jedynie wybranym (wąskim) aspektom do-
tyczącym współuczestnictwa w realizacji zobowiązań podatkowych.
Nie obejmują one całościowo przedmiotowej problematyki. Szczególnie
brak jest pozycji monograficznych, które definiowałyby pojęcie insty-
tucji współuczestnictwa w procedurach podatkowych, systematyzowa-
łyby ją oraz zawierałyby kompleksową ocenę obecnego stanu prawnego
w tym zakresie, z ewentualnym określeniem kierunków zmian.

Ocena funkcjonowania instytucji współuczestnictwa ma wymiar
nie tylko teoretyczny, lecz także praktyczny. W tym celu wykorzystano
metodę empiryczną. Badaniami objęte zostały podmioty prowadzące
poszczególne procedury podatkowe – organy podatkowe zarówno
państwowe, jak i samorządowe oraz organy kontroli skarbowej. Pod-
kreślić należy, że realizowane były one w latach 2009–2010 w ramach
grantu badawczego nr N N110 208240 – „Współuczestnicy w procedu-
rach podatkowych”3 głównie przy wykorzystaniu ankiet oraz w niewiel-
kim zakresie stosowano wywiad. Badania przeprowadzono wśród:
30 naczelników urzędów skarbowych, 10 dyrektorów izb skarbowych,
30 naczelników urzędów celnych, 10 dyrektorów izb celnych, 100 wój-
tów, burmistrzów (prezydentów miast), 10 samorządowych kolegiów
odwoławczych, 8 dyrektorów urzędów kontroli skarbowej, Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej oraz u Ministra Finansów. Ponadto
objęto nimi: 23 prokuratury okręgowe, 40 prokuratur rejonowych,
Rzecznika Praw Obywatelskich, Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji
i Konsumentów oraz Ministra Rolnictwa.

Podkreślić trzeba, że zrealizowane badania są pierwszymi w Polsce
dotyczącymi funkcjonowania w praktyce instytucji współuczestnictwa
w procedurach podatkowych. Należy mieć przy tym nadzieję, że poczy-
nione ustalenia zostaną docelowo poddane analizie przez organy mające
wpływ na kształt regulacji prawnych w zakresie współuczestnictwa
w procedurach podatkowych.

Konstrukcja pracy składa się z siedmiu rozdziałów. W pierwszym
z nich przedstawione zostało pojęcie i istota procedur podatkowych.
Okazało się to niezbędne, ponieważ termin „procedury podatkowe”
nie ma wymiaru normatywnego i jest przy tym niejednolicie rozumiany
w doktrynie prawa podatkowego. Wyodrębnienie procedur podatko-
wych z innych form działania organów administracji podatkowej

3 Projekt badawczy realizowany był na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Warmińsko-Mazurskiego w Olsztynie.
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umożliwiło przejście do zasadniczej części pracy, tj. opracowania kon-
cepcji współuczestnictwa w procedurach podatkowych. Kwestia ta
przedstawiona została w rozdziale drugim. Dokonano w nim analizy
zakresu znaczeniowego terminu „współuczestnictwo” prezentowanego
dotychczas w nauce prawa cywilnego, administracyjnego i podatkowego,
a następnie zaproponowano nowy sposób jego rozumienia. W tej części
pracy wskazane zostały także relacje pomiędzy instytucją współuczest-
ników a pozostałymi kategoriami uczestników procedur podatkowych
(stroną, świadkami, biegłymi, pomocnikami procesowymi). Ponadto
przedstawiono poszczególne kategorie współuczestników, przesłanki
ich udziału w procedurach związanych z realizacją zobowiązań podat-
kowych oraz dokonano ich klasyfikacji.

Aktualny stan przepisów regulujących instytucję współuczestnictwa
jest zasadniczą przyczyną powstawania licznych problemów interpre-
tacyjnych w każdej procedurze podatkowej i na każdym jej etapie.
W niniejszej rozprawie są one przedstawione i poddane analizie
w rozdziałach od trzeciego do szóstego. Ma ona na celu wskazanie na
możliwe sposoby ich rozwiązania. Analiza ta umożliwi również okreś-
lenie, gdzie te problemy powstają najczęściej i jakie przepisy (lub ich
brak) są bezpośrednią przyczyną ich powstawania. To z kolei pozwoli
sformułować postulaty zmian w przepisach normujących instytucję
współuczestnictwa. Każdy z tych rozdziałów zawiera jednocześnie wy-
niki i wnioski z badań empirycznych.

Niewątpliwie przedstawienie instytucji współuczestnictwa w pol-
skim systemie prawnym nie byłoby kompletne bez dokonania analizy
regulacji prawnych obowiązujących w innych systemach prawnych.
W tym celu wykorzystano metodę prawnoporównawczą. Badania regu-
lacji prawnych w zakresie procedur podatkowych i instytucji współ-
uczestnictwa w wybranych krajach europejskich przeprowadzono
w ostatnim rozdziale pracy. W założeniu jego celem jest stwierdzenie,
czy przyjęta przez ustawodawcę polskiego instytucja współuczestnictwa
jest „standardem proceduralnym” czy też nie oraz, w przypadku gdy
w danym państwie ona funkcjonuje – analiza zakresu uprawnień
współuczestników.

Praca uwzględnia stan prawny na dzień 31 grudnia 2012 r.
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Pojęcie i rodzaje procedur podatkowych

1.1. Uwagi ogólne

Przedstawienie instytucji współuczestnictwa w procedurach podat-
kowych wymaga w pierwszej kolejności zdefiniowania terminu „proce-
dury podatkowe”. Jest to konieczne, gdyż pojęcie to nie ma charakteru
normatywnego – ustawodawca polski nim się nie posługuje. Jest ono
przy tym różnie rozumiane w nauce prawa podatkowego. Stosunkowo
często można spotkać się z utożsamianiem terminów „procedura po-
datkowa” i „postępowanie podatkowe”. Załatwianie spraw podatkowych
przez organy administracji publicznej nie odbywa się jednak wyłącznie
w drodze jednej procedury. Ustawodawca przewidział kilka dających
się wyraźnie odróżnić procedur w celu zapewnienia prawidłowej reali-
zacji zobowiązań podatkowych. Procedury stosowane przy załatwianiu
spraw podatkowych nie mają jednolitej struktury, wręcz przeciwnie –
jest ona złożona. Każda z nich cechuje się pewnymi odrębnościami,
a co za tym idzie – pełnią one rozmaite cele i funkcje. Podkreślić trzeba,
że nie każde działanie organu administracji publicznej kierowane do
określonego podmiotu (adresata) dokonywane jest w ramach procedur
podatkowych. Niektóre z nich mieszczą się w pojęciu czynności mate-
rialno-technicznych. Z tych też powodów celem niniejszego rozdziału
jest wyjaśnienie przyjętej na potrzeby niniejszej rozprawy koncepcji
pojęcia „procedury podatkowe”. Umożliwi to w dalszej kolejności wy-
odrębnienie i przedstawienie instytucji współuczestników w każdej
z procedur.

Zaprezentowanie koncepcji terminu „procedury podatkowe”
skłania na wstępie także do zastanowienia się nad istotą, celami
i funkcją procedur w prawie. Jedną z kategorii procedur prawnych są
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niewątpliwie procedury administracyjne, a w wśród nich procedury
podatkowe. Procedury te (podatkowe) posiadają pewne istotne cechy
charakterystyczne, pozwalające na wyodrębnienie ich z ogólnego postę-
powania administracyjnego (jurysdykcyjnego postępowania admini-
stracyjnego). Za koniecznością wyłączenia procedur podatkowych
(w szczególności postępowania podatkowego) z ogólnego postępowania
administracyjnego, a tym samym ukształtowania się samodzielnych,
specyficznych procedur, przemawia wiele argumentów. Zostaną one
przedstawione w dalszej części niniejszego rozdziału.

1.2. Procedury w prawie. Pojęcie, cele i funkcje

Termin „procedura” nie jest pojęciem języka prawnego. W języku
potocznym przez pojęcie to rozumie się unormowany przepisami,
zwyczajami sposób prowadzenia, załatwienia jakiejś sprawy; tok, tryb,
przebieg czegoś4. Jest to więc zbiór szczegółowych instrukcji dotyczących
sposobu wykonywania serii czynności, realizowanych często lub syste-
matycznie. Chodzi tutaj o zestaw działań, jakie należy podjąć i wykonać
w określonej kolejności i formie, aby osiągnąć zamierzony skutek.
Procedura z reguły stanowi więc sekwencję działań człowieka lub ze-
społu ludzi zaangażowanych w realizację jakiegoś zadania.

W języku prawniczym termin „procedura” bywa równoważony
terminem „postępowanie”5. Według B. Brzezińskiego i W. Nykiela
słowo „procedura” oznacza sformalizowany ciąg działań (czynności)
organów władzy publicznej (sądy, organy administracji rządowej lub
samorządowej) oraz podmiotów, do których działania te się odnoszą,
zmierzających – w ramach posiadanych przez te organy kompetencji
– do osiągnięcia celu tych działań, jakim jest podjęcie prawnie znaczą-
cego aktu władztwa publicznego. Celem tym może być na przykład
rozstrzygnięcie sporu, określenie w sposób prawnie wiążący sytuacji
prawnej (prawa lub obowiązków konkretnego podmiotu) lub stwier-
dzenie istniejącego stanu faktycznego. Nie każde jednak działanie orga-

4 Słownik języka polskiego, t. II, red. M. Szymczak, Warszawa 1979, s. 926.
5 L. Kurowski, Wstęp do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976, s. 42; zob. także

A. Gomułowicz, J. Małecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 361; K. Sobie-
ralski, Nadzwyczajne tryby postępowania administracyjnego, Wrocław 2009, s. 15;
P. Mrkỳvka, Financni prawo a financni sprawa, t. II, Brno 2004, s. 40; V. Babcak, Danove
pravo procesne, Košice 2000, s. 38 i n.
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nu administracji publicznej, kierowane do podmiotu spoza aparatu tej
władzy, ma miejsce w ramach tak rozumianej procedury. Niektóre
z tych działań mieszczą się z powodzeniem w zakresie czynności mate-
rialno-technicznych (np. złożenie zeznania podatkowego). Ponadto,
aby można było mówić o działaniach „proceduralnych” podmiotów
spoza sfery aparatu władzy, muszą być one uprawnione do takich
działań w świetle przepisów regulujących tok postępowania. Z reguły
jednak jest tak, że podmioty te mogą co najwyżej w określonych sytua-
cjach inicjować postępowanie, stając się stroną tych postępowań6.

Procedury stanowią więc zorganizowany ciąg działań według
określonego układu czynności następujących kolejno aż do końcowego
efektu dokonania w zależności od regulacji prawnej czynności prawnych
lub czynności faktycznych. Zarówno stanowienie prawa, jak i jego sto-
sowanie odbywają się w toku ciągu zorganizowanego działania. Zorga-
nizowany ciąg działań to ciąg podejmowania czynności prawnych
i faktycznych, z których każda ma określone miejsce i skutek w tym
działaniu. Zorganizowany ciąg działań odpowiada pojęciu „proces”
rozumianemu jako ścisły związek regularnie następujących po sobie
stadiów rozwoju, które składają się na jeden cykl7.

Terminu „procedura” można używać w znaczeniu szerokim i wą-
skim. W znaczeniu szerokim „procedura” oznacza tryb dokonywania
prawnych czynności konwencjonalnych, a więc zarówno przewidziany
prawem tryb podejmowania decyzji przez organy administracji publicz-
nej, jak i procedury dokonywania czynności prawnych przez osoby fi-
zyczne i osoby prawne, dla których ważności niezbędny jest określony
prawnie tryb postępowania. Natomiast w wąskim znaczeniu „procedu-
ra” oznacza zbiór przepisów prawnych regulujących tryb działania or-
ganów państwowych i innych podmiotów publicznych mających
kompetencje do dokonywania aktów władczych, to jest tworzenia
i stosowania prawa8.

6 B. Brzeziński, W. Nykiel, Uwagi o treści i zakresie pojęcia „procedura podatkowa”
(w:) Procedura administracyjna wobec wyzwań współczesności, Łódź 2004, s. 55.

7 B. Adamiak, Zagadnienia ogólne procesowego prawa administracyjnego (w:) System
prawa administracyjnego, t. IX, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. IX, Warszawa 2010, s. 3.

8 W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje (w:) Prawo
w XXI wieku. Księga pamiątkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk, red. W. Czapliński, Warszawa 2006, s. 427 i n.
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