ZAKRES ROZPOZNANIA SPRAWY PODATKOWEJ
W POSTEPOWANIU ODWOLAWCZYM - UWAGI NA TLE
STOSOWANIA PRZEPISOW ORDYNACJI PODATKOWEJ
ORAZ POGLADOW JUDYKATURY

Krzysztof Teszner

1. Uwagi wstepne

W nauce prawa podatkowego, jak tez w praktyce jego stosowania
nadal aktualne pozostaja kontrowersje dotyczace wyznaczenia granic
rozpoznania sprawy podatkowej przez podatkowy organ odwotawczy.
Zrédta tych watpliwosci tkwig nie tylko w wyrazonej w art. 127 o.p.
zasadzie dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego. Mozna ich
doszuka¢ si¢ takze w odmiennym sposobie stosowania prawa podat-
kowego przez organ administracji podatkowej w postgpowaniu odwo-
tawczym w poréwnaniu z postgpowaniem prowadzonym w pierwszej
instancji.

Juz na wstgpie nalezy zauwazy¢, ze w art. 13 o.p. przyjeto wadliwg
konstrukcyjnie koncepcje okreslajaca (odmiennie niz w art. 17 k.p.a.
oraz art. 8 u.k.s.) organy podatkowe wyzszego stopnia organami od-
wotawczymi. Tym niemniej jest ona nadal tolerowana z uwagi na ko-
nieczno$¢ zapewnienia prawa podatnika do zaskarzenia nieostatecz-
nego rozstrzygniecia wydanego przez organ podatkowy I instancji (co
stanowi rozwinigcie zasady wyrazonej w art. 127 o.p.). Funkcjonowa-
nie organéw odwotawczych jest zatem zwigzane z realizacja w toku
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dwuinstancyjnego postepowania podatkowego prawa podmiotu bierne-
go stosunku podatkowoprawnego do zaskarzenia decyzji i postanowieni
wydanych w indywidualnych sprawach podatnika. Stad wyznaczenie
w art. 13 o.p. poszczegdlnych podatkowych organéw odwotawczych na-
stapito w odniesieniu do decyzji wydanych przez wskazane wprost or-
gany [ instancji.! Bezkrytyczne traktowanie organéw odwotawczych
jako organéw wyzszego stopnia (art. 13 § 3 o.p.) jest jednak jeszcze
bardziej niefortunne w przypadkach, gdy kompetencje organéw odwo-
tawczych przyznaje si¢ organom wydajacym decyzje podatkowe w I in-
stancji (art. 13 § 1 pkt 2 lit. c 0.p.).

Z uwagi na powyzsze nalezy przyjaé, ze nie kazdy organ podat-
kowy wyzszego stopnia (korzystajacy z uprawnieri nadzorczych) jest
automatycznie organem odwotawczym. Staje sie nim dopiero wtedy,
gdy w sposdb skuteczny zostanie urzeczywistnione prawo podatnika
do wniesienia zwyklego srodka zaskarzenia. Postepowanie przed or-
ganem podatkowym II instancji moze by¢é wszczete wylacznie z ini-
cjatywy niezadowolonego z rozstrzygnigcia adresata decyzji wydanej
w I instancji. Stosownie do art. 222 o.p. odwotanie powinno zawie-
raé zarzuty przeciw decyzji, okreslac istot¢ i zakres zadania bedace-
go przedmiotem odwotania oraz wskazywaé¢ dowody uzasadniajgce
to zadanie. Mowa tu wigc niewatpliwie o sformalizowanym srodku za-
skarzenia, inaczej niz w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Po-
datnik, kwestionujac rozstrzygnigcie organu I instancji oraz motywy
jego podjecia, powoduje jednak ukierunkowanie postepowania odwo-
tawczego wiasnym zgdaniem? oraz indywidualizuje charakter tego po-
stepowania. Skuteczne wniesienie odwotania (tzn. uznanie, ze jest ono
dopuszczalne) powoduje koniecznos¢ rozpoznania sprawy w granicach
wyznaczonych rozstrzygnigciem organu I instancji. Przesadza o tym
posredni tryb jego wnoszenia, tj. do organu I instancji, ktéry przeka-
zuje sprawe organowi odwotawczemu wraz z aktami sprawy oraz wia-
snym stanowiskiem co do przedstawionych zarzutéw.

Organ odwotawczy, rozpoznajac ponownie sprawe, jest wprawdzie
uprawniony do stosowania wszystkich norm prawa podatkowego (mate-

1 Szerzej K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa
2012, s. 272.
2 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 898.
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rialnych, procesowych a nawet ustrojowych), ale nie jest zwigzany gra-
nicami odwotania. Trafnie podkresla si¢, ze zwigzanie organu odwo-
tawczego granicami odwotania mogtoby by¢ w niektdérych przypadkach
niekorzystne dla strony. Prowadzitoby bowiem do utrzymania w mocy
decyzji wadliwej, jezeli strona nie podniostaby w odwotaniu konkret-
nej wady decyzji.* W poszczegblnych fazach postepowania odwotaw-
czego, tj. w etapie czynnosci wstgpnych, stadium rozpoznawczym oraz
stadium orzeczniczym, odmiennie ksztaltuje si¢ zakres stosowania pra-
wa przez organ podatkowy. Pomijajac etap czynnosci wstepnych zwig-
zanych z formalnoprawng oceng dopuszczalnosci odwotania, w dalszej
czesci opracowania zostanie poddane ocenie stosowanie przez odwo-
tawcze organy podatkowe instytucji regulowanych przepisami art. 229
o.p. oraz art. 233 § 2 o.p. Pierwsza z nich bezwzglednie dotyczy sta-
dium rozpoznawczego, druga natomiast — stadium decyzyjnego. Mimo
to pozostajg one we wzajemnej relacji,* ktéra moze zostaé zachwiana
wskutek naduzywania przez podatkowy organ odwotawczy pewnych
uprawniefi, czy niekorzystania z kompetencji przez zaniechanie podje-
cia okreslonych czynnosci.

2. Podstawowe problemy zwigzane z wyznaczeniem
zakresu rozpoznania sprawy w postepowaniu odwotawczym

Wyzej sygnalizowana problematyka wystapita w kontekscie reali-
zowanego przez autora projektu badawczego.’ Analiza wyrokéw sgdéw
administracyjnych doprowadzila do wniosku, ze w skargach podatni-
kéw i ich petnomocnikéw dotyczacych poddanej analizie kwestii, moz-
na dostrzec dwie najczgsciej powtarzajace si¢ grupy zarzutéw:

1) naruszenie art. 233 § 2 o.p. w zwiazku z art. 229 o.p. i 127 o.p.

przez przeprowadzenie kluczowych dowodéw w sprawie, w tym
przestuchania stron i swiadkéw dopiero przez organ II instan-

3 W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 164; J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun 1998,
s. 259.

4 S. Presnarowicz, Zaskarzanie decyzji podatkowych w Polsce, Biatystok 2014, s. 92.

5 Projekt ,Stosowanie instytucji rozprawy przez organy administracji publicznej w postepowa-

niu podatkowym” finansowany ze $rodkéw NCN na podstawie decyzji nr DEC-2011/01/B/
HS5/02599; K. Teszner, Rozprawa w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2014, s. 82.
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cji, co pozbawito strong prawa do dwukrotnego merytorycznego
rozpoznania sprawy i naruszato dwuinstancyjnosé,’

2) naruszenie art. 233 § 2 o.p. przez nieuprawnione wydanie de-
cyzji kasacyjnej i uchylenie si¢ od zastosowania art. 229 o.p.
— z uwagi na koniecznos$¢, zdaniem organu odwotawczego, prze-
prowadzenia post¢powania dowodowego ,,w znacznej czesci’,
a tym samym naduzycie uprawnieni kasacyjnych, ktére powinny
by¢ stosowane wyjatkowo.’

Ponadto w skargach do sadéw administracyjnych dostrzegalnym
problemem jest niekorzystanie przez podatkowe organy odwotawcze
z instytucji postepowania wyjasniajacego, jaka niewatpliwie jest roz-
prawa. W tym przypadku zarzut naruszenia art. 200a o.p. sprowadza
sie do nieprzeprowadzenia rozprawy z urzedu mimo przeswiadczenia
podatnika (pelnomocnika procesowego) o takim obowigzku albo tez
nieuzasadnionej odmowy przeprowadzenia rozprawy na wniosek stro-
ny.

W zwigzku z powyzszym wciaz aktualne pozostaje pytanie o gra-
nice rozpoznania sprawy podatkowej w postepowaniu odwolawczym
oraz relacje miedzy art. 229 o.p. (w tym mozliwo$¢ przeprowadzenia
rozprawy w trybie art. 200a o.p.) i 233 § 2 o.p. Z pierwszego z powyz-
szych przepiséw wynika wyraznie, ze:

1) w trakcie postgpowania odwotawczego organ Il instancji moze
przeprowadzi¢ wylacznie postgpowanie uzupetniajace. Jego ce-
lem jest uzupetnienie dowodéw i materialéw w sprawie.® Alter-
natywnie moze zleci¢ przeprowadzenie tego postgpowania orga-
nowi podatkowemu I instancji, ktéry wydal decyzje¢. Najpierw
powinien jednak podda¢ analizie zarzuty podniesione w odwo-
taniu od decyzji oraz zadania zgloszone przez strone, jak tez do-
wody je uzasadniajace.

2) Przepis art. 229 o.p. przesagdza wigc o randze uzupelniajacej
tego postgpowania, ktére jest tylko dodatkowe w stosunku do

6 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2014 r., sygn. akt [l FSK 1421/12, CBOSA.

7 Wyrok WSA z dnia 12 listopada 2007 r., sygn. akt | SA/Wr 1057/07; wyrok WSA z dnia 22
pazdziernika 2009 r., | SA/Gd 582/09, CBOSA.

8 K. Teszner, Stosowanie prawa podatkowego przez organ podatkowy w postepowaniu odwo-
tawczym, [w:] XXV lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie podatkowym — ocena do-
konan i wnioski na przysztos$¢, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 601.
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postgpowania przeprowadzonego w I instancji. Organ odwotaw-
czy nie moze wiec przeprowadzic tego postepowania w pelnym
zakresie. Jego zasadniczym celem powinno by¢ bowiem uzupel-
nienie dowodéw i materialéw w sprawie.’

3) Uzyte w art. 229 o.p. sformutowanie ,,moze przeprowadzi¢” po-
winno by¢ przez organ odwotawczy interpretowane jako obo-
wigzek przeprowadzenia postepowania,'® a przynajmniej jako
nakaz dokonania pozytywnej lub negatywnej oceny potrzeby
przeprowadzenia dodatkowego postepowania dowodowego.!
Oceny tej organ II instancji dokonuje, biorac pod uwage wszyst-
kie okolicznosci sprawy, w szczegdlnosci takze zgdania strony
oraz wskazane przez nig konkretne dowody uzasadniajace to z3-
danie, ktérych nie moze zignorowaé, o ile strona je zgtosi. Jeze-
li podatnik zgodnie z obowiazkiem wynikajacym z art. 222 o.p.
wskazat istotny dla rozstrzygnigcia sprawy dowdd, to nieprze-
prowadzenie go przez organ odwolawczy powoduje naruszenie
art. 229 o.p."?

4) Z obowigzku przeprowadzenia przez organ odwotawczy poste-
powania uzupelniajagcego, zmierzajgcego do wydania powtor-
nego rozstrzygnigcia merytorycznego zgodnie z zasadg dwuin-
stancyjnosci, zwalania organ odwotawczy jedynie zaistnienie
przestanek okreslonych w art. 233 § 2 o.p., tj. z uwagi na ko-
nieczno$¢ uprzedniego przeprowadzenia postgpowania dowodo-
wego w calosci lub w znacznej czgsci. Ich zaistnienie powoduje,
ze organ ten nie ma mozliwosci wyboru i powinien wydac de-
cyzje kasacyjng. Organ odwotawczy powinien przy tym uzasad-
ni¢ istnienie przestanek wymienionych w art. 233 § 2 o.p. oraz
wskazaé przyczyny braku mozliwosci zastosowania art. 229 o.p.

Analiza powyzszych przepiséw wskazuje na wyraZzne nawigzanie
do zasady zupelnosci materialu dowodowego wyrazonej w art. 187 § 1

9 A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 921; K. Teszner, Stosowanie
prawa podatkowego..., s. 602

10 S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1081.

1 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2013, s. 985.

12 Wyrok NSA z dnia 17 marca 2003 r., | SA/Ka 130/02, Lex nr 142771.
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o.p. Materiat dowodowy przy rozpoznaniu sprawy powinien by¢ caty
(kompletny), co naktada na organ podatkowy obowigzek jego staranne-
go zgromadzenia Powoduje to jednak caly szereg pytan i watpliwosci,
dotyczacych nastepujacych kwestii:

1) Czy organ odwotawczy moze dopusci¢ w postgpowaniu nowe
dowody i uwzgledni¢ nowe okolicznosci faktyczne, czy tez ba-
zujac na materiale zebranym przez organ I instancji, wylacznie
uzupetniajaco przestuchiwaé tych samych swiadkéw, czy prze-
prowadzaé dowdd z tych samych biegtych?

2) Czy organ odwotawczy moze uzupetnia¢ (konwalidowac) zanie-
dbania organu I instancji w zbieraniu materialu dowodowego,
a jesli tak, to w jakim zakresie?

3) Czy w postgpowaniu odwotawczym obowigzuje wylaczenie do-
puszczalnosci nowych dowodéw i nowych okolicznosci faktycz-
nych oraz zakaz ich uwzgledniania?

4) Ile dowodéw i jakiej kategorii moze przeprowadzi¢ organ odwo-
tawczy, zwazywszy, ze moze przeprowadzi¢ wylacznie postepo-
wanie dodatkowe i uzupetniajace?

5) Czy dysponowanie przez organ odwolawczy szerszym materia-
tem dowodowym pozyskanym w trybie art. 229 o.p., réwniez ta-
kim, ktéry nie byt znany organowi I instancji, narusza zasadg
dwuinstancyjnosci?

6) Jak rozumie¢ uzyte w art. 233 § 2 o.p. pojecie ,,rozstrzygnie-
cie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postgpowa-
nia dowodowego [...] w znacznej czesci”?

3. Zakres rozpoznania sprawy podatkowej
w postepowaniu odwotawczym a obowigzek
respektowania zasad postepowania podatkowego

Wydaje si¢, ze wigkszos¢ z tych watpliwosci mozna by uniknad,
gdyby ustawodawca zamiast odwotywac si¢ do koniecznosci uzupet-
niania dowodéw czy tez przeprowadzania postgpowania dowodowego,
okreslit w art. 233 § 2 o.p. inne przestanki wydawania decyzji kasacyj-
nych, odwolujac si¢ przede wszystkim do zasad ogélnych postgpowania
podatkowego. Powinien on raczej uzy¢ sformutowania ,,rozstrzygniecie
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sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postepowania wyjasnia-
jacego w calosci lub w znacznej czesci”. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
przepiséw art. 229 o.p. i 233 § 2 o.p. nie mozna interpretowa¢ w ode-
rwaniu od zasady prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.). Organ odwotaw-
czy nie zostat zwolniony z jej stosowania. Skoro zatem jest nig zwigza-
ny, to w toku postepowania odwotawczego powinien podjaé wszelkie
niezbedne dzialania w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go oraz zatatwienia sprawy podatkowej. W tym kontekscie art. 229 o.p.
nalezy rozumie¢ jako powinnos¢ organu odwotawczego, ktéry powi-
nien dziata¢ zgodnie z zasadami prawdy obiektywnej i dwuinstancyj-
nosci.

Z zasady prawdy obiektywnej mozna takze wprost wywies¢ obo-
wigzek uwzgledniania przez organ odwotawczy nowych dowodéw i no-
wych okolicznosci faktycznych pod warunkiem, ze nie wykraczajg poza
granice przedmiotu sprawy. Podstawowym celem dodatkowego poste-
powania jest uzupetnienie dowodéw i materialéw w sprawie, a tym sa-
mym przepis art. 229 o.p. przesadza o randze uzupelniajgcej tego po-
stepowania, ktére jest tylko dodatkowe w stosunku do postgpowania
przeprowadzonego w I instancji. Oznacza to, ze organ odwolawczy nie
moze przeprowadzié tego postgpowania w pelnym zakresie, a jedynie
w celu uzupetnienia dowod6w i materialéow w sprawie.”® Tym niemniej
w postgpowaniu dowodowym prowadzonym na etapie postgpowania
odwotawczego nie obowigzuje wylgczenie dopuszczalnosci nowych do-
wodéw i nowych okolicznosci faktycznych ani tez jakikolwiek zakaz
ich uwzgledniania. Wystepuja bowiem sytuacje, kiedy strona postepo-
wania podatkowego dopiero w koiicowym etapie postepowania odwo-
tawczego zgtasza jakis dowdd (np. umowe cywilnoprawng'®).

W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla si¢, ze wy-
znaczenie granic postgpowania uzupelniajacego wymaga kazdorazowo
odniesienia si¢ do konkretnej sytuacji. Ustalenie w powyzszym zakresie
musi wigza¢ si¢ si¢ z oceng materialu dowodowego zebranego w I in-
stancji i znajdujacego odzwierciedlenie w aktach sprawy oraz z usta-
leniem przez organ odwolawczy, jakich jeszcze czynnosci z zakresu

13 A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2011, s. 887; K. Teszner, Sto-
sowanie prawa podatkowego..., op. cit., s. 602.

14 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2009 r., sygn. akt | SA/Lu 422/09, Lex nr 541951.
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postepowania dowodowego nalezy dokona¢. Nastepnie konieczne jest
odniesienie i poréwnanie dotychczas zebranego materiatu dowodowego
przez organ I instancji i dokonanych czynnosci organu odwotawczego."
W innych orzeczeniach sady wskazywaty, ze ocena, czy postgpowanie
dowodowe stanowi¢ bedzie tylko dopetnienie juz przeprowadzonego,
czy tez bedzie ono przeprowadzane w znacznej czgsci, zalezy od oko-
licznosci danej sprawy. Przesadzajaca jest jednak nie ilo§¢ dowodoéw
przeprowadzonych w jego toku, ale zakres faktow, jakie sg przedmio-
tem dowodzenia.'®

W literaturze, analizujac art. 229 o.p., wyrazono poglad, ze zna-
czenie zawartego w tym przepisie stowa ,,dodatkowe” nalezy ustalac,
majac na uwadze konkretny stan faktyczny i prawny oraz skale poten-
cjalnych czynnosci wyjasniajgcych. Réwniez zaniedbania organu I in-
stancji ocenione jako brak rozpoznania sprawy moglyby zosta¢ napra-
wione w postepowaniu odwotawczym, jezeli uzupelnienie dowodéw
i materialu dowodowego w sprawie sprowadzatoby si¢ do prostych,
niewymagajacych wigkszego wysitku dziatain organu odwotawczego,
a okolicznosci sprawy wskazywalyby na zasadnos¢ odwotania.” Opo-
wiedziano si¢ takze za szerokg interpretacjg uzytych w art. 229 o.p.
zwrotéw ,,dodatkowe postgpowanie” oraz ,,w celu uzupetnienia do-
wodoéw 1 materiatléw”, dajac mozliwos¢ przeprowadzenia kazdego po-
trzebnego dowodu przez organ odwotawczy.'s

Przyjecie takiego stosowania art. 229 o.p. umozliwia dysponowa-
nie znacznie szerszym materiatem dowodowym, réwniez takim, kt6-
ry nie byt znany organowi I instancji. Wplywa to nie tylko na usta-
lenia dokonywane przez organ odwotawczy, ale moze réwnoczesnie
powodowaé watpliwosci co do zgodnosci z zasadg dwuinstancyjnosci.
W doktrynie w powyzszej kwestii zarysowaly sie dwa przeciwstaw-
ne stanowiska. Wedlug pierwszego z nich organ odwotawczy nie moze
przeprowadzi¢ sprawy we wilasnym zakresie, a tym samym konwali-
dowaé postgpowania pierwszoinstancyjnego, jezeli stwierdzi, ze organ

15 Wyrok WSA z dnia 6 czerwca 2013 r., sygn. akt | SA/Sz 851/12, Lex nr 1334013; wyrok NSA
z dnia 7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | GSK 682/09, Lex nr 744846.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2010 r., sygn. akt | FSK 662/09, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 21 sierpnia 2009 r., sygn. akt || FSK 455/08, Lex nr 524596; wyrok NSA z dnia 12
wrze$nia 2008 r., sygn. akt [l FSK 885/07, Lex nr 492423.

17 Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 88.

18 J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 92.
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I instancji nie dysponowat niezbednymi dowodami i nie przeprowadzit
postepowania dowodowego w celu ich uzyskania. Zamyka to drogg do
rozpoznania sprawy przez organ odwotawczy, ktéry powinien wydaé
w tej sytuacji decyzje w trybie art. 233 § 2 o.p. W przeciwnym razie na-
ruszylby zasade dwuinstancyjnosci."”

Wedlug drugiego pogladu przepisu art. 229 o.p. nie mozna rozpa-
trywa¢ w oderwaniu od innych zasad ogdlnych postepowania, w tym
dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.) i szybkosci i prostoty
postepowania (art. 125 o.p.). Dwuinstancyjnos¢ postgpowania nie jest
celem samym w sobie, ale stanowi rodzaj systemowej gwarancji posza-
nowania jego rzetelnosci, podporzadkowanej prawidlowemu zatatwie-
niu sprawy w sposéb najmniej ucigzliwy dla strony i bez uzasadnionej
zwloki.?® Poglad ten zostal podzielony takze w niektérych wyrokach
sagdéw administracyjnych. Wskazywano w nich na szersze uprawnie-
nia organéw odwotawczych do uzupetnienia postepowania uzupetnia-
jacego, jezeli zachodzi koniecznos¢ przeprowadzenia dowodu lub kil-
ku dowodéw (np. zasiggnigcie opinii bieglego czy przestuchanie kilku
Swiadkéw). Wylgczono wéwezas mozliwos¢ wydania decyzji kasacyj-
nej, podkreslajac, ze przeprowadzenie przez organ odwotawczy dowo-
doéw z opinii biegtych jest zgodne z art. 229 o.p., a zarzut naruszenia za-
sady dwuinstancyjnosci postgpowania jest bezzasadny.” Trafnie wigc
wskazywano, ze z faktu, ze organ odwotawczy przeprowadzit uzupet-
niajace postepowanie dowodowe, w zZadnym razie nie mozna jeszcze
wywodzié, ze naruszyt tym samym zasade dwuinstancyjnosci.?> Naru-
szenie tej zasady nastgpiloby natomiast, gdyby uzupelnienie materiatu
dowodowego dotyczyloby najistotniejszych, najobszerniejszych dla po-
stepowania okolicznosci w takim zakresie, w jakim nalezalo to do isto-
ty obowigzkéw organu pierwszej instancji.?

19 B. Adamiak, [w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s.218, i n.

20 Z. Kmieciak, Odwotania..., op. cit., s. 87.

21 Wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2009 r., sygn. akt | SA/Op 345/08, Lex nr 504662; wyrok
WSA z dnia 25 listopada 2009 r., sygn. akt | SA/Op 134/09, Lex nr 550379.

22 Wyrok NSA z 8 maja 2014 r., sygn. akt Il FSK 1421/12; wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r.,
sygn. akt Il FSK 2061/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 15 wrzesnia 2011 r., sygn. akt | FSK
1284/10, CBOSA; wyrok WSA z dnia 20 maja 2008 r., sygn. akt | SA/Wr 4/08, Lex nr 472341.

23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 lipca 2013 r., sygn. akt VIl SA/Wa 66/13.
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Organ odwolawczy uprawniony jest takze zleci¢ przeprowadzenie
dodatkowego postgpowania uzupetniajgcego organowi, ktéry wydat de-
cyzje w I instancji. Decyzja co do wyboru formy tego postgpowania
jest wylgczng kompetencja organu odwotawczego. Organ I instancji nie
moze jednak wyreczaé organu odwotawczego w prowadzeniu postgpo-
wania uzupelniajgcego, a jego rola sprowadza si¢ do pomocy prawne;.
Gospodarzem prowadzonego postgpowania jest bowiem organ odwo-
fawczy, ktéry zbiera dowody, ocenia je, ustala na ich podstawie fak-
ty, a nastepnie ich konsekwencje prawne adresowane do stron poste-
powania.** Nalezy podkresli¢, ze organ odwotawczy nie jest niczym
nieograniczony w wyborze formy prowadzenia postgpowania uzupet-
niajacego. Nie jest wigc prawidtowa czesto spotykana praktyka uchy-
lania si¢ od prowadzenia postepowania uzupetniajgcego i kazdorazowe
jego zlecanie organowi I instancji. Organ odwotawczy powinien poste-
powac zgodnie z zasadg szybkosci i prostoty postgpowania postgpowa-
nia (art. 125 o.p.), bioragc pod uwagge bliskos¢ i dostepnos¢ srodkéw do-
wodowych.

4. Granica miedzy uzupetniajacym postepowaniem
dowodowym (art. 229 o.p.) a postepowaniem dowodowym
prowadzonym w znacznej czesci (art. 233 § 2 0.p.)

Mozliwos¢ wydania przez organ odwotawczy decyzji kasacyj-
nej w trybie przewidzianym w art. 233 § 2 o.p. jest wyjatkiem, sta-
nowigcym odstepstwo od zasady merytorycznego rozstrzygniecia spra-
wy. W orzecznictwie trafnie podkresla si¢, ze w swietle przepiséw art.
127 1 art. 233 § 2 o.p. istota dwuinstancyjnego postgpowania polega na
tym, ze organ odwotawczy obowigzany jest do rozpoznania sprawy tyl-
ko wtedy, gdy na etapie postepowania pierwszoinstancyjnego doszto do
niezbednych ustalen dotyczacych stanu faktycznego sprawy i jednocze-
$nie brak jest podstaw do zastosowania dyspozycji wynikajacej wia-
$nie z art. 229 o.p.” Dlatego tez samo uzupetnienie dowodéw nie jest
wystarczajgcg przestankg do kasacji decyzji i przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia organowi I instancji. Organ odwotawczy po-

24 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2009 r., sygn. akt | SA/Lu 422/09, Lex nr 541951.
25 Wyrok WSA z dnia 4 grudnia 2013 r., sygn. akt | SA/Po 507/13, Lex nr 1406219.
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winien w sposéb przekonujacy uzasadni¢ w decyzji, dlaczego nie jest
mozliwe przeprowadzenie postgpowania uzupelniajgcego i tym samym
odstgpit od zastosowania art. 229 o.p., jak tez uzasadnic istnienie prze-
stanek wymienionych w art. 233 § 2 0.p.?® Tres¢ tych przepis6w oraz
konieczno$¢ ich prawidlowego stosowania wymusza wigc na organie
odwotawczym wyjasnienie zakresu postgpowania dowodowego, ktére
moze zostaé przeprowadzone w postgpowaniu odwotawczym.?’

Watpliwosci interpretacyjne moze budzi¢ zastosowanie art. 233 § 2
o.p. w przypadku uznania przez organ odwolawczy, ze postgpowanie
dowodowe powinno by¢ przeprowadzone ,,w znacznej czesci’. Niewat-
pliwie zalezy to od okolicznosci konkretnej sprawy, jednak w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych zostaly wyrazone w tej kwestii dwa
poglady. Wedltug pierwszego z nich o tym, czy postgpowanie organu
odwotawczego wykracza poza zakres postgpowania uzupelniajacego,
decyduje znaczenie badanych dowoddéw dla rozstrzygnigcia sprawy,
oceniane na tle zebranego juz materiatu dowodowego.?® Zgodnie z dru-
gim pogladem, ktéry nalezy zaaprobowaé, o tym, czy postgpowanie do-
wodowe stanowi¢ bedzie tylko dopelnienie juz przeprowadzonego, czy
tez bedzie ono przeprowadzane ,,w znacznej czesci”, przesadza jednak
nie ilos¢ dowodéw przeprowadzonych w jego toku, ale zakres faktow,
jakie sg przedmiotem dowodzenia.”

W innych orzeczeniach wskazywano, ze nie mozna uzna¢, ze uzu-
petniajace przestuchanie dwéch swiadkéw stanowi ,,znaczng czgsS¢”
postepowania dowodowego.* Ponadto dopuszczalnosé kasacji decyzji
wylacza koniecznos¢ przeprowadzenia dowodu lub kilku dowodéw (np.
zasiggniecie opinii bieglego lub przestuchanie kilku swiadkéw), ktére
miesci sie¢ w kompetencji organu odwotawczego do uzupetnienia poste-
powania wyjasniajacego.? Natomiast z koniecznoscig przeprowadzenia
postgpowania dowodowego w znacznej czg¢sci bedzie wigzato si¢ po-

26 Wyrok WSA z dnia 19 wrzesnia 2014 r., sygn. akt | SA/Kr 532/14, Lex nr 1512438.

27 Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2013 r., sygn. akt Il GSK 1032/11, Lex nr 1352885.

28 Wyrok WSA z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Gd 514/13, Lex nr 1368594.

29 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2014 r., sygn. akt Il FSK 1421/12; wyrok NSA z dnia 25 kwiet-
nia 2014 r., sygn. akt Il FSK 1256/12; wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2010 r., sygn. akt | FSK
662/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2009 r., sygn. akt || FSK 455/08, Lex nr
524596; wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2008 r., sygn. akt || FSK 885/07, Lex nr 492423.

30 Wyrok WSA z dnia 2 kwietnia 2009 r., sygn. akt | SA/Wr 1255/08, Lex nr 532477.

31 Wyrok WSA z dnia 18 stycznia 2010 r., sygn. akt | SA/Op 344/09, Lex nr 600002.
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nowne oszacowanie dochodu z podnajmu hotelu oraz ustalenie faktu re-
alizacji umowy czarteru.’> Zawsze wiec beda decydowaly okolicznosci
konkretnej sprawy oraz waga i ci¢zar gatunkowy faktéw podlegajacych
dowodzeniu, a nie liczba dowodéw.

5. Charakter art. 233 § 2 o.p. a ryzyko naduzywania
uprawnien kasacyjnych przez podatkowe organy
odwotawcze

W judykaturze podkresla sie, ze art. 233 § 2 o.p. ma charakter
uznaniowy, a nie zwigzany.** Poglad ten jest skutkiem uzytego w kon-
strukcji tego przepisu zwrotu ,,organ odwotawczy moze uchyli¢”. Prze-
mawia to za pewng swoboda organu odwotawczego w wyborze rodzaju
decydowania. Zastosowanie powyzszego przepisu przez organ odwo-
tawczy bedzie jednak mozliwe wylgcznie wéwczas, gdy wystapig wska-
zane w nim przestanki. W powotanym wyzej orzeczeniu NSA podkre-
slit, ze wystgpienie tych przestanek nie obliguje organu odwotawczego
do wydania rozstrzygniecia kasacyjnego, poniewaz ma on mozliwos¢
samodzielnego prowadzenia postgpowania uzupelniajacego, takze przy
wykorzystaniu organu I instancji, stosownie do art. 229 o.p. Wydaje
sie wiec, ze uprawnienie organu odwolawczego do wydawania decy-
zji kasacyjnej nie powinno by¢ naduzywane z uwagi na wyzej okreslo-
ne mozliwosci.

Nie spos6b podwazy¢ trafnosci stanowiska, ze fakultatywny cha-
rakter dziatania organu odwotawczego wynikajacego z art. 233 § 2 o.p.
powoduje nadmierne i czgsto nieuzasadnione korzystanie z niego przez
wydawanie decyzji kasacyjnych.** Jak stusznie podkreslit Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 marca 2013 r., oddalajagcym
skarge kasacyjng dyrektora izby skarbowej, ,,decyzja kasacyjna powo-
dujaca przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia moze by¢ pod-
jeta wylacznie w sytuacji, gdy postgpowanie w pierwszej instancji prze-
prowadzone zostalo z razagcym naruszeniem norm prawa procesowego.

32 Wyrok NSA z dnia 22 listopada 2006 r., sygn. akt Il FSK 1315/05, Lex nr 317367.

33 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011, sygn. akt Il FSK 1828/09, CBOSA; wyrok WSA z dnia 23
stycznia 2008 r., sygn. akt | SA/Op 331/07, Lex nr 459191.

34 Wyrok WSA z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. akt | SA/Bd 263/13, Lex nr 1350738; wyrok
WSA z dnia 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt | SA/Ol 96/08, Lex nr 467769.
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Zadne inne wady postepowania, ani wady decyzji podjetej w pierwszej
instancji nie dajg organowi odwotawczemu podstaw do wydania de-
cyzji kasacyjnej tego typu”.* Nie moze wigc ograniczaé si¢ wylacznie
do stwierdzenia, ze decyzja organu I instancji zawiera wady formalne
i merytoryczne.*® Podstawg rozstrzygni¢cia w rozumieniu art. 233 § 2
0.p. nie moze by¢ takze niewlasciwa wykladnia oraz wyrazanie pogla-
déw prawnych w przedmiocie prawa materialnego. Jezeli wigc organ
odwolawczy nie podziela zapatrywan prawnych organu nizszej instan-
cji, to wskazujac prawidlowa argumentacje, powinien wyda¢ decyzj¢ na
podstawie art. 233 § 1 pkt 2 lit. a 0.p.”’

Mozliwosci stworzone w art. 229 o.p. w zakresie przeprowadzenia
dodatkowego postgpowania uzupeiniajacego, a takze zwigzanie zasadg
prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.) sprawiaja, ze nie mozna akceptowac
biernej postawy niektérych organéw podatkowych odnosnie do prowa-
dzenia dodatkowego postgpowania uzupelniajacego oraz naduzywania
uprawniefi kasacyjnych. W trakcie realizowanego projektu badawcze-
20*® wykazano bowiem, ze niemal wszystkie objete badaniem podatko-
we organy odwotawcze korzystaly z kompetencji okreslonych w art. 233
§ 2 0.p., uchylajac decyzje organéw podatkowych I instancji i przekazu-
jac sprawe do ponownego rozparzenia z uwagi na koniecznos¢ znaczne-
go uzupelnienia materiatu dowodowego. W badanej grupie 8 samorza-
dowych kolegiow odwotawczych nie stosowato mozliwosci, jakie daje
art. 229 o.p., a wydawano wylacznie decyzje kasacyjne w trybie art.
233 § 2 o.p. Potwierdzono zatem naduzywanie uprawniefi do wydawa-
nia decyzji kasacyjnych skoro nie prowadzono postgpowania uzupet-
niajgcego, ani tez nie zlecano go organowi I instancji. Nie mozna tak-
ze 7 gory zalozy¢, ze wszystkie rozpatrywane sprawy w postepowaniu
odwolawczym wymagaty przeprowadzenia postgpowania dowodowego
w calosci lub znacznej czesci przez organ I instancji.*

35 Wyrok NSA z dnia 19 marca 2013 r., sygn. akt Il FSK 1466/11, Lex nr 1340062.

36 Wyrok WSA z dnia 7 grudnia 2010 r., sygn. akt | SA/td 1117/10, Lex nr 751438.

37 Por. wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2014 r., sygn. akt || FSK 2076/12, Lex nr 1572421 oraz
wyrok WSA z dnia 16 wrzes$nia 2010 r., sygn. akt | SA/Ke 346/10, Lex nr 748888.

38 Projekt ,Stosowanie instytucji rozprawy przez organy administracji publicznej w postepowa-
niu podatkowym” finansowany ze $rodkéw NCN na podstawie decyzji nr DEC—2011/01/B/
HS5/02599.

39 K. Teszner, Rozprawa..., op. cit., s. 140.
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Nalezy zatem przyjaé, ze organ odwotawczy moze uchyli¢ decyzje
organu I instancji i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez
ten organ z uwagi na uchybienia w postgpowaniu dowodowym wylgcz-
nie w dwéch przypadkach. Po pierwsze — gdy postgpowanie dowodo-
we nie bylo prowadzone przez ten organ w ogdle, po drugie — gdy po-
stepowanie dowodowe bylo prowadzone na tyle wadliwie, ze powinno
by¢ przeprowadzone w znacznej czg¢sci.*® Zblizone stanowisko zosta-
o przyjete w przewazajacym orzecznictwie sagdéw administracyjnych,
z jednoczesnym zwrdceniem uwagi na niedopuszczalnos¢ wykladni
rozszerzajacej przepisu art. 233 § 2 o.p., rozumianego jako wyjatek od
zasady podejmowania rozstrzygnie¢ merytorycznych.

Wyeliminowanie negatywnej praktyki w zakresie naduzywania
uprawnieft kasacyjnych jest réwniez istotne w obliczu skutkéw decy-
zji wydanej na podstawie art. 233 § 2 o.p. Jednym z nich jest powr6t do
postepowania przed organem I instancji ze wszystkimi konsekwencja-
mi i uprawnieniami strony, w tym do czynnego jej uczestnictwa w po-
stepowaniu dowodowym. Strona uprawniona jest zatem do skladania
wyjasnien, przedstawiania dowodéw oraz wnioskowania o ich prze-
prowadzenie, a decyzja kasacyjna w zadnym razie nie pozbawia stro-
ny obrony jej intereséw.” W literaturze trafnie zwrécono uwage na od-
mienne skutki tej decyzji w zaleznosci od przyczyny kasacji.** Zatem
jesli przyczyna decyzji wydanej na podstawie art. 233 § 2 o.p. byla ko-
niecznos¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego w catosci,
to organ I instancji ponownie rozpatrujacy sprawe nie moze bra¢ pod
uwage jakichkolwiek dowodéw, ktdére zgromadzit podczas poprzednie-
go postepowania. Decyzja kasacyjna doprowadzita bowiem do ich dys-
kwalifikacji. Natomiast gdy przyczyna wydania decyzji kasacyjnej byta
konieczno$¢ przeprowadzenia postgpowania w znacznej czesci, obo-
wigzkiem organu odwotawczego jest te czgs¢ wskazaé. W zakresie nie-
wskazanym organ I instancji moze wigc korzysta¢ z dowodéw, ktére
uprzednio zgromadzit.

40 Ibidem, s. 88.

41 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2010 r., sygn. akt | FSK 496/09, Lex nr 594013.

42 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 299.
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6. Whnioski

Podsumowujgc powyzsze ustalenia, nalezy podkresli¢ wcigz ist-
niejace watpliwosci odnosnie do wyznaczenia zakresu rozpoznania
sprawy podatkowej w postepowaniu odwotawczym. Wigza si¢ one
z odmiennym stosowaniem prawa przez podatkowe organy odwotaw-
cze. Stosowanie prawa w postgpowaniu odwotawczym powinno pole-
gaé nie tylko na ponownej analizie stanu faktycznego sprawy w oparciu
o material dowodowy zgromadzony przez organ I instancji i co do zasa-
dy na wydaniu decyzji merytorycznej w dwuinstancyjnym postgpowa-
niu podatkowym. W sytuacji, gdy merytoryczne rozstrzygnig¢cie spra-
wy nie jest mozliwe z uwagi na niepelne wyjasnienie okolicznosci stanu
faktycznego sprawy, stosowanie prawa przez organ odwotawczy bedzie
polegato na wyborze konsekwencji prawnych zwigzanych z zastosowa-
niem przez niego art. 229 o.p. albo art. 233 § 2 o.p. Wyznaczeniu rela-
cji miedzy tymi przepisami nie sprzyja uzycie zwrotéw niedookreslo-
nych w konstrukcji przestanek, ktérych zaistnienie uzasadnia wydanie
decyzji kasacyjnej. Réwniez bogate orzecznictwo sgdéw administracyj-
nych nie wyeliminowalo ostatecznie istniejacych watpliwosci. W kon-
sekwencji dochodzi do naduzywania kompetencji przez podatkowe or-
gany odwotawcze odnosnie do wydawania decyzji kasacyjnych.

Nalezy takze zauwazyc¢, ze wprowadzenie przez ustawodawce in-
stytucji rozprawy wylgcznie w postgpowaniu odwotawczym skompli-
kowato sytuacje i doprowadzito do niespdjnosci przepiséw. O ile bo-
wiem przepis art. 229 o.p. wyznacza granice rozprawy, wskazujac na
cel postgpowania uzupetniajgcego, ktérym jest uzupeinienie dowodéw
i materialéw w sprawie, to wsréd przestanek uzasadniajacych przepro-
wadzenie rozprawy (art. 200a § 1 o.p.) wskazano koniecznos¢ wyja-
$nienia istotnych okolicznosci stanu faktycznego sprawy, ktérego na-
rzgdziem ma by¢ przestuchanie Swiadkéw, bieglych, ich konfrontacja
czy przeprowadzenie ogledzin. Osobng kwestig jest praktyczne niewy-
korzystywanie przez organy odwotawcze pozytecznej instytucji rozpra-
wy podatkowej z powodu mozliwosci stosowania art. 229 o.p. i art. 233
§ 2 o.p.

Przynajmniej czes¢ watpliwosci mozna usungé, zmieniajac prze-
stanki wydania decyzji kasacyjnej i ograniczajac mozliwosci ich inter-
pretacji. Problem ten zostat dostrzezony przez ustawodawce w ogélnym
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postepowaniu administracyjnym, ktéry po ponad 30 latach obowig-
zywania art. 138 § 2 k.p.a. w niemal niezmienionej tresci zdecydowat
si¢ od dnia 11 kwietnia 2011 r. na jego modyfikacje.* Aktualnie prze-
pis ten stanowi, ze ,,organ odwolawczy moze uchyli¢ zaskarzong decy-
zje w calosci i przekazaé sprawe do ponownego rozpatrzenia organo-
wi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostala wydana z naruszeniem
przepisow postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy
ma istotny wplyw na jej rozstrzygnigcie. Przekazujac sprawe, organ ten
powinien wskazacd, jakie okolicznos$ci nalezy wzigé pod uwage przy po-
nownym rozpatrzeniu sprawy.”

Wprowadzenie zmian w konstrukcji przestanek z art. 138 § 2 k.p.a.
zmierzato przede wszystkim do ograniczenia zbyt cz¢stego korzystania
z decyzji kasacyjnych przez organy odwolawcze w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym, zawgzajac mozliwos¢ jej podjecia w stopniu
maksymalnym. W dalszej kolejnosci chodzito takze o wigksze skre-
powanie organu pierwszej instancji decyzja organu odwotawczego,
a w szczegollnosci wskazéwkami zawartymi w uzasadnieniu tej decyzji.
Celem tej zmiany mialo by¢ wyeliminowanie coraz czg¢sciej wystepuja-
cych sytuacji, w ktérych organ pierwszej instancji, przy niezmienionym
stanie faktycznym i prawnym, wydawal takg samg decyzj¢, pomimo ze
weczesniejsza decyzja zostala uchylona jako wadliwa, ze wskazaniem jej
wad oraz tego, co organ pierwszej instancji ma zrobi¢.** W praktyce or-
gan odwotawczy ma wprawdzie mozliwos¢ wydania decyzji kasacyj-
nej, ale zostal zwigzany tacznym zaistnieniem dwoch przestanek. Or-
gan ten musi przede wszystkim w sposéb niewatpliwy stwierdzié, iz
dzialanie organu pierwszej instancji bylo wadliwe, bo naruszato prze-
pisy procesowe. Nadto organ ten winien ustali¢, iz konieczny do wyja-
$nienia zakres sprawy ma istotny wplyw na rozstrzygniecie. Wadliwos¢
prowadzonego postgpowania musi wiec mie¢ charakter kwalifikowany

43 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r.
Nr 6, poz. 18).

44 Por. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, Sejm RP VI kadenc;ji, nr druku 2987.
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Zakres rozpoznania sprawy podatkowej w postepowaniu odwotawczym...

i odnosi¢ si¢ do okolicznosci majacych istotny wptyw na jej rozstrzy-
gniecie.®

W zwiazku z podjetymi pracami nad nowag ordynacja podatko-
wg istniejq sprzyjajace warunki do okreslenia w art. 233 § 2 o.p. no-
wych przestanek wydania decyzji kasacyjnej, wzorem przyjetych w art.
138 § 2 k.p.a., co autor opracowania zgtasza jako wniosek de lege fe-
renda. Wprowadzenie proponowanych rozwigzan z duzym prawdopo-
dobienistwem przyczyni si¢ do wyeliminowania podniesionych proble-
méw oraz wplynie na zmiang i ujednolicenie kierunku orzekania przez
sady administracyjne.

45 Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2014 r., sygn. akt Il GSK 1952/12, Lex nr 1467819; wyrok WSA
z dnia 13 lutego 2014 r.,, sygn. akt Il SA/Po 1166/13, Lex nr 1432847; wyrok WSA z dnia
8 maja 2014 r., sygn. akt Il SA/Ke 199/04, Lex nr 1467819.
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