POSTANOWIENIA KONCZACE POSTEPOWANIE
ODWOLAWCZE W SPRAWACH PODATKOWYCH

ANDRZEJ] GORGOL

1. Uwagi wstepne

Typowym rozstrzygnig¢ciem organu podatkowego koriczacym po-
stgpowanie odwolawcze prowadzone w sprawie podatkowej jest decy-
zja.! Postanowienia konczace takie postepowanie stanowig odstepstwa
od tej reguty proceduralnej. Uznanie ich za wyjatkowe rozwigzania
w stosunku do podstawowej formy wladczego aktu administracyjnego,
jakim jest decyzja podatkowa, ma istotne nastgpstwa praktyczne i dok-
trynalne.

Zgodnie 7 taciniskg paremig exceptiones non sunt extendendae zad-
nych wyjatkéw nie nalezy interpretowaé rozszerzajaco.? W odniesieniu
do postanowieri koficzacych postgpowanie odwotawcze w sprawach po-
datkowych oznacza to przyjgcie wstepnego zalozenia, iz w prawie po-
datkowym jest zawarty zamknigty katalog takich rozstrzygnieé. W de-
mokratycznym paristwie prawnym obowigzujg standardy przyzwoitej
legislacji i stosowania prawa. Konstruowanie katalogu postanowien
koriczacych podatkowe postepowanie odwolawcze jest dziataniem po-
chodnym w stosunku do uregulowania kompetencji decyzyjnych orga-
néw podatkowych. Zastrzezenie formy decyzji dla danego rozstrzygnie-

1 Reguta ta jest rozwigzaniem standardowym w postepowaniu administracyjnym. Szerzej
patrz G. Laszczyca, Postepowanie administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2011, s. 31-35.

2 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 179; C. Perelman, Logika prawnicza.
Nowa retoryka, Warszawa 1984, s.133.
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cia wylgcza mozliwos¢ wydania go w formie postanowienia. Organy
podatkowe obowigzane sg dziata¢ na podstawie i w granicach obowia-
zujacych przepiséw prawa.’ Nie powinny mieé¢ swobody ksztattowania
wlasnej pozycji prawnej nie tylko w zakresie regulacji wlasnych kompe-
tencji, ale takze wyboru srodkéw, procedur i form rozstrzygania spraw
podatkowych. W warunkach demokratycznego paristwa prawnego sci-
ste interpretowanie przepiséw regulujagcych postanowienia wydawane
w sprawach podatkowych jako formy rozstrzygni¢¢ rozlacznej 1 alter-
natywnej w stosunku do decyzji nie powinno ograniczac si¢ do zakazu
domniemywania ich wystgpowania, nakazu precyzyjnego uregulowa-
nia przestanek, tresci i procedur ich wydawania, ale takze uwzgledniad
prakseologiczne wymagania sprawnosci postepowania i aksjologicz-
ne uwarunkowania systemowe. Na potrzeby niniejszego opracowania
przyjeto zalozenie badawcze, iz regulacje prawne regulujgce te zagad-
nienia s3 w znacznym stopniu zasadne.

Postanowienia koriczace podatkowe postepowanie odwotawcze nie
majg jednorodnego charakteru. Zréznicowane sg pod wzgledem pod-
miotowym, przedmiotowym, proceduralnym.* Zawierajg rozstrzygnie-
cia organéw podatkowych zaréwno pierwszej, jak i drugiej instancji.
Wigza sie zawsze z badaniem odwotania od nieostatecznej decyzji po-
datkowej. Podejmowane sg w trybie dziatania organu podatkowego
z urzgdu i w ramach zwigzania jego rozstrzygnigcia przepisami prawa.
Powoduja, iz merytoryczne rozstrzygnigcie organu pierwszej instancji
staje si¢ decyzja ostateczng.

W nastgpstwie wydania postanowienia postepowanie odwotawcze
nie staje si¢ bezprzedmiotowe. Organ podatkowy nie jest zatem upraw-
niony i zarazem obowigzany do wydania decyzji 0 umorzeniu poste-
powania podatkowego z powodu wydania postanowienia koriczacego
to postgpowanie.’ Postanowienie to nie rozstrzyga takze merytorycz-
nych zagadnien wstgpnych dla prowadzenia postepowania odwotawcze-
go. Na etapie ich podejmowania nie wystgpuje zatem przestanka do za-
wieszenia postepowania podatkowego.®

3 Por. art. 7 Konstytucji RP oraz art. 120 o.p.

4 Szerzej na temat klasyfikacji postanowien administracyjnych zob. G. kaszczyca, Postano-
wienie administracyjne..., op. cit., s. 73-105.

5 Zob. art. 208 o.p.

6 Zob. art. 201 o.p.
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Postanowienia koriczace podatkowe postgpowanie odwolawcze
nie sa objete powagg rzeczy osadzonej. Jednak ich wydanie wywotu-
je w sposéb posredni skutek tozsamy z res iudicata. Merytoryczne roz-
strzygniecie organu pierwszej instancji staje si¢ decyzja ostateczna,
ktéra wyklucza ponowne wszczgcie postepowania podatkowego w try-
bie zwyczajnym w tej samej sprawie.

2. Postepowanie odwotawcze

Postepowanie odwotawcze jest postgpowaniem podatkowym nie-
samodzielnym, nastepczym i stuzebnym w stosunku do postepowania
przed organem I instancji. Rozstrzyganie spraw podatkowych odbywa
si¢ wedlug ustawowo ustalonej sekwencji czynnosci proceduralnych.
Postgpowanie odwotawcze nie moze by¢é prowadzone bez uprzednie-
go wydania nieostatecznej decyzji organu podatkowego. Jest ono niero-
zerwalnie zwigzane z odwotaniem w tym sensie, iz nie ma mozliwosci
uruchomienia tej procedury w trybie dzialania organu podatkowe-
go z urzg¢du. Natomiast typowe postgpowanie podatkowe moze byc
wszczete w alternatywnym trybie wnioskowym lub z urzedu.” Zgodnie
z zasada dwuinstancyjnosci tego postepowania dziatania organu odwo-
tawczego nie moga ograniczac si¢ wylacznie do rozpatrzenia zarzutow
odwotawczych.® Istotg postgpowania odwolawczego jest bowiem po-
wtdrne przeprowadzenie postgpowania podatkowego przez organ po-
datkowy,’ a nie weryfikacja decyzji organu I instancji i ustosunkowanie
si¢ do zarzutéw przedstawionych przez stron¢ w odwotaniu.”’ Najpel-
niej tej regule stuzy odwotanie jako dewolutywny srodek zaskarzenia
decyzji. Dotyczy to sytuacji, gdy jest ono wnoszone do organu wyzsze-

7 Zob. art. 165§ 1 o.p.

8 Chociaz w art. 220 i art. 221 o.p kompetencje organu odwotawczego opisane sg jako wiasci-
wo$¢ tylko do rozpatrzenia odwotania, przepisy te powinny by¢ interpretowane z uwzgled-
nieniem ogdlnej zasady dwuinstancyjnosci z art. 127 o.p.

9 B. Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego, ,Panstwo i Prawo”
1998, nr 12, s. 52-63; B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postgpowania admini-
stracyjnego, Wroctaw 1996, s. 144; H. Knysiak—Molczyk, Dwuinstancyjno$¢ postepowania
administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, [w:] Kodyfikacja postepowania administra-
cyjnego na 50—lecie K.P.A, pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 339.

10 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 grudnia 2008 r. (I SA/Wr 1083/08), Lex nr 539710.
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go stopnia nad organem,! ktérego rozstrzygniecie jest kwestionowane
przez podmiot odwotujacy sig.!?

Postanowienia koriczace odwotawcze postgpowania podatko-
we wywotuja skutki niezgodne z zasada dwuinstancyjnosci. Dotyczy
to rozstrzygni¢¢ wydawanych w tej formie zaréwno przez organ pierw-
szej instancji, jak i1 przez organ odwotawczy. Sprawa podatkowa nie
jest powtdrnie rozpatrywana merytorycznie, chociaz dokonania takich
czynnosci oczekuje strona skarzaca.

Zazwyczaj odrebnos¢ postgpowania podatkowego jest rozpatry-
wana na plaszczyZnie zewngtrznej przez porOwnywanie tej procedu-
ry z wzorcowym, ogdlnym, jurysdykcyjnym postgpowaniem admi-
nistracyjnym."* Wydaje sie, iz pozadane ze wzgledéw doktrynalnych
i praktycznych moze by¢é uzupehienie tych rozwazari o poréwnania
dokonywane na plaszczyZnie wewnetrznej przez zestawienie ze sobg
dwéch podstawowych stadiéw zwyczajnego postgpowania podatkowe-
go. Uwzglednienie struktury wewngtrznej i sekwencji czasowej czyn-
nosci procedury jurysdykcyjnej pozwala na postrzeganie postgpowania
pierwszoinstancyjnego za rozwigzanie modelowe. Natomiast postepo-
wanie odwotawcze moze by¢ uznane za odrgbne stadium, ktére jest
jednak funkcjonalnie powigzane z czynnosciami organu pierwszej in-
stancji. W tym ujeciu jest zasadne postugiwanie sie odestaniami do
odpowiedniego stosowania przepisOw o postgpowaniu przed organem
podatkowym pierwszej instancji w procedurze odwotawczej zamiast
kompleksowego i roziacznego unormowania w ordynacji podatkowej
obu faz instancyjnych.

Odwotanie jest szczegélnym podaniem. Ordynacja podatkowa de-
finiuje podanie przez enumeratywne wyliczenie jego rodzajéw." Taka
definicja zakresowa obejmuje: zgdania, wyjasnienia, odwotania, zaza-
lenia, ponaglenia, wnioski. Szczeg6lny charakter odwotania wsréd in-

1 Por. K. Teszner, Czynnos$ci dowodowe w podatkowym postepowaniu odwotawczym, [w:] Or-
dynacja podatkowa. Dowody w postepowaniu podatkowym, pod red. R. Dowgiera, Biatystok
2013, s. 212.

12 Por. art. 220 § 2 i art. 221 o0.p.

13 A. Gorgol, Dekodyfikacja postepowan administracyjnych w sprawach finansowych, [w:] Ko-
dyfikacja postepowania..., op. cit., s. 189—198; B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie ad-
ministracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 89.

14 Zob. art. 235 o.p.

15 Zob. art. 168 § 1 0.p.
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nych podan znajduje potwierdzenie w ustaleniach systemowej i funk-
cjonalnej wyktadni. Dzial IV ordynacji podatkowej jest zatytulowany
,,Postepowanie podatkowe”. Wsréd jego jednostek redakcyjnych je-
dynie odwolania i zazalenia stanowig podania, ktérych nazwa jest
uwzgledniona w nomenklaturze rozdziatéw.'® Natomiast zbiorcza ka-
tegoria ustawowa podan zostala zdefiniowana na potrzeby funkcjonal-
nego zatatwiania spraw podatkowych bez wzgledu na stadium zaawan-
sowania procedury ich rozstrzygania. Z tego wzgledu jest uregulowana
we wczesniejszych jednostkach redakcyjnych niz przepisy regulujace
poszczegblne, zwyczajne srodki zaskarzenia. Nazwa tego rozdziatu nie
zawiera odniesienia do ,,podania”, ale do ,,wszczecia postepowania”.!’
Natomiast okreslenie ,,odwotanie” w znaczeniu Scistym to takie poda-
nie, ktére inicjuje postgpowania odwotawcze. To ujecie funkcjonalne
wyodrebnia je wsréd innych podafi.

Whiesienie zadania przez stron¢ wigze organ podatkowy i po-
woduje z mocy ustawy wszczecie postgpowania podatkowego, a wigc
takze uruchomienie jego fazy pierwszoinstancyjnej.’® Odwotanie wy-
wotuje analogiczne skutki w postaci zainicjowania postepowania od-
wotawczego.! Organ podatkowy nie moze ,,zniweczy¢” wszczecia po-
stepowania odwotawczego® przez powstrzymanie si¢ od podejmowania
nakazanych prawem dzialari w toku postepowania.

Dewolutywne postgpowanie odwolawcze toczy si¢ w dwdch eta-
pach przed réznymi organami. Odwolanie jest bowiem wnoszone do
organu odwotawczego za posrednictwem organu pierwszej instancji.”!
Regula ta ulega modyfikacji, gdy postepowanie odwotawcze toczy si¢
przed tym samym organem, ktéry wydal nieostateczng decyzje podat-
kowa. W takim przypadku wystepuje jednoetapowe postgpowanie od-
wolawcze, gdyz jest bezprzedmiotowe przekazanie akt sprawy wraz

16 Por. nazwy rozdziatéw 15 i 16 dziatu IV o.p.

17 Rozdziat 8 dziat IV o.p.

18 Zob. art. 165§ 3i§ 1 0.p.

19 Zob. art. 165§ 31§ 1 wzw. z art. 235 o0.p.

20 Natomiast po wszczeciu postepowania organ odwotawczy jest nie tylko uprawniony, ale
i obowigzany do zniweczenia dziatan strony dgzgcej do umorzenia postepowania z powodu
cofniecia odwotania przed wydaniem decyzji, gdy zachodzi prawdopodobienstwo pozosta-
wienia w mocy decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji z naruszeniem przepiséw,
ktore uzasadniajg jej uchylenie lub zmianeg. Zob. art. 232 § 2, art. 233. § 1, art. 208 § 1 w zw.
z art. 235 0.p.

21 Zob. art. 223 § 1 o.p.
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z odwotaniem innemu organowi. Z tego wzgledu ordynacja podatko-
wa przewiduje odpowiednie zastosowanie przepisdw O postgpowaniu
odwolawczym do postgpowania prowadzonego ponownie w tej samej
sprawie przez Ministra Finanséw, dyrektora izby celnej, dyrektora izby
skarbowej lub samorzadowe kolegium odwotawcze. Oznacza to, iz po-
stanowienia koniczgce niedewolutywne postepowania odwotawcze wy-
dawane sg jedynie przez ten sam organ podatkowy, ktéry wydat zaskar-
zong decyzj¢. Stanowi to odstgpstwo od reguly, iz takie postanowienia
mogg miec postac¢ orzeczen organu podatkowego zaréwno pierwszej,
jak i drugiej instancji. Kompetencje do wydania postanowienia o pozo-
stawieniu podania bez rozpatrzenia przystuguja obu organom.??

3. Postanowienia organu pierwszej instancji koinczace
postepowanie odwotawcze

Whiesienie odwotania za posrednictwem organu, ktéry wydat za-
skarzong decyzje¢, uruchamia procedure autokontroli jej tresci i po-
stgpowania poprzedzajgcego to rozstrzygniecie. Zbedne jest wydanie
postanowienia koniczgcego postgpowanie odwolawcze, gdy organ po-
datkowy uzna, ze odwolanie jest w calosci zasadne. Zapada woéwczas
reformatoryjne (zmieniajace) lub kasacyjne (uchylajace) orzeczenie
w formie decyzji, od ktérej stuzy odrebne odwotanie.”? Rozstrzygnie-
cie to nie koniczy zatem postgpowania podatkowego. Nalezy zauwa-
zy¢, Ze w tym samym postepowaniu pojawiajg si¢ odrebne odwotania.
Skoro wniesienie odwotania od decyzji nieostatecznej oznacza wszcze-
cie postgpowania odwolawczego z mocy ustawy, z formalnego punktu
widzenia dochodzi do zdublowanie procedur drugoinstancyjnych. Nie
wystepuje jednak tozsamos¢ zaskarzonych aktéw administracyjnych.
Pierwsza decyzja zapada niejako ,,w normalnym toku” postgpowania,
a drugie orzeczenie ma na celu usunig¢cie jej wad. Wspolnym elemen-
tem tych decyzji i odwotari jest podejmowanie czynnosci w ramach tej
samej procedury podatkowej dotyczacej tej samej sprawy podatkowe;.

22 Zob. art. 169§ 1, § 1a, § 4 w zw. z art. 235 o.p.
23 Zob. art. 226 o.p.

115



Postgpowanie odwotawcze przed organem I instancji jest krétko-
trwate, gdyz niezwlocznie powinien on przekaza¢ organowi II instan-
cji odwotanie wraz z aktami sprawy oraz pismem przewodnim. Mak-
symalny termin ustawowy wynosi 14 dni, ale jako termin proceduralny
moze by¢ on przedtuzony przez organ podatkowy.>*

Organ podatkowy ma ustawowy obowigzek zbadania odwota-
nia pod wzgledem formalnym i merytorycznym.” Badanie formalne
jest pierwotng i wstepng weryfikacja tego pisma procesowego majaca
na celu ustalenie wystepowania brakéw formalnych, dopuszczalnosci
whiesienia odwolania, przestrzegania terminu zlozenia tego srodka za-
skarzenia. Czynnosci weryfikacyjne nie majg juz na celu wyelimino-
wania brakéw fiskalnych,”® gdyz od 2007 r. odwotania, podania, za-
taczniki do podari nie stanowig juz przedmiotu optaty skarbowej.”’

Merytoryczne ustosunkowanie si¢ organu pierwszej instancji do
zarzutow odwotawczych i zawiadomienie strony o zajetym stanowi-
sku®® wymaga uprzedniego ustalenia, czy pismo jest odwotaniem sku-
tecznie wniesionym i zawiera wymagane prawem elementy. Brak za-
rzutéw odwolawczych uniemozliwia zajecie stanowiska w kwestii ich
zasadnosci. Nie powoduje jednak bezprzedmiotowosci postgpowania
podatkowego i koniecznosci jego umorzenia decyzja.

Badanie formalne jest ztozone, dwuaspektowe. Po pierwsze, ma na
celu zweryfikowanie prawnych wymagarn odnoszgcych si¢ do kazdego
podania.”? Po drugie, zmierza do zbadania szczegélnych wymagari tre-
sci odwotania.*

Weryfikacja podania ma na celu ustalenie, czy zawiera ono ko-
nieczne elementy, tj. co najmniej tres¢ zgdania, wskazanie osoby, od
ktérej pochodzi, jej adresu (miejsca zamieszkania lub pobytu, siedziby

24 Por. art. 227 § 1i art. 140 o.p

25 Patrz S. Presnarowicz, Komentarz do art. 228, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier,
P. Pietrsz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, 2. wyd., Warszawa 2007,
s. 821.

26 Zob. art. 169 o.p.

27 Z dniem 1 stycznia 2007 r. weszta w zycie ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skar-
bowej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1282 ze zm.), ktéra uchylita moc obowigzywania usta-
wy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o optacie skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 253, poz.
2532 ze zm.).

28 Zob. art. 227 § 2 0.p.

29 Zob. art.169 w zw. z art. 168 o.p.

30 Zob. art. 222 w zw. z art. 228 § 1 pkt 3 0.p.
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albo miejsca prowadzenia dziatalnosci), podpis wnoszacego.*' Powinno
ono mie¢ forme pisemng, elektroniczng lub ustnego zgloszenia do pro-
tokotu, a takze czyni¢ zados¢ innym wymaganiom ustalonym w prze-
pisach szczegdlnych.

Pojawia si¢ watpliwosé, jak nalezy rozumie¢ ustawowe pojecie
przepisu szczegdlnego, ktdre nie zostalo zdefiniowane na potrzeby sto-
sowania ordynacji podatkowej. Czy jest to tylko przepis innej usta-
wy, czy takze art. 222 o.p.? Wydaje si¢, ze prawidlowy jest pierwszy
czlon tej alternatywy. Odrgbne procedury dotyczg bowiem stwierdza-
nia uchybieri formalnych odwolania przez organy odwotawczy i pierw-
szej instancji. W orzecznictwie trafnie podkreslono, iz wyktadnia po-
wotanego przepisu musi by¢ dokonana w sposéb scisty i przez pryzmat
podstawowego prawa strony do instancyjnej kontroli aktu administra-
cyjnego. Wprowadza on wyjatek od zasady odformalizowania tresci
podait w postepowaniu administracyjnym, a jego wyktadnia nie moze
ogranicza¢ prawa strony do dwuinstancyjnego postepowania.* Z kolei
w orzecznictwie NSA zdefiniowano pojgcie ,,przepis szczegdlny” w ro-
zumieniu art. 168 o.p. jako nie tylko przepis zawarty w akcie podusta-
wowym, ale takze w ustawie, jezeli zawiera on pewne ogélne wyma-
gania odnoszace si¢ kwestii okreslonych w art. 168 § 2 0.p.** Skoro nie
kazde podanie jest odwotaniem, a art. 222 o.p. wprowadza dodatkowe
wymagania odnoszgce si¢ jedynie do odwotan, nalezy uznac, ze w uje-
ciu funkcjonalnym nie jest on przepisem szczeg6lnym dla podan jako
zbiorczej kategorii ustawowe;j.

Uchybienia formalne podania sg derogowalne. Mogg by¢ usunig-
te przez wnoszgcego, a takie dzialanie jest ustawowo preferowane. Or-
gan podatkowy ma obowigzek wezwania strony do wyeliminowania
tych brakéw w terminie 7 dni od jego dorgczenia.** Przepisy prawne nie
przewiduja mozliwosci wniesienia na t¢ czynnos¢ proceduralng lub za-
niechanie jej dokonania jakiegokolwiek srodka zaskarzenia. Ewentual-

31 Zob. art. 168 o.p.

32 Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 kwietnia 2012 r. (I SA/Po 108/12), Lex nr 1137127,
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 sierpnia 2010 r. (I SA/GI 319/10), Lex nr 786903; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 9 grudnia 2008 r. (I SA/Lu 465/08), Lex nr 539217.

33 Wyrok NSA z dnia 15 lutego 2011 r. (I FSK 207/10), Lex nr 1095679.

34 Zob. art. 169 § 1 o.p.
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ne wady proceduralne mogg by¢ kwestionowane w drodze zazalenia na
postanowienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia.*

Obligatoryjnym elementem tresci pisma wzywajgcego jest poucze-
nie o skutkach niewykonania tego wezwania. Brak tego pouczenia nie
moze narazaé strony na pogorszenie jej sytuacji prawnej z powodu na-
ruszenia przepisu prawa przez organ podatkowy, ktéry zaniechal jego
zastosowania. Zauwazono trafnie w orzecznictwie,* iz to zaniechanie
narusza zasade legalizmu®’ oraz zasade zaufania do organéw podatko-
wych.® Taka sytuacja nie stanowi podstawy faktycznej do pozostawie-
nia podania bez rozpatrzenia.*

Wezwanie do usunigcia brakéw — a wigc takze zamieszczenie
w tym piSmie pouczenia o skutkach jego niewykonania — jest zb¢dne,
gdy nie moze by¢ ono dorgczone wnoszgcemu podanie z powodu braku
wymaganego adresu, ktéry nie moze by¢ ustalony przez organ podatko-
wy.* Wéwczas niedopuszczalne jest wydanie postanowienia o pozosta-
wieniu podania bez rozpatrzenia, gdyz takie rozstrzygniecie nie mogto-
by by¢ dor¢czone stronie.

Postanowienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia zapada
w ramach zwigzania organu podatkowego przepisami prawa. Oznacza
to, iz wystepuje przymus prawny wydania takiego orzeczenia, gdy wy-
stapia okolicznosci ustawowe. Inaczej niz w przypadku brakéw fiskal-
nych nie wystepujg wowczas zadne luzy decyzyjne.*

Postanowienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia ma cha-
rakter konstytutywny, gdyz tworzy nowy stan prawny. Rozstrzygniecie
jest zaskarzalne w administracyjnym toku instancji. Stuzy na nie zaza-
lenie do organu wyzszego.* Stan faktyczny przejawiajacy sie w pozosta-
wieniu odwotania bez rozpatrzenia jest zdarzeniem wtérnym w stosun-
ku do wydania ostatecznego postanowienia, ktére stwarza przeszkode

35 Wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 2012 r. (Il FSK 177/11, Il FSK 177/11); wyrok WSA w Kielcach
z dnia 13 marca 2013 r. (I SA/Ke 656/12), Lex nr 1302804.

36 Wyrok WSA w todzi z dnia 28 marca 2012 r. (I SA/td 221/12), Lex nr 1145397.

37 Zob. art. 120 o.p.

38 Zob. art. 121 o.p.

39 Zob. art. 169 § 4 o.p.

40 Zob. art. 169 § 1a o.p.

41 Por. art. 169 § 2, 3, 4 0.p.

42 Zob. art. 169 § 3 0.p.



w kontynuowaniu toku postepowania odwolawczego i powoduje, ze de-
cyzja, od ktérej wniesiono odwolanie, staje si¢ ostateczna.

Organ podatkowy I instancji ma obowigzek zbadania wniesione-
go za jego posrednictwem odwolania, czy zawiera ono braki wymienio-
ne w art. 169 o.p. W przypadku stwierdzenia tych uchybiei wydaje po-
stanowienie o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia.* Nie dotyczy
to jednak braku adresu skarzacego, gdy jego adres zostal okreslony we
wniosku o wszczgcie postepowania podatkowego lub w innych doku-
mentach zgromadzonych w aktach sprawy podatkowe;j, a takze gdy jest
mozliwy do ustalania w inny sposéb. W przypadku zas$ zmiany adre-
su (miejsca zamieszkania lub siedziby) na nowy, nieznany organowi po-
datkowemu, nie ma zastosowania procedura ani pozostawienia odwota-
nia bez rozpatrzenia, ani wydania postanowienia w tej sprawie. Strona
nie wykonala bowiem ustawowego obowigzku informacyjnego, a taka
sytuacja powoduje domniemanie prawne, ze pismo zostalo dorgczone
pod stary adres.** Dotyczy to zaréwno pozostawienia pisma w aktach
sprawy,® jak i zwrotu pisma doreczonego za posrednictwem operatora
pocztowego.*

Organ pierwszej instancji nie ma kompetencji do wydania postano-
wienia o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia z powodu stwier-
dzenia: braku zarzutéw przeciw decyzji, okreSlenia istoty i zakresu zg-
dania bedacego przedmiotem odwolania oraz niewskazania dowodéw
uzasadniajgcych to zadanie.”” Wady te odnosza sie tylko do odwotar,
a nie do pozostalych podani. Wydanie postanowienia w kwestii ich wy-
stepowania jest ustawowo zastrzezone wylgcznie dla organu odwotaw-
czego.®® W przypadku stwierdzenia omawianych brakéw organ podat-
kowy powinien dokona¢ stosownej sygnalizacji w piSmie przewodnim
przekazanym do organu II instancji wraz z odwotaniem i aktami spra-
wy podatkowej.* Zaréwno takie dziatanie, jak i jego zaniechanie nie
sg przestanka warunkujacg pozostawienie odwotania bez rozpatrzenia.

43 A. Tatasiewicz, Braki formalne podan w postepowaniu podatkowym a ochrona podatnika,
,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 6, s. 48—51.

44 Zob. art. 146 0.p

45 Zob. art. 146 § 2 0.p.

46 Zob. art. 150 o.p.

47 Zob. art. 222 o.p.

48 Zob. art. 228 § 1 pkt 3 0.p.

49 Zob. art. 227 § 2 o.p.
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4. Postanowienie organu drugiej instancji konczace
postepowanie odwotawcze

W jednej jednostce redakcyjnej ordynacji podatkowej™ ujeto trzy
postanowienia organu podatkowego zwigzane z badaniem formalnym
odwotlania, ktére stwierdzaja: niedopuszczalnos¢ odwotania, uchybie-
nie terminowi do wniesienia odwotania, pozostawienie odwotania bez
rozpatrzenia. Cechg wspdlng tych rozstrzygnigc jest ostatecznos¢ orze-
czenia, gdyz nie podlega ono zaskarzeniu w administracyjnym toku in-
stancji.’! W orzecznictwie sagdéw administracyjnych trafnie zauwazo-
no, iz wigze si¢ z tym takze bezskutecznos¢ wniesionego odwotania.*

Postanowienia wymienione w art. 228 o.p. zostaly ujete w formie
enumeratywnej, a wyliczenie to ma posta¢ ustawowego katalogu za-
mknigtego. Wyniki wykladni gramatyczno—j¢zykowej nie sg jednak
wystarczajace do uznania za trafng tezy, iz organ odwotawczy nie ma
kompetencji do wydania takze innych, niewymienionych w tym prze-
pisie postanowien koriczacych postepowanie odwotawcze. Ustalenia in-
terpretacyjne powinny takze uwzglednia¢ wnioski wyktadni systemo-
wej i celowosciowe;.

Rozdziat 15 o.p. zatytulowany ,,Odwotania” nie zawiera pelnej re-
gulacji postgpowania odwotawczego. W sprawach w nim nieuregulo-
wanych maja odpowiednie zastosowanie przepisy postgpowania o po-
stepowaniu przed organami I instancji.”® Skoro w tym rozdziale nie
unormowano wymagan, jakie powinno spetnia¢ odwotanie jako po-
danie, to nalezy takze odpowiednio zastosowa¢ do odwotan przepisy
odnoszace si¢ do podari jako zbiorczej kategorii ustawowej. Organ od-
wolawczy ma kompetencje do przeprowadzenia badania formalnego
odwotania w celu stwierdzenia, czy spelnia ono wymagania ustawowe
odnoszace si¢ do kazdego podania. Rozstrzygnigcie tej kwestii podjete
na podstawie art. 169 § 4 w zw. z art. 235 o.p. ma form¢ postanowienia
0 pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia. Dotyczy to m. in. sytu-

50 Zob. art. 228 § 1 0.p.

51 Zob. art. 228 § 1 0.p.

52 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 listopada 2012 r. (Ill SA/Po 135/12), Lex nr 1241857; wy-
rok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 pazdziernika 2011 r. (I SA/Go 677/11), Lex nr
1149996, w ktérych omawiane zagadnienie byto rozpatrywane w odniesieniu do postano-
wienia o uchybieniu terminu do wniesienia odwotania

53 Zob. art. 235 o.p.
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acji, gdy nie zostaly usunigte braki w zakresie pelnomocnictwa do wy-
stepowania w imieniu strony.>*

Katalog postanowieri ujgtych w art. 228 § 1 o.p. nie pelni funk-
cji pelnego wyliczenia wszystkich postanowieri organu odwotawcze-
go koniczacych postepowanie odwotawcze. Pominigcie w tym przepisie
postanowienia z art. 169 § 4 o.p. jest zasadne, gdyz na to rozstrzygnig-
cie stuzy zazalenie. Katalog z art. 228 o.p. stanowi prawidlowe rozwig-
zanie legislacyjne stuzace zdefiniowaniu przez wyliczenie tylko osta-
tecznych postanowien konczacych badanie formalne odwotania.

Za przyznaniem organowi odwotawczemu kompetencji organu po-
datkowego I instancji zwigzanych z badaniem odwotania pod wzgledem
ustawowych warunkéw prawidlowego wniesienia podania przemawia-
ja motywy celowosciowe. Braki formalne w tresci tego pisma strony
mogg uniemozliwi¢ prawidlowe rozpatrzenie sprawy pod wzgledem
merytorycznym (np. nieprecyzyjne zadanie) lub spowodowac uchybie-
nia proceduralne, ktére moga by¢ podstawg nawet wzruszenia decyzji
ostatecznej (np. naruszenie zasady czynnego udziatlu strony w postgpo-
waniu podatkowym, gdy nie mozna ustali¢, czy wnoszacy podanie jest
strona, czy jej przedstawicielem). Wyeliminowanie tych brakéw nie jest
mozliwe na podstawie art. 228 § 1 pkt 3 o.p., gdy naruszone zostaly wa-
runki ustawowe postawione wszystkim podaniom.

Brak jest podstaw do orzekania o biedach wniesionego odwota-
nia przez wydanie lacznego postanowienia stwierdzajacego réwno-
czesne wystgpowanie dwoch lub trzech uchybien formalnych. Kolej-
nos¢ ujecia w katalogu ustawowym postanowieri nie jest przypadkowa.
Odzwierciedla ona wewnetrzny uktad procedury weryfikacji odwota-
nia oraz gradacj¢ cig¢zaru uchybienia. Jezeli odwotanie jest niedopusz-
czalne, bezprzedmiotowe jest stwierdzanie uchybienia terminowi jego
whniesienia lub wzywanie do usunigcie brakéw w tresci odwotania. Na-
tomiast stwierdzenie uchybienia terminowi do wniesienia odwotania
czyni zbednym wydanie postanowienia o jego pozostawieniu bez roz-
patrzenia. Bledem organu odwotawczego byloby przeprowadzenie wy-
biérczych czynnosci weryfikacyjnych i ograniczenie si¢ do wydania

54 Wyrok NSA z dnia 17 lutego 2012 r. (Il FSK 1642/10), Lex nr 1145412.
55 Analogiczne rozwigzanie ma zastosowanie w ogélnym postgpowaniu administracyjnym.
Zob. G. taszczyca, Postanowienie administracyjne..., op. cit., s. 288, 291.
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postanowienia o stwierdzeniu uchybienia terminowi wniesienia odwo-
fania, bez zweryfikowania dopuszczalnosci jego wniesienia. Z kolei po-
zostawienie odwotania bez rozpatrzenia wymaga uprzedniego ustale-
nia, ze jest ono dopuszczalne i zostalo wniesione w terminie.

Badanie odwolania jest procedura przeprowadzang z urz¢du, ktéra
powinna eliminowa¢ uchybienia opisane w art. 228 § 1 o.p. Dyrektywy
regulujgce przebieg weryfikacji majg wigzacy charakter i wykluczaja
uznanie administracyjne w tym zakresie. W orzecznictwie podkreslo-
no, ze stwierdzenie uchybienia terminowi do zlozenia odwotania nie
zalezy od uznania organu odwolawczego, gdyz obowigzek taki wynika
wprost z ustawy. Kazde, nawet nieznaczne przekroczenie tego terminu
zobowigzuje organ odwotawczy do wydania postanowienia stwierdza-
jacego jego uchybienie.*

Postanowienia koriczace postgpowanie odwolawcze majg postaé
pozytywnego stwierdzenia wystgpowania uchybied formalnych od-
wolania. Organ odwolawczy nie ma kompetencji do wydania¥ posta-
nowient stwierdzajacych: dopuszczalno$¢ wniesienia odwotania, brak
uchybienia terminowi do jego wniesienia, spelnienie warunkéw usta-
wowych podania lub odwotania. Takie rozstrzygnigcia bylyby nie tylko
zbe¢dne, ale takze sprzeczne z zasadg szybkosci i prostoty postgpowania
podatkowego®® oraz z wymaganym przez zasade rzetelnosci podejmo-
waniem niezbednych dziatarh w celu doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego i zalatwienia sprawy podatkowej.”

Niedopuszczalnos¢ wniesienia odwotania moze mie¢ charakter
wylgcznie podmiotowy, tylko przedmiotowy lub mieszany (zaréwno
podmiotowy, jak i przedmiotowy). Odwotanie stuzy stronie od decy-
zji wydanej w pierwszej instancji tylko do jednej instancji.° Nie jest
zatem skuteczne wniesienie odwotania przez podmiot niebedacy stro-

56 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 pazdziernika 2012 r. (I SA/Po 545/12), Lex nr 1239736;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 lutego 2012 r. (I SA/Bd 972/11), Lex nr 1120794; wy-
rok WSA w todzi z dnia 30 stycznia 2012 r. (I SA/kd 1336/11), Lex nr 1108960; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 23 listopada 2011r. (SA/Gd 697/11), Lex nr 1149853.

57 Na podstawie zaréwno art. 228 § 1, art. 169 § 4 o.p., jak i innych przepiséw tej ustawy.

58 Zob. art. 125 o.p.

59 Zob. art. 122 o.p.

60 Zob. art. 220 § 1 o.p.
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ng lub niemajacy zdolnosci do czynnosci prawnej, od postanowienia,
przed wydaniem decyzji przez organ I instancji, od decyzji ostateczne;.

Niedopuszczalnos¢ odwotania jest brakiem niederogowalnym
i obiektywnym. Strona nie ma mozliwosci jego usunigcia. Ordyna-
cja podatkowa nie przewiduje takze wyeliminowania tego uchybienia
przez organ odwolawczy w toku postgpowania odwotawczego. Wyda-
nie postanowienia stwierdzajgcego niedopuszczalnos¢ odwolania nie
jest poprzedzone wezwaniem odwotujacego sie do usunigcia stwierdzo-
nych brakéw.

Ustawowy termin wniesienia odwotania wynosi 14 dni i biegnie od
dnia dorgczenia decyzji stronie lub zawiadomienia jej spadkobiercéw
przez organ podatkowy o wydanych decyzjach podatkowych, ztozonym
przez spadkodawcg odwotaniu.® Uchybienie temu terminowi jest dero-
gowalne. Organ podatkowy przywraca termin odwotania postanowie-
niem wydanym na wniosek zainteresowanego, ktéry uprawdopodobni,
ze uchybienie powstalo bez jego winy, zlozy stosowny wniosek w ter-
minie 7 dni od ustania przyczyny uchybienia terminu i wniesie odwo-
tanie.%

W praktyce pojawia si¢ problem, czy przywrdcenie terminu do
wniesienia odwolania czyni bezprzedmiotowym wydanie postano-
wienia o stwierdzeniu uchybienia ustawowemu terminowi? W uje-
ciu restrykcyjnym, ktére jest umotywowane wykladnig jezykowo—gra-
matyczng oraz systemowa, akcentowany jest obowigzek wydania
postanowienia.®* NSA orzekl, ze skoro punktem wyjscia do zlozenia
wniosku o przywrdcenie terminu jest jego niedotrzymanie, to wiasnie
stwierdzenie tegoz uchybienia powinno by¢ tym, co nastepuje w pierw-
szej kolejnosci.®* Natomiast w ujeciu liberalnym wyktadnia celowoscio-
wa uzasadnia zaniechanie wydawania postanowienia w przedmiocie
uchybienia terminu do wniesienia odwotania, gdy strona zlozyla wnio-
sek o jego przywrdcenie, ktéry zostal nastgpnie uwzgledniony przez
organ podatkowy. Nalezy uznaé takie stanowisko za trafne, gdyz nie

61 Zob. art. 223 w zw. z art. 103 § 1 o.p.

62 Zob. art. 162 o.p.

63 Zob. S. Presnarowicz, Komentarz do art. 228, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pie-
trasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 822.

64 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2012 r. (I FSK 2004/11), Lex nr 1291127.
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jest dokonywana czynnos¢ zbedna dla realizacji celu postepowania po-
datkowego. Postanowienie o przywrdceniu lub odmowie przywréce-
nia uchybionego terminu jest poprzedzone ustaleniem nie tylko wy-
stepowania tego uchybienia, ale takze innych przestanek ustawowych
rozstrzygnigcia w tej sprawie. Z tego powodu wniosek o przywréce-
nie uchybionego terminu powinien by¢ uznany za instrument zaréwno
tamujacy wykonanie kompetencji organu odwotawczego do stwierdze-
nia uchybienia ustawowemu terminowi odwotania do czasu odmo-
wy uwzglednienia tego wniosku, jak i niweczacy te kompetencje, gdy
whniosek zostal uwzgledniony.

Odwotania sa bardziej sformalizowane niz pozostale podania
w sprawach podatkowych.® Wnoszacy odwotlanie nie moze ograni-
czy¢ si¢ do przytoczenia tresci samego zadania, ale powinien réwniez
okresli¢ jego istot¢ oraz zakres wniosku odwotawczego. Koniecznymi
elementami sg takze zarzuty przeciwko decyzji oraz przytoczenie do-
wodéw uzasadniajacych to zadanie, a wigc takze podniesione zarzu-
ty. Odwotanie jest forma zaskarzenia decyzji organu pierwszej instan-
cji, ktérej prawidlowos¢ i rzetelnos¢ jest kwestionowana przez strone.
Zarzuty powinny by¢ zatem skierowane bezposrednio przeciwko decy-
7ji, a nie dziataniom lub zaniechaniom czynnosci organu prowadzacego
postepowanie podatkowe.

Braki w tresci odwolania sa derogowalne. Organ podatkowy nie
powinien ograniczy¢ si¢ do samego ustalenia wystapienia tych uchy-
biefi formalnych, ale jest réwniez obowigzany do wezwania strony do
ich usunigcia w terminie 7 dni oraz pouczenia jej, iz niezastosowanie si¢
do wezwania spowoduje pozostawienie odwolania bez rozpatrzenia.5®
Rozwigzanie to jest zgodne z zasadg prowadzenia postgpowania po-
datkowego w sposdb poglebiajacy zaufanie do organéw podatkowych.’
Zaniechanie przez stron¢ dobrowolnego usunigcia stwierdzonych przez
organ podatkowy brakéw formalnych stanowi zatem warunek wydania
postanowienia o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia.

65 Zob. art. 222 o.p.
66 Zob. art. 169 § 1 w zw. z art. 235 0.p.
67 Zob. art. 121 § 1 o.p.
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5. Podsumowanie

Postanowienia koriczace postgpowanie odwotawcze zwigzane sa
z badaniem dopuszczalnosci, terminu oraz tresci odwotania, a nie sg
merytorycznymi rozstrzygnig¢ciami o przedmiocie postgpowania po-
datkowego. Odnoszg si¢ one do uchybieni formalnych, ktére uniemozli-
wiajg prawidlowe rozpatrzenie sprawy podatkowe;.

Postanowienia koriczace postgpowanie odwoltawcze powodujg bez-
przedmiotowos¢ merytorycznego rozpatrzenia odwotania i wydania
decyzji przez organ odwotawczy, a zatem decyzja organu I instancji sta-
je sie ostateczng. Braki stwierdzone w sentencji postanowienia nie wy-
wolujg bezprzedmiotowosci postepowania podatkowego, w tym takze
jego fazy postepowania odwotawczego. Oznacza to, ze organ odwotaw-
czy nie moze wyda¢ decyzji w sprawie umorzenia takiego postgpowa-
nia. Wydanie postanowienia koficzgcego postepowanie odwotawcze nie
jest takze zwigzane z rozstrzyganiem kwestii wstepnej uzasadniajacej
zawieszenie postgpowania.

Zaréwno organ I instancji, jak i organ odwotawczy wydajg posta-
nowienia koriczace postepowanie odwotawcze. Weryfikacja wstegpna
odwotania dokonywana przez organ podatkowy, ktéry wydat zaskar-
zong decyzje, moze spowodowaé jego pozostawienie bez rozpatrze-
nia tylko z powodu niespelnienia ustawowych wymagan wspdlnych dla
kazdej kategorii podan za wyjatkiem braku adresu strony. Takie upraw-
nienia przystugujg takze organowi odwotawczemu. Stwierdzenie bra-
kéw formalnych podania w postanowieniu wymaga uprzedniego we-
zwania strony do ich usunigcia w ustawowym terminie i pouczenia
strony o skutkach niezastosowania si¢ od wezwania.

Postanowienie stwierdzajace naruszenie ustawowych warunkéw
podania jest nieostateczne w administracyjnym toku instancji. R6zni
to je od innych postanowieri organu odwotawczego koriczacych poste-
powanie odwolawcze.

Postanowienia koniczace postgpowanie odwolawcze nie sg pogru-
powane w jednym przepisie redakcyjnym ordynacji podatkowej, ktéra
zawiera zamkniety ich katalog. To rozwigzanie jest zasadne, gdyz nie
wszystkie te rozstrzygnigcia sg podejmowane przez organ odwotawczy
i nie zawsze sg ostateczne w administracyjnym toku instancji.
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Kolejnos¢ wyliczenia postanowienn w art. 228 § 1 o.p. jest istotna,
gdyz uwzglednia wewnetrzng strukturg badania formalnego odwotania
i gradacje jego uchybieri. Badanie to jest obowigzkowe, a jego zakres
i sekwencja czasowa nie sg objete uznaniem administracyjnym. Stwier-
dzenie uchybieri bardziej istotnych czyni bezprzedmiotowym dalsze
badanie i wydanie kolejnych postanowienn w sprawie uchybieri o mniej-
szym cigzarze gatunkowym.

Niedopuszczalnos¢ odwotania jest brakiem niederogowalnym,
a uchybienie jego terminowi oraz braki koniecznych elementéw jego
treSci mogg by¢ usuniete. Wyeliminowanie wady polegajacej na uchy-
bieniu terminowi do wniesienia odwotlania wymaga zainicjowania
przez stron¢ procedury, ktéra koriczy si¢ zaskarzalnym postanowie-
niem o przywrdceniu lub odmowie przywrdcenia tego terminu. Nato-
miast uchybienia ustawowym warunkom podania jako zbiorczej kate-
gorii ustawowej lub odwotania mogg by¢ usuniete przez samg strong
bez koniecznosci wydawania postanowienia w tej kwestii.

Nalezy uznad, iz prawna regulacja postanowiefi koficzacych po-
stgpowanie odwotawcze w sprawie podatkowej jest w znacznym stop-
niu zasadna. Pozwala bowiem na zakoriczenie procedur podatkowych,
gdy wystepuja uchybienia formalne odwotania, ktére powoduja bezsku-
tecznos¢ jego wniesienia. Jednak nalezy krytycznie oceni¢ brak zhar-
monizowania przepiséw regulujacych wydanie postanowieri o uchybie-
niu terminowi do wniesienia odwotania i przywrdceniu tego terminu na
wniosek zainteresowanego. Powoduje to praktyczne watpliwosci, czy
1 kiedy powinno by¢ wydane postanowienie o stwierdzeniu uchybienia
tego terminu, gdy odwotujacy si¢ domaga si¢ przywrdcenia uchybione-
go terminu. Wydaje si¢, iz bytoby pozadane wprowadzenie do ordyna-
cji podatkowej jednoznacznego unormowania, ktére tamowaloby wyda-
nie postanowienia stwierdzajacego uchybienie terminowi do wniesienia
odwotlania do czasu wydania postanowienia o odmowie przywrdcenia
tego terminu oraz czyniloby bezprzedmiotowym takie stwierdzenie po
przywrdceniu terminu.
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