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Udziat obywateli w wymiarze podatkow
na tle historycznych modeli administracji podatkowej w Polsce

Wstep

Uczestnictwo przedstawicieli podatnikéw (tj. oséb wytanianych spoza kregu
zwigzanego z aparatem skarbowym) w podejmowaniu rozstrzygnieé w sprawach po-
datkowych ma dtugoletnig tradycj¢ w polskiej administracji podatkowej. Mozna wr¢cz
powiedzieé, ze udziat tzw. czynnika obywatelskiego' w orzekaniu o wysokosci zobo-
wigzan podatkowych stal si¢ w okresie migdzywojennym zasada, ktoérej przestrzega-
no, cho¢ jak wykazemy, jej realizacja miata miejsce nie zawsze w jednakowym stopniu
i na réznych etapach postepowania jurysdykcyjnego. Celem niniejszego opracowania
jest przedstawienie uksztattowanych historycznie koncepcji rozstrzygania spraw podat-
kowych przy czynnym udziale reprezentantow podatnikéw jako pewne rozwigzanie
modelowe, ktorego zalet wspotczesny ustawodawca podatkowy zdaje si¢ nie dostrze-
gac, catkowicie z niego rezygnujac przy wszelkich podejmowanych prébach reformy
administracji podatkowej.

I. Udziat obywateli w postepowaniu podatkowym
w latach 1918-1933

Po odzyskaniu niepodlegtoéci w 1918 r. podjeto prace nad odtworzeniem admi-
nistracji podatkowej podporzadkowanej organizacyjnie Ministrowi Skarbu. W efekcie
w latach 1918-1933 doszto do uksztattowania trojstopniowego modelu administracji po-
datkowej z Ministrem Skarbu jako organem naczelnym oraz organami podatkowymi
i celnymi [ i II instancji. Cechg specyficzng byto funkcjonowanie izby skarbowej jako
organu Il instancji na obszarze wojewddztwa z podporzadkowanymi jej oddzielnymi
urzedami skarbowymi jako organami I instancji, powotanymi do administrowania po-
szczegdlnymi daninami publicznymi (m.in. urzad skarbowy podatkéw i optat, urzad

1 Termin ,czynnik obywatelski” nie jest pojeciem prawnym, lecz umownym, ktérym w literaturze
okresu miedzywojennego postugiwano si¢ przeciwstawiajac go okresleniu ,,czynnik urzedniczy”
i wykorzystujac w rozwazaniach nad potrzeba udziatu przedstawicieli podatnikow w sktadzie or-
ganow podatkowych, zob. W. Runcewicz, Ordynacja podatkowa. Szkic systemu ordynacji podatkowej,
ustawa, rozporzgdzenia wykonawcze, komentarz, Warszawa 1935, s. 15.
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skarbowy akcyz i monopoléw paristwowych, urzad optat stemplowych i podatku spad-
kowego, urzad katastralny).

O szczegblnej charakterystyce tego modelu administracji skarbowej $wiadczyt
brak autonomicznosci paiistwowych organéw podatkowych w zakresie wymiaru
i poboru podatkéow. Istotng rolg odgrywat udzial przedstawicieli podatnikéw w skfa-
dzie kolegialnych organéw wymiarowych, ktéry byt zapewniony w obu instancjach.
Wymiarem podatku przemystowego, dochodowego oraz majatkowego zajmowaly sie
komisje szacunkowe w I instancji i komisje odwotawcze w 1l instancji, ztozone w poto-
wie z urzednikéw zawodowych oraz w polowie z reprezentantéw podatnikéw.

Ze wzgledu na istniejace réznice w regulacjach dotyczacych postgpowania wy-
miarowego dla poszczegolnych podatkéw, funkcjonowaly komisje szacunkowe do spraw
wymiaru podatku przemystowego oraz komisje szacunkowe do spraw wymiaru podatku do-
chodowego. Z uwagi na to, ze podatek przemystowy byl ptatny przez przedsiebiorstwa
w dwoch postaciach, z ktérych pierwsza polegata na wykupie $wiadectwa przemysto-
wego (patentu) pod koniec roku na przyszty rok podatkowy w kasie urzedu skarbowe-
g0, w ktérego okregu podatnik miat siedzib¢?, a druga na wymiarze podatku od obrotu
- komisje szacunkowe uczestniczyty bezposrednio w tym drugim etapie. Na podstawie
zlozonego przez podatnika w urzedzie skarbowym?® do 15 lutego zeznania (fasji) o obro-
cie osiggnietym w poprzednim roku kalendarzowym, komisje szacunkowe dokonywa-
ty corocznego wymiaru podatku przemystowego od obrotu. Komisji przewodniczyl na-
czelnik urzeduskarbowego, a jej sktad obejmowat z reguty 8 — 12 cztonkéw, wylonionych
z grona platnikéw tego podatku, ktérych mianowat dyrektor izby skarbowej na 4-letni
okres. Mianujgc potowe cztonkéw komisji szacunkowej musial on uwzgledniaé¢ kandy-
datury przedstawione przez izb¢ handlows i przemystows, rekodzielniczg i zawodowe
organizacje gospodarcze. Komisje szacunkowe nie uczestniczyty w postgpowaniu wy-
miarowym dotyczacym spélek akcyjnych i spélek z ograniczong odpowiedzialnoscig®*.
W tych sytuacjach zrezygnowano z udziatu reprezentantéw podatnikéw w procesie wy-
miaru podatku, pozostawiajac go Scisle w kompetencji urzedniczej. Komisje szacunko-
we wystawialy nakaz platniczy, ktéry wysytano podatnikowi do 15 kwietnia, natomiast
w trakcie roku obrotowego byl on zobowigzany do obliczania i wplacania zaliczek®.

Udziat przedstawicieli podatnikéw zapewniono takze w sktadzie organéw odwo-
fawczych. Podatnikowi kwestionujgcemu wymiar podatku wynikajacy z nakazu ptat-

2 Ceny $wiadectw przemystowych zostaly okreSlone w zataczonej do ustawy taryfie i zalezaty od
rodzaju miejscowosci, zakwalifikowaniu przedsigbiorstwa do oznaczonej grupy przedsigbiorstw
i zaje¢. Podatnik ujawnial cechy przedsigbiorstwa w deklaracji, podpisanej i skladanej w kasie
urzedu skarbowego przy wykupie $wiadectwa przemystowego i na podstawie tych znamion sam
okreslat kategorie, do ktérej nalezy zaliczy¢ przedsigbiorstwo. Dokonujac samookreslenia przedsie-
biorstwa w deklaracji udost¢pniat tym samym dane niezbedne przy wymiarze podatku od obrotu,
czyli drugiej postaci podatku przemystowego.

3 Wryjatek dotyczyt sp6tki akcyjnej, ktéra skladata zeznanie w izbie skarbowej, w ktérej okregu miata
siedzibe.

4 Organem wiasciwym do wymiaru podatku przemystowego spéice akcyjnej byta w I instancji izba
skarbowa a w II instancji Minister Skarbu. Spétkom z 0.0. wymiaru dokonywaty urze¢dy skarbowe,
a organem odwolawczym byly izby skarbowe.

5 Spotki akeyjne, spotki z 0.0. oraz przedsigbiorstwa handlowe i przemystowe wptacaty zaliczki mie-
sieczne do 15 kazdego miesigca. Pozostali podatnicy wpltacali zaliczki kwartalne w terminach do 15
lipca, 15 wrze$nia, 15 listopada, 15 marca kazdego roku.
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niczego przystugiwato odwotanie do komisji odwotawczej funkcjonujacej przy izbie
skarbowej. Liczyfa ona takze 8 — 12 czfonkéw, mianowanych z grona platnikéw tego
podatku przez Ministra Skarbu. Cztonkéw komisji typowaly izby handlowe i przemy-
sfowe oraz samorzady zawodowe i minister w zasadzie nie mogt tych kandydatur od-
rzucié. Ponadto skfad komisji odwotawczej uzupeliniali dwaj urzednicy izby skarbowej.
Przystugiwaty jej analogiczne prawa jak komisji szacunkowej, mogta wigc w Il instancji
dokonaé¢ nowego wymiaru podatku. W rezultacie mozliwe byty 3 rodzaje rozstrzygnie-
cia w decyzji: odrzucenie odwotania i zatwierdzenie wymiaru komisji szacunkowej,
uwzglednienie odwotania i zmniejszenie wymiaru albo odrzucenie odwotania i zwrot
sprawy komisji szacunkowej do uzupetnienia postgpowania. Termin na rozstrzygniecie
odwotania wynosit 6 miesigcy od dnia jego wniesienia. Decyzja podjeta przez komi-
sje odwotawczg mogta by¢ zaskarzona do Najwyzszego Trybunatu Administracyijne-
go (NTA) przez podatnika lub przewodniczacego komisji z powodu jej niezgodnodci
z prawem lub z powodu wadliwosci samego postepowania. Zaskarzone orzeczenie
mogt takze uchyli¢ w drodze nadzoru dyrektor izby skarbowej w razie stwierdzenia
istotnej wady postgpowania, w przypadku rozstrzygniecia juz przez NTA analogicznej
kwestii, oraz gdy podatnika, mimo jego zadania, nie wystuchano podczas posiedzenia
w komisji odwotawczej.

Przestuchanie podatnika bylo podstawowym narz¢dziem w dziataniu komisji sza-
cunkowych oraz odwotawczych. Pominigcie wyjadniers podatnika w postepowaniu od-
wolawczym mogto skutkowa¢ uchyleniem decyzji w trybie nadzoru. Stawiajac na udziat
przedstawicieli podatnikéw w organach podatkowych jako uczestnikéw w postepowa-
niu wymiarowym i odwotawczym, utrzymano rozwigzania prawne pozwalajace na
kontrol¢ podejmowanych rozstrzygnigé przez tzw. czynnik urz¢dniczy. Przewodniczg-
cy komisji szacunkowej mogt zglosi¢ sprzeciw od uchwaty tej komisji w ciggu 7 dni od
jej podjecia, w przypadku, gdy uchwata naruszata przepisy prawa lub ustalata obrot
w wysokosci nieodpowiadajacej zebranym materialom dowodowym. Sprzeciw wraz
z odpowiedzig podatnika komisja szacunkowa przekazywata do komisji odwotawczej,
jednak wniesienie sprzeciwu nie wstrzymywato egzekucji wymiaru. Decyzja komisji
odwotawczej zatatwiajaca sprzeciw mogta zatwierdza¢ wymiar komisji szacunkowej
lub podwyzszaé¢ wymiar z uwzglednieniem sprzeciwu. Réwniez w Il instancji przewi-
dziano mozliwosé¢ zaskarzenia do NTA przez przewodniczacego komisji odwotawczej
decyzji wydanej przez t¢ komisj¢ z powodu jej niezgodnosci z prawem lub wadliwosci
postepowania.

Sktad komisji szacunkowej do spraw podatku dochodowego liczyt takze 8 =12 oséb,
a jej cztonkéw powotywano z grona podatnikéw podatku dochodowego na 3-letnig ka-
dencje. Jedng czwartg sktadu komisji wybierata rada miejska miejscowosci, w ktorej ko-
misja miata siedzibe, jedng czwartg rada powiatowa, a reszt¢ mianowat dyrektor izby
skarbowej sposréd urzednikéw urzedu skarbowego. Obradom komisji przewodniczyt
naczelnik urzedu skarbowego. Funkcje cztonkéw komisji bedacych urzednikami byty
bezptatne i honorowe, natomiast pozostatym cztonkom przystugiwato wynagrodzenie
oraz zwrot kosztéw przejazdu.

Udziaf reprezentantéw podatnikéw byt zapewniony takze w sktadzie komisji od-
wotawczych do spraw podatku dochodowego, utworzonych przy izbach skarbowych.
trzech mianowat Minister Skarbu

ektu pn.

Liczyty one réwniez 8 — 12 czlonkow,
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z grona podatnikéw, trzech spoéréd urzednikéw izby skarbowej, a trzech wybierata
rada wojewddzka. Przewodniczyt dyrektor izby skarbowej.

Tu, podobnie jak w podatku przemystowym, podstawa wymiaru byto zeznanie
podatnika, a komisja sprawdzata je i przeprowadzata dowody na prawdziwos¢ faktow
ujawnionych w zeznaniu. Komisja nie mogta przyja¢ do wymiaru innego dochodu niz
wskazany przez podatnika w zeznaniu, jezeli nie umozliwita mu wyjasnien lub nie
sprawdzifa przedstawionych przez podatnika dowodéw. Jednostronnie nie mogta by¢
ustalona przez wladze wymiarowa zadna okolicznos¢ faktyczna istotna dla wymiaru
podatku. Ten ustawowy i podtrzymany przez orzecznictwo NTA wymoég stanowit gwa-
rancje ochrony podatnika przed dowolnym podejmowaniem rozstrzygnieé przez organ
wymiarowy.

II. Uczestnictwo obywateli w wymiarze podatkéw w latach 1934-1939 w
$wietle Ordynacji podatkowej

Wejscie w zycie ustawy z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacja podatkowa® spowodo-
wato zasadniczg zmiane w organizacji organéw podatkowych. Wprowadzono jednoli-
te dla cafego systemu podatkowego zasady prowadzenia postgpowania wymiarowego
i odwotawczego, wyraznie rozdzielajac od siebie oba rodzaje postegpowan oraz okresla-
jac w nich prawa i obowigzki wtadz skarbowych. W art. 5 u.o.p. w sposéb enumeratyw-
ny wyliczono organy podatkowe, ktérymi w rozumieniu ustawy byty urzedy skarbowe,
izby skarbowe, utworzone przy tych izbach komisje odwolawcze oraz Minister Skarbu.
Nie wymieniono natomiast w tym przepisie komisji szacunkowych, co oznaczalo ich
faktyczna likwidacje, czyli rezygnacje z obowigzujgcego dotad w systemie wymiaro-
wym udzialu czynnika obywatelskiego oraz wprowadzenie zasady wymiaru podat-
kéw w L instancji przez urzad skarbowy. Jednoczesnie wprowadzono precyzyjne normy
regulujace organizacje i funkcjonowanie komisji i sekcji odwotawczych, zachowujac,
a nawet wzmacniajac udziat czynnika obywatelskiego w instancji odwotawcze;j.

Na etapie prac nad projektem Ordynacji podatkowej, w kontekscie zapowiadanej
rezygnacji z udziatu przedstawicieli podatnikéw typowanych przez organizacje zawo-
dowe i gospodarcze w postepowaniu przy wymiarze podatkéw, doszto do gwattownej
polemiki migdzy zwolennikami i przeciwnikami tej koncepcji. Jej efektem byto formu-
fowanie aprobujgcych, jak i krytycznych ocen wzgledem funkcjonujgcych dotad komisji
szacunkowych orzekajacych w I instancji. Zwolennicy zasady udziatu przedstawicieli
podatnikéw w sktadzie organu wymiarowego argumentowali, Ze komisyjne orzekanie
W procesie wymiaru zabezpiecza podatnika przed nadmiernym fiskalizmem urzedu,
a reprezentanci podatnikéw legitymujacy si¢ odpowiednig wiedza, gwarantuja lepsze
orzekanie, z uwzglednieniem zdolnosci platniczej podatnika, co wydaje si¢ niezwykle
istotne w wymiarze podatkéw przy dotychczas stosowanej metodzie szacunku. Argu-
mentujac za utrzymaniem komisji szacunkowych J. Michalski twierdzit, Ze sg one po-
srednikiem miedzy podatnikami a urzedami skarbowymi, co — wobec cz¢stych przeno-
sin naczelnikéw urzedéw skarbowych miedzy okrggami — stanowi gwarancje tradycji

6 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 39, poz. 346) — dalej powolywana
jako u.o.p.
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i ciggtosci pracy oraz jest Zrédtem wiedzy o przejawach zycia gospodarczego w okregu
podatkowym oraz o mozliwosciach pfatniczych podatnikéw. Wartosé komisji podnosi-
fo, jego zdaniem, obradowanie w licznym gronie obywateli, co gwarantowato publiczng
kontrol¢ akcji wymiarowej. Catkowita likwidacja komisji szacunkowych bylaby zbyt
radykalnym posunigciem, nalezatoby raczej mysle¢ o rekonstrukcji ich sktadu, sposobu
powolywania czfonkéw oraz trybu pracy’. Powierzenie calosci wymiaru urzedom skar-
bowym, rozszerzatoby kompetencje i samodzielno$¢ tych organéw oraz przyspiesza-
foby wprawdzie akcje wymiarows, ale podatnik zostatby pozbawiony obrony swojego
zeznania o osiggnietym obrocie lub dochodzie i mozliwosci zglaszania na tym etapie
wnioskéw dowodowych, co byloby mozliwe dopiero w post¢powaniu przed komisjg
odwofawcza®. Akt taki wigzatby si¢ z duzym zaufaniem do sprawnosci urzedéw skar-
bowych i kompetencji urzednikéw, co nie rokowato najlepiej w kontekscie niskiego wy-
ksztalcenia kierownikoéw tych jednostek badz zupetnego jego braku®.

Przeciwnicy wyrazali natomiast poglad, ze komisje szacunkowe nie spetnity
swych funkciji z powodu nawatu prac oraz braku mozliwosci gruntownego zbadania
poszczegdlnych spraw. Powolywali si¢ na poglady komisji doradcéw finansowych prof.
E. W. Kemmerera, ktéra w 1926 r. pierwsza wypowiedziata si¢ przeciwko instytucji ko-
misji szacunkowych, widzac w nich jedng z przyczyn niskiego poziomu techniki wy-
miarowej w Polsce, oraz opowiadajgc si¢ za wymiarem podatku dochodowego przez
urzedy skarbowe®. Ich zdaniem wptyw cztonkéw-fachowcéw na wymiar podatku byt
znikomy, gdyZ niewiele czasu przeznaczano na decydowanie w poszczegolnych spra-
wach, a komisje pracowaly w atmosferze pospiechu. W konsekwencji petna odpowie-
dzialno$¢ za wymiar podatku byta zdj¢ta z urzednika — przewodniczacego komisji
i przerzucona na komisjg, ktora stawata si¢ w wielu wypadkach narzg¢dziem w r¢ku
urz¢dnika. Przewazat poglad, ze komisje szacunkowe staty si¢ niepotrzebnym balastem
dla wladz skarbowych oraz nie dawaty podatnikom gwarancji ochrony przed zbyt wy-
gorowanymi wymiarami podatkow'".

Przekazano zatem wymiar podatkéw urz¢edom skarbowym z przeswiadczeniem,
ze wyspecjalizowany aparat urzedniczy z lepszym skutkiem przeprowadzi wymiar
podatkéw, dazono w ten sposob do skoncentrowania odpowiedzialnosci za wymiar,
podniesienia poziomu pracy organéw wymiarowych oraz eliminowania przewleklego
zalatwiania spraw. Zakladano przy tym, ze przekazanie wymiaru w [ instancji urzg-
dom skarbowym oraz wzmocnienie jednocze$nie udzialu czynnika obywatelskie-
go w komisjach odwotawczych wptynie inspirujgco na metody wymiarowe organéw
[ instancji. Stad przyjeto zasade, ze dziatanie (czyli wymiar podatku) nalezy do urzg-
du, a kontrola realizowana przez komisje odwotawcze — do spoteczenstwa'. Zdaniem

7 J. Michalski, Charakterystyka Ordynacji podatkowej, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny”
1934, nr V.

8 R.Langrod, Uwagi do Ordynacji Podatkowej, cz. 1, ,Gazeta Sqdowa Warszawska” 1934, nr 17.

9 J. Michalski, op. cit., s. 163 i 168.

10 Ibidem, s. 164; W. Runcewicz, Nowa Ordynacja podatkowa, ,Przeglad Gospodarczy” 1934, z. 4.

11 T. Grodynski, Zasady polskiej ordynacji podatkowej, ,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne” 1936,
R. XXX, s. 158.

12 O koniecznosci likwidacji komisji szacunkowych oraz opiniach w dyskusji parlamentarnej (spra-
wozdanie stenograficzne z 67. posiedzenia Senatu dn. 15.03.1934 r.), zob. W. Runcewicz, Ordynacja...,
s. 15 i nast.
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T. Grodynskiego takie ustalenie praw i form dziatania wtadz skarbowych bylo przeja-
wem wprowadzonej przez Ordynacje podatkowg nowozytnej jednolitej procedury po-
datkowej, przerzucajacej na t¢ wladze cigzar odpowiedzialnosci za zgodny z ustawami
i sprawiedliwo$cig podatkowa wymiar podatkow™.

W poréwnaniu z poprzednimi regulacjami w organizacji i sktadzie komisji odwo-
tawczych zaszty istotne r6znice. Kadencja komisji odwolawczej wynosita 2 lata (z moz-
liwoscig przediuzenia przez Ministra Skarbu na nastgpne 2 lata). Minister mégt rozwig-
zac jg przed uptywem kadencji i zarzadzi¢ ponowne skompletowanie. Odnosnie sktadu
komisji, zachowano zasade niezaleznosci jej czlonkéw od tzw. aparatu urzedniczego.
Komisja sktadata si¢ z przewodniczacego i 24 lub 36 czlonkéw oraz tyluz zastepcow.
Rézna liczba cztonkéw byta spowodowana nieréwnomiernoscia okregéw izb skarbo-
wych, iloscig pracy, jak rowniez strukturg gospodarcza regionéw, wymagajacq wprowa-
dzenia do komisji odwotawczej liczniejszej grupy przedstawicieli sektoréw dziatalnosci
gospodarczej. Polowa czlonkéw komisji oraz zastepcéw w tej samej liczbie byta mia-
nowana przez Ministra Skarbu na wniosek dyrektora izby skarbowej z grona podatni-
kéw podatku od placéw budowlanych, przemystowego, od obrotu lub dochodowego
w okregu izby. Druga potowa sktadu komisji byla powolywana przez ministra z listy
kandydatéw — podatnikéw tych podatkéw, przedstawionych, za posrednictwem dyrek-
tora izby skarbowej, przez organizacje samorzadu gospodarczego oraz organizacje sa-
morzadu wolnych zawodéw (rady adwokackie, izby lekarskie). Zmianie ulegly zasady
powotywania przewodniczacego komisji odwotawczej. Nie byt nim jak dotad dyrektor
izby skarbowej, ale mianowany przez Ministra Skarbu urzednik Ministerstwa Skarbu
I kategorii, posiadajacy przynajmniej pigcioletni staz w dziale podatkéw bezposrednich.
Identyczne wymagania stawiano zastepcy przewodniczgcego komisji.

Organizacje i zasady funkcjonowania komisji odwotawczych okredlity przepi-
sy art. 8 oraz art. 23-37. Obok izb skarbowych jako organéw podatkowych II instan-
cji powotano w okregu kazdej izby komisje odwotawcze, jako organy wtasciwe do
rozstrzygania odwotann od wymiaru podatku od placéw budowlanych, przemysto-
wego, od obrotu i dochodowego®. W poréwnaniu z poprzednimi regulacjami roz-
szerzono wladciwo$¢ rzeczowa komisji, przekazujagc im kompetencje orzecznicze
w II instancji odno$nie podatku od placéw budowlanych. Zlikwidowano odrebne ko-
misje odwolawcze do spraw podatku przemystowego i dochodowego, tworzac w ich
miejsce jedng komisje przy izbie skarbowej do rozpatrywania odwotan w sprawach tych
podatkéw oraz podatku od placéw budowlanych. Komasacje wymiaru tych podatkéw
oraz centralizacj¢ odwotari w jednej komisji postrzegano jako pozytywne zjawisko,
umozliwiajgce blizsze powigzanie ze sobg wymiaréw, dotad prowadzonych odrebnym
trybem postepowania'®.

Powierzenie wymiaru podatkéw w calosci naczelnikowi urzedu skarbowego spo-
wodowato nadanie postgpowaniu odwolawczemu charakteru rewizyjno-wymiarowe-

13 T. Grodynski, op. cit,, s. 159.

14 W. Runcewicz, op. cit, s. 193.

15 Art. 8 u.o.p.; OkSlnik Ministerstwa Skarbu z dnia 31.01.1935 r. L.D.V. 1689/1/35 (Dz. Urz. Min. Sk.
Nr 4, poz. 72) w sprawie wykladni postanowiert Ordynacji podatkowej.

16 J. Michalski, op. cit., s. 177.
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go". Do komisji odwolawczej nalezafo zbadanie postegpowania prowadzonego w I in-
stancji celem ustalenia, czy w jego trakcie nie doszfo do istotnych wad wymagajacych
usuniecia, jak tez zbadania konkretnych zarzutéw odwotania oraz zgloszonych w nim
dowodoéw. Komisja odwotawcza obradowata i orzekata w petnym sktadzie' lub w sek-
cjach®. Co do zasady odwotania rozpatrywane przez sekcje byly rozstrzygnieciami osta-
tecznymi, cho¢ mozliwe bylo przekazanie przez przewodniczacego uchwaty sekeji do
rozstrzygniecia przez pefen sktad komisji odwotawczej z powodu naruszenia przez t¢
uchwale przepiséw ustaw podatkowych lub razgcego odbiegania od danych zawartych
w aktach wymiarowych. Rozdzielenie komisji odwotawczej na dwa zespoty orzekaja-
ce: w mniejszym sktadzie — do spraw zatatwiania odwotan i w pelnym sktadzie — do
spraw trudniejszych, bylo krytykowane w literaturze? jako faktyczne stworzenie trze-
ciej instancji na korzys¢ zwigzku publicznoprawnego, ograniczenie zasady réwnosci
stron wobec wladzy orzekajacej oraz wadliwe z punktu widzenia zasad postgpowania
administracyjnego. Podkreslano, ze mozliwo$é¢ przekazywania przez przewodniczace-
go spraw (odwotan) rozstrzygnigtych przez sekcje do ponownego rozstrzygniecia przez
pelny skiad komisji stanowi naruszenie zasady dwuinstancyjnosci postegpowania. Po-
stulowano de lege lata uchylenie dwoistej kompetencji komisji odwotawczych i przyjecie
zasady rozpatrywania odwotar i orzekania wylacznie i definitywnie w sekcjach, a jesli
w pelnym sktadzie, to bez podejmowania merytorycznych uchwat?.

Przepisy Ordynacji podatkowej regulowaly takze warunki waznosci uchwat ko-
misji odwotawczych i sekgji (art. 34), sposéb glosowania w komisjach i sekcjach (art.
35), przypadki wylaczenia cztonka komisji (art. 36) oraz zasady sporzadzania protokotu
z posiedzen. Warunkiem waznosci uchwat byta obecnoé¢ na posiedzeniu komisji, poza
przewodniczacym, przynajmniej 8, a na posiedzeniu sekcji przynajmniej 2 czionkéw.
Uchwaty w komisji i sekcji zapadaty bezwzgledng wigkszoscig gloséw oséb biorgcych
udzial w glosowaniu. Przewodniczacy nie glosowal, ale miat glos rozstrzygajacy przy
réwnej liczbie glos6w. W obawie o stronniczo$¢ wprowadzono zasady wylaczenia czlon-
kéw komisji na czas narady i powziecia uchwaty, analogicznie do wylaczenia urzedni-
kéw. Dotyczylo to przypadkéw rozpatrywania na posiedzeniu kwestii opodatkowania
cztonka jednego z tych organdéw, os6b, z ktérymi pozostawat w stosunku matzenstwa,
pokrewienistwa, powinowactwa, przysposobienia, gdy rozpatrywana byta sprawa jego

17 R.Langrod, Uwagi do Ordynacji Podatkowej, cz. 2, ,Gazeta Sgdowa Warszawska” 1934, nr 18.

18 Zgodnie z art. 32 u.o.p komisja odwolawcza orzekala w petnym sktadzie w sprawie: 1) ustalenia
norm szacunkowych i orientacyjnych dla podatkéw, 2) przekazania przez przewodniczacego
uchwaly sekcji do ponownego rozstrzygniecia z powodu uznania, ze naruszata przepisy ustaw po-
datkowych lub razaco odbiegata od danych zawartych w aktach wymiarowych, 3) innych sytuacji
majacych zasadnicze znaczenie dla wymiaru podatkéw.

19 Sekcje byly nowa instytucja charakterystyczng dla modelu ordynacyjnego i niespotykana dotad:
w prawie podatkowym; w ich sktad wchodzit przewodniczacy oraz 6 czionkéw, w tym 3 miano-
wanych. [105¢ sekcji, ustalenie rozpatrywanych spraw oraz przydzial czionkéw, nalezato do prze-
wodniczacego komisji, uprawnionego do stosowania réznych kryteriéw tworzenia sekcji: przed-
miotowych (dla konkretnego podatku), branzowych (dla handlu), terytorialnych, mieszanych.
Przewodniczacy zobowigzany byl do takiego sposobu wylaniania sekcji i okre$lania w nich takiej
reprezentacji czynnika spolecznego, by w danej sekcji zapewniony byt udziat polowy czlonkéw
kategorii podatnikéw, ktérych odwotania miaty by¢ przedmiotem obrad sekgji.

20 R.Langrod, op.cit.

21 B. O, Na marginesie projektu ordynacji podatkowej, ,Przeglad Gospodarczy” 1934, nr 4.
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pracodawcy, sprawy, w ktorej byt pelnomocnikiem, a takze gdy byt wspotwiascicie-
lem lub udziatowcem przedsi¢biorstwa, ktérego dotyczylo postepowanie wymiarowe.
W takich sytuacjach cztonek komisji musiat wytaczy¢ sie z udziatu w postepowaniu od-
wotawczym. Niedopuszczalne bylto takze faczenie funkcji orzekajacego cztonka komisji
odwotawczej oraz wystepowania w charakterze $wiadka lub rzeczoznawcy w sprawie
poddanej orzecznictwu komisji odwolawczej?. Z posiedzen komisji odwotawczej i sek-
cji oraz podjetych uchwal sporzadzano protokoty. Wymogiem wynikajacym z art. 37
u.0.p. byl podpis pod protokotem przewodniczacego oraz minimum 2 czlonkéw obec-
nych na posiedzeniu. W orzecznictwie NTA obowigzywala zasada, ze protokét po-
siedzenia komisji odwotawczej, podpisany przez przewodniczgcego oraz 3 cztonkéw
komisji, stanowit zupelny dowod zaistnienia wszystkich okolicznosci odbytego posie-
dzenia, o ile nie budzit watpliwosci ze wzgledow formalnych?.

Podsumowujac mozna powiedzieé, ze cechy specyficzng modelu administra-
cji skarbowej w latach 1934-1939 byt wymiar podatkéw w I instancji wyfacznie przez
aparat urzedniczy, przy catkowitej rezygnacji z udziatu przedstawicieli podatnikéw
w skladzie organéw podatkowych. Jako organy odwotawcze istnialy zreorganizowa-
ne komisje odwotawcze, ztozone z urz¢dnikéw i wiekszej niz poprzednio reprezenta-
cji podatnikéw, co oznaczalo spoteczng kontrole nad wymiarem podatku dokonanym
w I instancji przez organ ,zawodowy”. Do koncepcji tej powrdcono po zakonczeniu
dziatan wojennych w 1945 r. przywracajac funkcjonowanie organéw podatkowych. Bu-
dujac model administracji podatkowej w zmienionych warunkach ustrojowych, ktéry
po wielu reorganizacjach przetrwat do 1980 r., utrzymano komisje odwotawcze przy
izbach skarbowych jako organy Il instancji podporzadkowane Ministrowi Skarbu?.

III. Udziat obywateli w postepowaniu podatkowym w Swietle
ustawy o zobowigzaniach podatkowych

Model administracji podatkowej funkcjonujacy w latach 1980-1997 w poczatkowej
fazie charakteryzowat si¢ reaktywacja (na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1982 r. o urze-
dzie Ministra Finanséw oraz o urzedach i izbach skarbowych®) urzedéw skarbowych,
kierowanych przeznaczelnika, oraz izb skarbowych, na czele ktérych stat dyrektor —jako
organéw administracji panstwowej podlegtych nadzorowi Ministra Finansow. Zgodnie
z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. 0 zobowigzaniach podatkowych? pan-

22 ONTA.z21121932 r, 1rej. 5822/30; O.H. poz. 654, cyt. za: ]. Basseches, I. Korkis, Kodeks Podatkowy,
t. 11, meoﬁwmalne, Lwow 1937, s. 86 i nast.

23 O.NT.A.z 18091933 r,, 1. rej. 7152/31: H. poz. 1133. Co wigcej, NTA stwierdzil, ze nawet opatrzony
podpisem zafgcznik do protokotu posiedzenia komisji odwotawczej, zawierajacy odnotowang tresé
o$wiadczenia podatnika, w braku szczegétowych regulacji ustawowych, jest dowodem wystucha-
nia jego wyjasnien, a w efekcie nie moze by¢ mowy o istotnym uchybieniu formom post¢powania
administracyjnego, zob. O.N.T.A. z 405.1932 r., 1. rej. 6390/29: H. poz. 1007.

24 Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 18 stycznia 1947 r. o organizacji i zakresie dziatania ko-
misji odwolawczych przy izbach skarbowych (Dz. U. Nr 13, poz. 50), zmienione rozporzadzeniem
z dnia 21 czerwca 1947 r. (Dz. U. Nr 49, poz. 254); rozporzadzenie z dnia 5 sierpnia 1947 r. o organi-
zacji i zakresie dziatania ochrony skarbowej (Dz. U. Nr 56, poz. 307).

25 Dz. U. Nr 45, poz. 289 z p6zn. zm.

26 Tekst pierwotny Dz. U. Nr 27, poz. 111; tekst jednolity Dz. U. z 1993, Nr 108, poz. 486 z p6zn. zm. —
dalej powotywana jako u. zob. pod.
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stwowymi organami podatkowymi byly w zakresie okres§lonym ustawami, takze inne
organy, w tym dzialajace przy izbach skarbowych podatkowe komisje odwotawcze. Or-
ganizacj¢ komisji odwotawczych okreélato rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
29 wrzesnia 1982 r. w sprawie zakresu dziatania, skfadu osobowego, trybu powotywania
oraz organizacji podatkowych komisji odwotawczych?. Byly one organami wlasciwymi
do rozpatrywania w II instancji spraw dotyczacych wymiaru podatkéw obrotowego
i dochodowego od podatnikéw bedacych osobami fizycznymi, gdy podstawy opodat-
kowania z braku niezbednych danych do ich ustalenia okreslone zostaty w drodze sza-
cunkowej, a wysokos¢ spornej sumy podatkow przekraczata 2 tys. z1?, oraz w sprawach
wymiaru podatku dochodowego od dochodu nieznajdujacego pokrycia w ujawnionych
zrédtach przychodéw — bez wzgledu na wysoko$¢ sumy sporne;j.

Podatkowe komisje odwotawcze miaty wlasny, $cisle okreslony zakres kompeten-
cji, chociaz dziataly przy izbach skarbowych, byty odrebnym organem i nie mogty by¢
przez nie zastepowane®. Izba skarbowa nie byla takze uprawniona do uzupetnienia,
ewentualnie zmiany zaskarzonej decyzji wydanej przez podatkowa komisje odwotaw-
cz3®. Komisja stawala si¢ organem wlasciwym do rozpoznania sprawy, jezeli ustalenie
nawet czeéci podstawy opodatkowania w zakresie podatku dochodowego nastapito
w drodze szacunku® badz chociazby tylko cze¢$¢ podatku obrotowego wynikata
z podstawy opodatkowania ustalonej przez organ I instancji metodg szacunkowa®, przy
jednoczesnym przekroczeniu kwoty spornej okreslonej w rozporzadzeniu. Przestanki
te powinny byly by¢ spetnione tacznie®. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym,
interpretujacym przepisy dotyczace wlasciwosci rzeczowej podatkowej komisji odwo-
fawczej, mozna spotkaé stwierdzenie, Ze byta organem wtasciwym w sprawach dotycza-
cych jedynie podatku dochodowego lub tylko obrotowego*, badZ obu tych podatkéw,
ale wéwczas granica spornej kwoty podatkéw okredlona w rozporzadzeniu dotyczyta
podatku obrotowego i dochodowego facznie®. Do kompetencji urzedéw i izb skarbo-
wych, a nie podatkowychkomisji odwotawczych, nalezalo ustalanie odsetek za zwtoke®
oraz rozpatrywanie spraw dotyczacych zaliczek na podatek obrotowy i dochodowy?.
Poczatkowo komisje nie byly réwniez wiasciwe do rozpatrywania odwotari w spra-
wach, w ktérych podatnikami byty sp6tki i to zaré6wno posiadajace jak i nieposiadajace
osobowosci prawnej®. Od 1992 r. komisje zyskaly uprawnienia organu odwotawczego

27 Dz. U.Nr 30, poz. 212 z p6zn. zm.

28 Kwota progowa zmieniana byta w kolejnych nowelizacjach rozporzadzenia przez Ministra Finan-
s6w i wynosita w roku 1992 — 20 mln z1, w 1995 — 10 tys. z1, w 1997 (ostatnim roku funkcjonowania
komisji) - 16 tys. z1L.

29 F. Prusak, Ustawa o zobowigzaniach podatkowych z komentarzem, Warszawa 1996, s. 34.

30 Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1985 r., sygn. SA/Kr 688/86, POP 1997, nr 4, poz. 22.

31 Wyrok NSA z dnia 20 lutego 1998 r., sygn. ISA/Gd 1224/96, LEX nr 33711.

32 Wyrok SN z dnia 21 stycznia 1998 r., sygn. III RN 109/97, OSNP 1998, nr 20, poz. 587.

33 Wyrok SN z dnia 13 czerwca 1996 r., sygn. Il ARN 6/96, OSNP 1996, nr 24, poz. 368.

34 Wyrok NSA z dnia 19 lutego 1997 r., sygn. I SA/Lu 602/96, OSNP 1997, nr 2, poz. 19.

35 Wyrok NSA z dnia 19 listopada 1993 r., sygn. SA/Wr 839/93, POP 1995, nr 5, poz. 89.

36 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 1995 r., sygn. SA/Bk 96/95, LEX nr 27003.

37 Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 1985 r., sygn. III SA 1080/85, POP 1997, nr 4, poz. 122.

38 Zob. postanowienie NSA z dnia 14 czerwca 1988 r. sygn. SA/Kr 393/88, POP 1997, nr 4, poz. 123.
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w sprawach dotyczacych wymiaru podatku obrotowego od spélek cywilnych, jawnych
i komandytowych, ktérych wspdélnikami, udziatowcami lub komandytariuszami byty
wylacznie osoby fizyczne¥.

Podatkowe komisje odwotawcze odzwierciedlaly ciggloé¢ przyjetej w okresie mie-
dzywojennym zasady udzialu tzw. czynnika obywatelskiego w postepowaniu odwo-
tawczym. Dobér cztonkéw komisji oraz sktadu zespotéw orzekajgcych mégt swiadczyé
o dazeniu ustawodawcy do wigkszej gwarancji poszanowania praw podatnika, zblizajac
ten organ ksztattem oraz charakterem podejmowanych decyzji do quasi-sagdu. Przewod-
niczacy komisji i jego zast¢pca reprezentowali tzw. czynnik urzedniczy, poniewaz po-
wotywat ich dyrektor izby skarbowej sposréd pracownikéw izby skarbowej. Pozostali
kandydaci na cztonkéw komisji byli zgtaszani przez organizacje samorzadu spoteczno-
-zawodowego podatnikow oraz sejmik samorzadowy.

Komisja orzekata w 3-osobowych zespotach, ktérym przewodniczyl przewodni-
czacy komisji lub jego zast¢pca, oraz wyznaczeni przez przewodniczacego do zespotu
dwaj cztonkowie komisji. W rozporzadzeniu zostaly sprecyzowane zasady wyznacza-
nia cztonkéw komisji do zespotu orzekajacego w celu zapewnienia z jednej strony facho-
wosci, z drugiej bezstronnosci orzekania. Nalezato ich tak dobieraé, aby legitymowali
si¢ odpowiednig wiedzg i doSwiadczeniem przy rozpatrywaniu danego rodzaju spraw,
a w sprawach dotyczacych dziatalnosci wytworczej, budowlanej, ustugowej lub han-
dlowej w skfadzie zespotu powinna by¢ osoba wykonujaca dziatalno$¢ gospodarcza.
Nie traktowano jako niezbednego warunku, by czlonek zespotu orzekajacego byt jedno-
czes$nie przedstawicielem branzy, w ktérej dziatat podatnik®. Gwarancje bezstronnosci
orzekania stanowit zakaz wyznaczania do zespotu orzekajacego cztonkéw komisji, kto-
rzy z tytutu wykonywania czynnosci stuzbowych lub funkcji spofecznych brali udziat
w sprawach dotyczacych dziatalnosci zarobkowej wykonywanej przez podatnika, kto-
rego odwotanie miato by¢ rozpatrywane (§ 8 ust. 3 rozporzadzenia).

Rozpatrzenie sprawy przez zespoét orzekajacy odbywato si¢ na rozprawie zblizo-
nej do sagdowej, z udziatem podatnika jako strony w sprawie lub jego przedstawiciela
ustawowego albo petnomocnika, oraz urz¢dnika izby skarbowej referujacego sprawe.
Uczestnikami posiedzenia mogli by¢ takze: delegat organizacji samorzadu spofeczno-
-zawodowego podatnikéw, biegty, jesli wydat w sprawie opinie, przedstawiciel urz¢du
skarbowego, od ktérego decyzji wniesiono odwotanie oraz pracownik izby skarbowej,
ktory prowadzit czynnosci kontrolne. Po rozprawie zespot orzekajacy podejmowat de-
cyzj¢ o sposobie zatatwienia odwofania w niejawnej naradzie, ktéra obejmowata dys-
kusje i glosowanie nad decyzjg, jaka ma by¢ podjeta. Przewodniczacy nie brat udziatu
w glosowaniu, a jedynie miat gtos decydujacy w przypadku braku jednomysInosci. Do
jego kompetencji nalezato podpisanie decyzji i sporzadzenie jej uzasadnienia na pismie.
Istotng moc dowodowg posiadat protokdt z przebiegu posiedzenia i podjecia decyzji
przez zespot orzekajacy, sporzadzany przez pracownika izby skarbowej i podpisywany
przez niego oraz przewodniczacego i czlonkéw zespotu. Dokument ten, w przypad-

39 Zob.§1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 6 lutego 1992 r. zmieniajacego rozporzadze-
nie w sprawie zakresu dziatania, skfadu osobowego, trybu powotywania oraz organizacji podatko-
wych komisji odwotawczych (Dz. U. Nr 16, poz. 65).

40 Wyrok NSA z dnia 7 stycznia 1988 r., sygn. SA/Kr 1184/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 22.
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ku zaskarzenia decyzji do NSA, stanowit rekojmi¢ podjecia decyzji przez wyznaczony
zesp6t orzekajacych oraz pozwalat na sgdowa kontrole, Ze wydana w sprawie decyzja
zostata podpisana przez osobe upowazniong*.

IV. Podsumowanie

Wraz z wejsciem w zycie z poczatkiem 1998 r. nowej Ordynacji podatkowej zli-
kwidowano podatkowe komisje odwotawcze. Zerwano tym samym catkowicie z — jak
wykazaliémy — dlugoletnia tradycjg dopuszczenia 0s6b ,,z zewnatrz” do procesu podej-
mowania decyzji przez organy podatkowe, obecng w historycznych modelach polskiej
administracji podatkowej. Sprawy podatkowe sa obecnie rozpatrywane w obu instan-
cjach wylacznie przez pracownikéw organéw podatkowych, a na funkcjonowanie tych
organéw zadnego wptywu nie majg ani podatnicy, ani organizacje spoteczno-zawodo-
we.

Funkcjonujgce w Polsce w latach 80. i 90. podatkowe komisje odwotawcze przy
izbach skarbowych zasadniczo nie byly zlym rozwigzaniem. Podstawowym zarzutem
odnosnie ich funkcjonowania byla przewleklos¢ postepowania, stabe zaangazowanie
przedstawicieli podatnikéw oraz ich niefachowos¢. Byly to analogiczne problemy, o ja-
kich dyskutowano w okresie migdzywojennym.

Podatkowych komisji odwotawczych nie nalezato likwidowa¢, ale doskonali¢ orga-
nizacyjnie, w szczegdlnosci odnoénie sposobu wytaniania reprezentantéw podatnikéw
z patronujacych im samorzadéw zawodowych i organizacji gospodarczych. W polowie
lat 90., kiedy zlikwidowano podatkowe komisje odwotawcze, dopiero ksztattowaty sie
podstawy zawodu doradcy podatkowego, niewielu bylo tez prawnikéw specjalizuja-
cych si¢ w prawie podatkowym, a co za tym idzie — trudno bylo wyloni¢ odpowiednich
cztonkéw komisji odwotawczych. W efekcie bardzo czesto pracowaly w tych komisjach
osoby niemajace nalezytego przygotowania i wiedzy do rozstrzygania spraw podatko-
wych, w dodatku tak kontrowersyjnych, jak opodatkowanie na podstawie szacunku. To
byta zasadnicza przyczyna mankamentéw w funkcjonowaniu komisji.

Nalezy podkresli¢, ze wéréd argumentéw decydujacych o likwidacji komisji odwo-
tawczych nie podnoszono, ze nie jest potrzebny udziat oséb spoza kregu pracownikéw
organéw podatkowych w orzekaniu w sprawach podatkowych. A wiasnie udziat tych
0s6b ma zasadnicze znaczenie w procesie ,uspofecznienia” orzekania w sprawach po-
datkowych. Moze on wywotaé pozytywne nastgpstwa, ktére s3 jednoczesnie argumen-
tami przemawiajacymi za reaktywacja tych komisji.

41 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 1995 r., sygn. SA/Lu 2230/94, LEX nr 26996.
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