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Zasada dwuinstancyjnosci postepowania
podatkowego a zmiana materialnoprawnej
podstawy decyzji wymiarowej

The principle of two-tier tax proceedings vs change of substantive
legal grounds of the assessment decision

Streszczenie

Celem artykutu jest sprawdzenie, czy przyjecie w decyzji
wymiarowej wydanej w postepowaniu odwolawczym in-
nej kwalifikacji prawnej stanu faktycznego niz przyjeta
w decyzji wydanej w pierwszej instancji, prowadzace do
zmiany materialnoprawnej podstawy rozstrzygnigcia,
narusza zasad¢ dwuinstancyjnoSci postgpowania podat-
kowego. ,,.Sprawa podatkowa” rozstrzygang decyzja wy-
miarowa jest ustalenie lub okreSlenie wysokoSci zobo-
wigzania podatkowego. W konsekwencji zmiana kwalifi-
kacji prawnej stanu faktycznego i bedaca jej konsekwen-
cja zmiana podstawy prawnej rozstrzygniecia odwotaw-
czego nie prowadzi do zmiany sprawy podatkowej —
tzn. utraty jej tozsamosci. Taka decyzja organu odwo-
tawczego nie narusza konstytucyjnego prawa podatnika
do odwolania ani zasady dwuinstancyjnosci.

Stowa kluczowe: zasada dwuinstancyjnosci, sprawa
podatkowa, postgpowanie podatkowe, prawo do
odwotania

JEL: K10; K34; K40

Wstep

Celem tego artykutu jest weryfikacja hipotezy, zgodnie
z ktdra przyjecie przez organ odwotawczy w decyzji wymia-
rowej innej kwalifikacji prawnej stanu faktycznego od przy-
jetej w decyzji wymiarowej wydanej w pierwsze] instancji,
prowadzace do zmiany materialnoprawnej podstawy roz-
strzygnigcia, nie narusza zasady dwuinstancyjnosci postepo-
wania podatkowego. Zagadnienie to stanowi obecnie przed-
miot kontrowersji orzeczniczych'.

Po prezentacji doktrynalnych i orzeczniczych pogladéw na
temat treSci zasady dwuinstancyjnosci postepowania podat-
kowego przedstawiona zostanie roznica stanowisk sadow ad-
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Abstract

The article aims to verify whether the principle of two-
tier proceedings is infringed where in the assessment
decision issued in the appeal proceedings, case facts are
qualified under the law differently than in the first-
instance decision — whereby the substantive legal
grounds of the resolution are changed. "Tax case"
resolved in the assessment decision is to fix or
determine the amount of tax liability. Therefore,
change in legal qualification of the case facts and, as
a consequence, in the substantive legal ground of the
appeal resolution, does not bring about the change of
the tax case — i.e., the loss of its identity. Such decision
of the appeal authority does not infringe the taxpayer's
constitutional right to appeal or the principle of two-
tier proceedings.

Keywords: the principle of two-tier proceedings, tax
case, tax proceedings, the right to appeal

ministracyjnych co do rozpatrywanego problemu prawnego.
Nastepnie zostanie poddane badaniu pojecie sprawy podat-
kowej. Po stwierdzeniu, ze w przypadku decyzji wymiarowej
zachowanie tozsamosci sprawy podatkowej nie wymaga za-
chowania w obu instancjach tej samej kwalifikacji prawnej
zdarzen lub standw rzeczy, analizowany problem prawny zo-
stanie ujety w relacji do konstytucyjnego prawa do odwota-
nia oraz zasady dwuinstancyjnosci, juz bez odniesiefi do po-
jecia sprawy podatkowej. Artykut zostanie zamkniety podsu-
mowaniem.

Pojecie decyzji wymiarowej nie ma obecnie definicji legal-
nej?, chod jest powszechnie uzywane w jezyku prawniczym —
w doktrynie i orzecznictwie. Na potrzeby tego artykulu przez



decyzje wymiarowa rozumie si¢ decyzje ustalajaca lub okre-
Slajaca wysokos$¢ zobowiazania podatkowego (wydana na
podstawie art. 21 § 5 lub 3 ustawy z 29.08.1997 r. — Ordyna-
cja podatkowa’, dalej: O.p.) lub okreslajaca inny ,,wynik po-
datkowy” — w szczegdlnosci wysoko$¢ zwrotu podatku lub
nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do odliczenia
w nastepnych okresach rozliczeniowych (art. 21 § 3a
O.p.), dochodu, przychodu lub zysku (art. 21b O.p.) albo
straty (art. 24 O.p.). W relacji do jezykowego uzusu doty-
czacego wyrazenia ,,decyzja wymiarowa” jest to definicja
projektujaca‘.

Badanie zostato przeprowadzone przy uzyciu metod: do-
gmatycznoprawnej i analityczne;.

Zasada dwuinstancyjnosci
postepowania podatkowego

Zgodnie z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
2 2.04.1997 r.’ kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orze-
czef i decyzji wydanych w pierwszej instancji; wyjatki od tej
zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Wedlug przed-
stawicieli doktryny w postepowaniu podatkowym realizacje
tego konstytucyjnego prawa strony gwarantuje zasada dwu-
instancyjnosci (art. 127 O.p.; art. 220-235 O.p. — Kabat,
2019; Dzwonkowski, 2020). Przyjmuje si¢ znaczenie norma-
tywne i wysoka range tej zasady. Jak pisze H. Dzwonkowski,
»dwuinstancyjno$¢ postepowania jest wyrazem prawa do
obrony” (Dzwonkowski, 2020). Zdaniem Z. Ofiarskiego sta-
nowi ona ,bardzo istotny czynnik urzeczywistniania tzw.
sprawiedliwosci proceduralnej” (Ofiarski, 2006).

Istota zasady dwuinstancyjnosci to ,,mozliwo$¢ dwukrot-
nego rozpatrywania i rozstrzygania tej samej sprawy podat-
kowej — najpierw przez organ I instancji, a w razie wniesie-
nia odwolania przez organ drugiej instancji” (Brzezifski,
Kalinowski, Olesifiska, 2017, s. 679; por. Tarno, 2008, s. 11)°.
W opinii B. Adamiak w przypadku postgpowania podatko-
wego przyjeto mieszany apelacyjno-kasacyjny model dwuin-
stancyjnosci, z przewaga elementow kasacyjnych (Adamiak,
1998, s. 63)". Przeciwnie, zdaniem Z. Kmieciaka: , kompe-
tencje organu odwotawczego w postepowaniu administracyj-
nym majg charakter merytoryczno-kasacyjny, z wyrazng
przewaga pierwszego z tych elementéw” (Kmieciak, 2011)5.

Sad administracyjny, stwierdzajgc naruszenie zasady dwu-
instancyjnoSci postepowania administracyjnego, nie moze
uzna¢ tej okolicznosci za nieistotna’. Jak pisze B. Adamiak:
»pogwalcenie tej zasady jest naruszeniem prawa procesowe-
go powodujacym wyeliminowanie decyzji z obrotu prawne-
go” (Adamiak, 1998, s. 53). Decyzja ostateczna wydana z na-
ruszeniem zasady dwuinstancyjnosci jest dotknigta kwalifi-
kowana wada, uzasadniajaca stwierdzenie jej niewaznoSci
(art. 247 § 1 pkt 3 O.p.; Presnarowicz, 2020; Dzwonkowski,
2020; Brzezinski, Kalinowski, Olesiniska, 2017, s. 681)°.

Postepowanie odwotawcze polega na ponownym rozstrzy-
gnigciu sprawy administracyjnej (podatkowej), ktora byla
przedmiotem rozstrzygni¢cia organu pierwszej instancji
(Adamiak, 1998, s. 60; Kabat, 2019; Presnarowicz, 2020).
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Wedlug zgodnego pogladu doktryny ,,istota administracyj-
nego toku instancji polega na dwukrotnym rozstrzygnigciu
tej samej sprawy, nie za$ na kontroli zasadnoS$ci argumentow
postawionych w stosunku do orzeczenia organu pierwszej in-
stancji” (Presnarowicz, 2020; podobnie Kabat, 2019; Ofiar-
ski, 2006; Brzezinski, Kalinowski, Olesinska, 2017,
s. 679-680). Poglad ten w pelni odzwierciedla si¢ takze
w orzecznictwie sagdowym: ,,Zasada dwuinstancyjnosci po-
stepowania tworzy obowigzek dwukrotnego przeprowadze-
nia postepowania wyjasniajacego, dwukrotnego ustalenia
stanu faktycznego i dwukrotnej jego oceny prawnej. Zasada
ta nakfada na organ odwotawczy obowigzek ponownego roz-
patrzenia sprawy co do istoty i wydania decyzji stosownie do
art. 233 § 1 pkt 1-3 O.p. w sytuacji, w ktorej w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym poczyniono kompletne ustalenia sta-
nu faktycznego sprawy i nie zachodzi potrzeba uzupetienia
materialu dowodowego w sposob przewidziany w art. 229
O.p.”!. Jak pisze H. Dzwonkowski, wspierajac to stanowisko
obfitym orzecznictwem sagdowym, ,,organ rozpoznaje spra-
we, nie odwotanie” — ,;istota dwuinstancyjnosci jest bowiem
wydanie rozstrzygniecia merytorycznego, a nie jedynie for-
malna kontrola decyzji” (Dzwonkowski, 2020)'%.

Kontrowersje orzecznicze

Sady administracyjne sa zgodne co do tego, ze celem po-
stepowania odwotawczego jest powtorne rozpatrzenie
i rozstrzygniecie sprawy w jej caloksztalcie. Sg takze zgod-
ne co do tego, ze przedmiot rozstrzygnigcia w obu instan-
cjach powinien by¢ ten sam — przedmiotem tym powinna
by¢ tozsama sprawa podatkowa. ,,Zakres rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy przez organ odwotawczy wyznaczaja
granice sprawy, w ktorej zapadla zaskarzona decyzja. Musi
w tym przypadku wystepowaé przedmiotowa i podmiotowa
tozsamo$¢ elementOéw obydwoch spraw. Zmiana ktdrego-
kolwiek z nich jest rownoznaczna z pojawieniem si¢ nowej
sprawy” (Kmieciak, 2011). Osig sporu jest natomiast rozu-
mienie pojecia sprawy podatkowej, a co za tym idzie, jej
tozsamoSci. W konsekwencji mimo znacznych obszardw
zgodno$ci w orzecznictwie zarysowala si¢ rozbiezno$¢ sta-
nowisk dotyczacych zakresu postgpowania odwolawczego
i decyzji wydanej w drugiej instancji w relacji do decyzji
pierwszoinstancyjne;j.

W szeregu wyrokdw NSA uznal, ze odmienna kwalifika-
cja prawna ustalonego w sprawie stanu faktycznego dokona-
na przez organ odwolawczy nie prowadzi do naruszenia za-
sady dwuinstancyjnosci'®. Zachowane zostaja bowiem: pod-
miot, przedmiot, stan faktyczny przy niezmienionym stanie
prawnym. Jednym z argumentow powolywanych na rzecz tej
tezy jest obowigzywanie przepisow art. 233 § 2 O.p. i art.
229 O.p. Jak na ich tle stwierdza NSA: ,Przepis art. 233 §
2 O.p., okreslajac przestanki wydania kasacyjnej decyzji, od-
wotluje si¢ jedynie do koniecznosci »przeprowadzenia poste-
powania dowodowego w calosci lub w znacznej czesci«. Po-
za zakresem tej normy prawnej jest kwestia odmiennej, no-
wej, oceny prawnej organu odwotawczego, ktéra nie moze
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by¢ wylaczna podstawa uchylenia decyzji organu pierwszej
instancji i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia
przez ten organ”'“,

Przeciwstawne do powyzszego jest stanowisko, zgodnie
z ktérym zmiana kwalifikacji prawnej stanu faktycznego
i spowodowana nig zmiana podstawy prawnej rozstrzygnie-
cia, dokonane w rozstrzygni¢ciu organu odwolawczego, na-
ruszajg zasade dwuinstancyjnosci. W wyroku z 13.05.2009 1.,
I FSK 401/08, NSA uznal, ze dwukrotne rozstrzygnigcie tej
samej sprawy ma miejsce tylko, jezeli ,,przedmiotem rozwa-
zaf sg te same ustalenia, ktore legly u podstaw wydania de-
cyzji przez organ pierwszej instancji, poniewaz rozstrzy-
gniecie organu odwotawczego ksztaltowa¢ moga tylko te
okolicznoSci, ktore zostaly podane przez ten organ w uza-
sadnieniu”, W wyroku z 16.03.2017 r., T GSK 302/15, sad
kasacyjny wskazal, ze ,,Organ odwolawczy nie moze orze-
ka¢ w zakresie innym, niZ uczyniono to wcze$niej w pierw-
szej instancji. W szczegOlnosci zmiana podstawy material-
noprawnej rozstrzygnigcia przez organ odwolawczy, jak
rowniez orzeczenie w kwestii, ktdra nie byta rozpoznawana
W postgpowaniu pierwszoinstancyjnym, narusza przedmio-
towa tozsamo$¢ sprawy, a w konsekwencji zasad¢ dwuin-
stancyjnosci (...). Organ odwolawczy nie moze orzekaé
w zakresie innym niz to uczynit przed nim organ pierwszo-
instancyjny. Zmiana podstawy materialnoprawnej rozstrzy-
gniecia sprawy administracyjnej prowadzi do zmiany przed-
miotowej tozsamosSci sprawy. Oznacza to naruszenie zasady
dwuinstancyjnoSci rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy”.
Z kolei w wyroku z 22.03.2000 r., I SA/Ka 1726/98, NSA
przyjal, ze ,Nie sposob (...) zaaprobowa¢ takiego toku po-
stepowania, ze gdy decyzja I instancji jest w catoSci oczywi-
Scie wadliwa, to organ odwotawczy moze utrzymac ja w mo-
cy, zmieniajac jednocze$nie — i to bez przeprowadzenia ja-
kiegokolwiek postepowania dowodowego — jej podstawe
faktyczna i prawna. De facto doszto bowiem do wydania no-
wej, odmiennej decyzji, majacej cechy rozstrzygniecia jed-
noinstancyjnego. Do podstaw jej wydania podatnik miat
natomiast mozliwo$¢ odniesienia si¢ tylko w skardze do s3-
du administracyjnego, a nie w zwyklym toku instancji. Tym
samym pozbawiono go prawa do dwuinstancyjnego poste-
powania podatkowego”.

W wyroku WSA w Biatymstoku z 26.06.2019 r., I SA/Bk
210/19 (prawomocnym), za naruszenie zasady dwuinstancyj-
no$ci uznano zmian¢ przez organ odwolawczy podstawy roz-
strzygnigcia z przepisu art. 199a § 1 O.p. na art. 180 § 1, art. 187
§ 1iart. 191 O.p. (sprawa dotyczyla rozliczenia w podatku
dochodowym od os6b fizycznych czynnoSci stanowiacych
zdaniem organu podatkowego unikanie opodatkowania).
Jak tam wskazano: ,,O tozsamoSci sprawy decyduja cztery
elementy: podmiot, przedmiot, podstawa prawna i stan fak-
tyczny, w ktdrym sg te same fakty majace znaczenie prawo-
tworcze. Zmiana jednego z nich skutkuje nowa sprawg”!°.

W orzeczeniach obu grup explicite lub implicite odnoszo-
no si¢ do tozsamosci sprawy jako osiowej dla zachowania
dwuinstancyjnoSci postegpowania. Co znamienne, w orzecze-
niach pierwszej grupy zwykle w tym kontekScie mowa
0 ,,stanie prawnym”!’, w orzeczeniach drugiej — o ,,podsta-
wie prawne;j”.
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W niektérych wyrokach stanowisko zajete przez sktad
orzekajacy jest bardziej zlozone, niedajace si¢ Tatwo przypo-
rzadkowa¢ do Zadnej z wymienionych grup. W wyroku NSA
z 21.03.2014 r., I FSK 549/13, stwierdzono, Ze zmiana pod-
stawy prawnej rozstrzygnigcia przez organ drugiej instancji
nie narusza zasady dwuinstancyjnosci, pod warunkiem jed-
nak, ze chodzi o to samo zobowigzanie podatkowe oraz o tg
sama kwesti¢ szczegdtowa. W wyroku z 16.05.2008 1., I GSK
548/07, NSA nie dopatrzyt si¢ naruszenia zasady dwuinstan-
cyjnosci w sytuacji, gdy przepisy powotane przez organy obu
instancji, cho¢ formalnie r6zne, byly ,,tozsame w swej tresci”.
,Korekta” podstawy prawnej rozstrzygnigcia, w szczeg6lno-
§ci jej ,uzupetnienie lub uwzglednienie nowelizacji zastoso-
wanych przepisow” takze nie narusza tej zasady's.

Z kolei w wyroku z 1.04.2019 r., I FSK 963/17, NSA uznal,
ze w sprawie doszlo do uchybienia zasadzie dwuinstancyjno-
$ci postepowania, poniewaz organ odwotawczy opart swoje
rozstrzygniecie na przepisach prawa materialnego (przepi-
sach o cenach transferowych — art. 11 ust. 1 i ust. 4 ustawy
2 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych'?)
w miejsce odrzuconej przez siebie koncepcji czynnoSci po-
zornej (art. 199 § 2 O.p.), co pociagneto za soba konieczno$¢
zgromadzenia materialu dowodowego w innym niz uprzed-
nio zakresie i przeprowadzenia w znacznej czgéci postepo-
wania dowodowego. Trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czy
taki sposob dzialania organu odwotawczego narusza zasade
dwuinstancyjnosci tylko z uwagi na regulacje art. 233 § 2 O.p.,
czy tez (takze lub przede wszystkim) z powodu zmiany mate-
rialnoprawnej podstawy prawnej rozstrzygnigcia.

Sprawa podatkowa rozstrzygana
decyzja wymiarowa

Jak ukazuje ten przeglad orzecznictwa, spdr orzeczniczy
dotyczacy zasady dwuinstancyjnosci ogniskuje si¢ wokot po-
jecia sprawy podatkowej. Trzeba wigc rozwazy¢, czy przez
zmiang kwalifikacji prawnej stanu faktycznego (pociagajaca
za sobg zmian¢ materialnoprawnej podstawy rozstrzygnie-
cia) dochodzi do zmiany sprawy rozstrzyganej decyzja wy-
miarowa (utraty jej tozsamosci).

Pojecie sprawy podatkowej nie stalo si¢ przedmiotem po-
gtebionej refleksji doktrynalnej. Inaczej jest w przypadku —
pokrewnego mu — pojecia sprawy administracyjnej. W mo-
nografii T. Kietkowskiego sprawe administracyjna w ujeciu
abstrakcyjnym definiuje si¢ jako , kwesti¢ istnienia stanu fak-
tycznego, opisanego w hipotezie normy prawnej, wymagaja-
cej dla uwolnienia swej mocy wigzacej autorytatywnej kon-
kretyzacji, dokonanej w formie aktu wydanego przez wtasci-
wy organ administrujacy” (Kietkowski, 2004, s. 35). Aktem
rozstrzygajacym spraw¢ administracyjna jest decyzja admini-
stracyjna. Sprawa administracyjna jest zarazem ,emanacja
zawigzanego ex lege stosunku administracyjnoprawnego”
(Kietkowski, 2004, s. 110) — stosunek ten jest wobec tej
sprawy pierwotny.

Ustalenia T. Kietkowskiego mozna, mutatis mutandis, od-
nies¢ takze do sprawy podatkowej. Dotyczy to zwtaszcza od-



powiednio$ci migdzy sprawa a postgpowaniem (jedna spra-
wa — jedno postepowanie podatkowe™) oraz zaleznosci
bytu sprawy podatkowej od stosunku podatkowoprawnego
jako wzgledem tego stosunku pierwotnego. Stosunek ten
jest wyznaczony obowiazkiem podatkowym, ktory — w sy-
tuacji ziszczenia si¢ podatkowoprawnego stanu faktycznego
— uzyskuje konkretyzacje w postaci zobowigzania podat-
kowego.

W ujeciu pojeciowym sprawa podatkowa rozstrzygana de-
cyzja wymiarowa stanowi podtyp sprawy podatkowej w 0go-
le. Jej rozstrzygnigcie polega na ustaleniu lub okresleniu wy-
sokosci zobowigzania podatkowego w rozumieniu art. 21 § 1 O.p.
Zgodnie z art. 5 O.p. zobowiazaniem podatkowym jest wyni-
kajace z obowigzku podatkowego zobowiazanie podatnika
do zaplacenia na rzecz Skarbu Panistwa, wojewodztwa, po-
wiatu albo gminy podatku w wysoko$ci, w terminie oraz
w miejscu okreSlonych w przepisach prawa podatkowego.
Dlatego przedmiotem rozstrzygniecia w decyzji wymiarowej
zarOwno w pierwszej, jak i w drugiej instancji, jest ustalenie
(w przypadku zobowiazan podatkowych powstajacych
z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego — art. 21 § 1
pkt 2 O.p.) lub okreslenie (w przypadku zobowiazan podat-
kowych powstajacych z dniem zaistnienia zdarzenia, z kto-
rym ustawa wigze powstanie takiego zobowigzania — art. 21
§ 1 pkt 1 O.p.) tego zobowigzania podatkowego?'.

Przy decyzji wymiarowej sprawy podatkowej nie wyzna-
czajg zatem ani szczegbtowe zagadnienie lub zagadnienia,
ktore staja si¢ przedmiotem orzekania organu pierwszej in-
stancji i przedmiotem zarzutow podniesionych w odwotaniu
strony, ani kwalifikacja prawna elementow stanu faktyczne-
go ustalonych przez ten organ.

Teza ta ma oparcie w relacji zachodzacej migdzy pojeciem
sprawy podatkowej a (bardziej jeszcze podstawowym i leza-
cym u podloza poprzedniego) pojeciem materialnoprawne-
go stosunku podatkowoprawnego. Zgodnie z pogladem dok-
tryny ,,stosunek podatkowoprawny jest dwustronna relacja
prawna taczaca podmiot uprawniony z tytulu podatku oraz
podmiot obowigzany z tytulu podatku”, a jego trescia sa
,0znego rodzaju powinnosci ksztalttowane przez normy pra-
wa podatkowego” (Nita, 2009, s. 41). Trescia podstawowego
z tych stosunkow jest ,,powinno$¢ poniesienia przymusowe-
go $wiadczenia pieni¢znego (zaplaty podatku)” (Nita, 2009,
s. 42) — ktora przybiera posta¢ obowiazku podatkowego,
a nastepnie wtasnie zobowigzania podatkowego. Sprawa po-
datkowa, rozstrzygana decyzjg wymiarowa i wyznaczona tym
podstawowym stosunkiem, dotyczy wysokoSci zobowigzania
podatkowego.

Innymi stowy, w rozpatrywanym przypadku sprawa podat-
kowa jest uksztaltowana ,,z doktadnoscia” do danego zobo-
wigzania podatkowego. Pojecie sprawy podatkowej jest za-
lezne od pojecia stosunku podatkowoprawnego — w taki
sposoOb, ze zmiana tego stosunku wywoluje zmian¢ sprawy
podatkowej (powoduje, ze nie zachodzi tozsamo$¢ migdzy
sprawa ,,stara” a ,,nowa”).

W konsekwencji cokolwiek wspotokresla wysokos$¢ zobo-
wigzania podatkowego, jest objete zakresem sprawy roz-
strzyganej decyzja wymiarowa. W przypadku tzw. otwartych
standw faktycznych wymiar zobowigzania podatkowego jest
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wypadkowa wielu zdarzen lub standw rzeczy i odpowiadaja-
cych tym zdarzeniom lub stanom rzeczy wartoSci (w szcze-
golnosci w przypadku podatku dochodowego — wartoSci
przychodow i kosztow uzyskania przychoddw zwigzanych ze
wszystkimi zdarzeniami zachodzgcymi w danym okresie roz-
liczeniowym). Zatem zakresem postepowania podatkowego
jest objeta kwalifikacja prawna kazdego z tych zdarzefi lub
standw rzeczy, wspOlnie i sumarycznie determinujacych zo-
bowigzanie podatkowe. W konsekwencji sprawa podatkowa
rozstrzygana decyzja wymiarowa obejmuje kwalifikacje
prawna kazdego z tych zdarzefi lub standw rzeczy z osobna
i facznie (w ich wzajemnych relacjach oraz jako sumy). W ta-
kim przypadku stosunek podatkowoprawny nie jest tak ,,roz-
drobniony”, ,,drobnoziarnisty”, by byt nim np. obowiazek za-
platy podatku z tytulu danej transakcji; tym bardziej nie jest
nim obowigzek zaptaty podatku z tytutu danej transakcji, ob-
liczonego na podstawie okreSlonych przepisow ustawy po-
datkowej (na podstawie okre$lonej kwalifikacji prawnej
transakcji).

Stwierdzenie, iz sprawe podatkowa wyznacza miedzy in-
nymi podstawa prawna, skrywa dwuznaczno$¢. W pewnym
sensie stwierdzenie to jest poprawne, w innym — nie. Jest
poprawne co do tego, ze ustalenie lub okrelenie zobowig-
zania podatkowego ma podstawe prawng w okreSlonej
szczegOtowej ustawie podatkowej prawa materialnego
w okre§lonym stanie prawnym — we wszystkich przepisach
determinujgcych warto$¢ danego zobowigzania podatkowe-
go. Stwierdzenie to nie jest poprawne, jezeli ma znaczy¢, ze
sprawa podatkowa jest wspotwyznaczona przez konkretng
kwalifikacje prawna — zespOl przepisOw ustawy zastosowa-
ny przez organ pierwszej instancji do okreSlenia skutkdw
podatkowych jednego lub wigksze;j liczby (wzglgdnie wszyst-
kich) zdarzen lub stanéw rzeczy, objetych danym zobowia-
zaniem podatkowym. Sprawg podatkowa, rozstrzygang de-
cyzja wymiarowa, nie jest bowiem konkretna kwalifikacja
prawna zdarzenia lub stanu rzeczy, a wysoko$¢ zobowigza-
nia podatkowego — niezaleznie od tego, przez odniesienie
do jakich konkretnie przepisow ustawy podatkowej jest ona
ustalana lub okresSlana.

Podobnie dwoiScie rzecz si¢ ma z relacja sprawy podatko-
wej do stanu faktycznego ustalonego w postepowaniu. Z jed-
nej strony rzeczywiscie stan faktyczny wspotksztattuje spra-
we podatkowa — rozumiany jako caloksztait okolicznosci
sktadajacych si¢ na podatkowoprawny stan faktyczny (,,0g6t
przestanek, z ktorych zaistnieniem wigze si¢ powstanie sto-
sunku podatkowoprawnego” — dotyczacych zakresu teryto-
rialnego obowiazku podatkowego, przestanek podmioto-
wych i przestanek przedmiotowych jego powstania — Kor-
czyhski, 2009, s. 31). Z drugiej strony jednak — jest to tzw.
otwarty stan faktyczny, ktory obejmuje caly zespot okolicz-
noSci zachodzacych w danym okresie rozliczeniowym
i wspOlwyznaczajacych wysoko$¢ zobowigzania podatkowe-
go. Cokolwiek, co mieéci si¢ w tym stanie faktycznym, jest
objete dang sprawg podatkowa. Dotyczy to takze okoliczno-
$ci, ktore nie byly znane organowi pierwszej instancji, nie by-
1y wskazane w decyzji wydanej przez ten organ lub nie pod-
legaly rozpatrzeniu. Odkrycie tych okolicznoSci lub ich ujaw-
nienie w uzasadnieniu rozstrzygniecia dopiero przez organ
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odwotawczy per se nie powoduje, ze organ ten rozpatruje
i rozstrzyga sprawe podatkowa inng od rozpatrzonej przez
organ pierwszej instancji. Ograniczenie orzekania przez or-
gan odwolawczy w takim przypadku wynika dopiero z prze-
pisu art. 233 § 2 O.p. — nie z zasady dwuinstancyjnosci w po-
wigzaniu z pojeciem sprawy podatkowe;.

Jak rozumie¢ (prezentowany przez wielu autoréw) poglad,
Ze granice rozpoznania sprawy w drugiej instancji wyznacza
rozstrzygniecie zawarte w decyzji organu pierwszej instancji
(np. Adamiak, 1998, s. 60)>> — wyrazany obrazowo jako ,,ko-
nieczno$¢ pokrywania si¢ postepowan w obu instancjach”
(Strzelec, Loboda, 2020, s. 21)? Poglad ten jest stuszny. Jest
on zarazem w odniesieniu do spraw podatkowych rozstrzy-
ganych decyzjami wymiarowymi trywialny — nie narzuca na
zakres postgpowania rozpoznawczego w drugiej instancji
zadnego ograniczenia ponad to, ktore wynika z (wczeSniej
opisanych) granic sprawy podatkowej. W szczeg6lnosci po-
glad ten nie implikuje, Ze organ odwolawczy nie moze doko-
na¢ wlasnej, odmiennej od dokonanej w pierwszej instancji,
kwalifikacji prawnej ustalonego stanu faktycznego. Powoty-
wany poglad ma oczywiScie swoja merytoryczng wage i no-
$no$¢ — ujawniaja si¢ one jednak raczej w innych katego-
riach spraw podatkowych (administracyjnych), poniewaz
w przypadku decyzji wymiarowych delimitacja sprawy podat-
kowej jest dos¢ fatwa.

,2Dwukrotne rozpoznanie sprawy w jej caloksztalcie”,
ktore w doktrynie i orzecznictwie zgodnie uznaje si¢ prze-
ciez za nakaz zasady dwuinstancyjnosci, wymaga objecia
rozpoznaniem i rozstrzygnieciem organu odwolawczego
wszelkich zagadniefi pozostajacych w obrebie danego zobo-
wigzania podatkowego — zdarzefi i standw rzeczy determi-
nujacych wymiar tego zobowigzania. W przeciwnym przy-
padku postgpowanie wyjasniajace organu odwotawczego
sprowadzatoby sie¢ do wasko pojetej kontroli rozstrzygnie-
cia pierwszoinstancyjnego — co oznaczaloby powrdt do
stanowiska ogélnie zdyskwalifikowanego (por. Kmieciak,
2011). W zwiazku z tym warto przytoczy¢ poglad B. Ada-
miak, iz granice postgpowania rozpoznawczego w postepo-
waniu odwolawczym s3 wyznaczone zasadami prawdy
obiektywnej, praworzadnosci i dwuinstancyjnosci (Ada-
miak, 1998, s. 58). Pozostawanie przez organ odwotawczy
w obrebie pogladu prawnego organu pierwszej instancji —
zawezonym w stosunku do ogélnych granic sprawy podat-
kowej — niweczytoby realizacje wymienionych zasad poste-
powania podatkowego.

Fakt, ze w przypadku podatkéw o otwartym stanie fak-
tycznym w rzeczywistoSci ani organ pierwszej instancji, ani
organ odwolawczy z reguly nie zajmuja si¢ wszystkimi zda-
rzeniami i stanami rzeczy wspotwyznaczajacymi podatkowy
stan faktyczny (oraz ich kwalifikacja prawna), nic nie zmie-
nia w kontekScie powyzszych konstatacji. Ustalajac lub
okreslajac wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, organy te
dokonuja kwalifikacji prawnej wszelkich takich zdarzen
i stanow rzeczy: w odniesieniu do tych, ktére nie zostaja
ujawnione w uzasadnieniu decyzji wymiarowej, czynia to
w sposob dorozumiany (implicytny). W przypadku decyzji
okreslajacych zobowigzanie podatkowe w zakresie tych ele-
mentOw organ podatkowy nie odstepuje od wartosci wyka-
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zanych w deklaracji podatnika wediug mechanizmu samo-
obliczenia (por. art. 21 § 213 O.p.).

Poza wyartykulowanymi wtasnie teoretycznymi argumen-
tami — zakorzenionymi w treSci materialnoprawnego sto-
sunku podatkowego — uznanie, iz granice sprawy podatko-
wej wyznacza poglad prawny organu pierwszej instancji, nie-
sie z soba skutki w zlym sensie rewolucyjne i groZne dla po-
datnikow. Taka partykularyzacja przedmiotu orzekania
sprawia, ze ostatecznej decyzji wymiarowej przystuguje po-
waga rzeczy osgdzonej tylko w zakresie danego zagadnienia
prawnego, a nie w zakresie zobowigzania podatkowego, ktore
zostalo w niej ustalone lub okreslone. Co za tym idzie, zakaz
powtdrnego orzekania w tej samej sprawie obejmuje tylko
zagadnienia, ktore staly si¢ przedmiotem zainteresowania
i orzekania w wydanej decyzji ostatecznej. Jest to jawnie
niezgodne z utrwalong praktyka i oznacza jej radykalna re-
wizje. Prowadzi takze do wyrwy w bezpieczefistwie prawnym
podatnikow, ktorzy dotad mogli polega¢ na fakcie, ze
z chwila dorgczenia im ostatecznej decyzji wymiarowej usta-
je mozliwos$¢ dalszego kwestionowania przez organy podat-
kowe dziatajace w trybie zwyklym ich rozliczenia w zakresie
danego zobowigzania podatkowego w podanym podatku za
dany okres. W tej sytuacji juz tylko uzupetniajaco warto za-
obserwowac, ze taka rewizja ma duzy potencjat wywolywania
spordw podatnikow z administracja skarbowa. Niejedno-
krotnie niezmiernie trudno byloby przeprowadzi¢ delimita-
cje rzeczywistego zakresu orzekania przez organ podatkowy
(tj. stwierdzi¢, jakie zagadnienie lub zagadnienia rzeczywi-
Scie byly przedmiotem rozpatrzenia i rozpoznania przez or-
gan podatkowy).

Takie okreSlenie sprawy podatkowej odnosi si¢ do typo-
wych decyzji wymiarowych. Trzeba wspomnieé, ze od
1.01.2016 1. do systemu wprowadzono nowy typ decyzji, mia-
nowicie decyzje czastkowe, stwierdzajace nadptate podatku.
Przedmiotem takich decyzji jest tylko to zagadnienie, w za-
kresie ktorego podatnik zazadal stwierdzenia nadptaty —
zakres decyzji jest wiec wyznaczony zakresem zadania wnio-
skodawcy (co do stanu faktycznego i jego kwalifikacji praw-
nej). Zgodnie z art. 259a O.p. decyzje takie wygasaja z dniem
doreczenia decyzji okreSlajacej wysoko$¢ zobowigzania po-
datkowego, w zakresie tego samego podatku oraz za ten sam
rok podatkowy lub inny okres rozliczeniowy, wydanej w wy-
niku postepowania wszczetego z urzedu. Decyzja wymiaro-
wa, dotyczaca ,,catego” zobowigzania podatkowego, konsu-
muje (pochtania) weze$niej wydana, i majaca wezszy zakres,
gdyz fragmentaryczna, decyzje podatkowa stwierdzajaca
nadplate. To rozwigzanie prawne, krytycznie przyjete przez
znaczaca czeS¢ doktryny, zostato podyktowane raczej wzgle-
dami praktyki niz spdjnoSci systemowej. Co znamienne,
communis opinio traktuje je jako osobliwo$¢ — odstepstwo
od ogdlnej reguly objecia zakresem decyzji wymiarowej cato-
§ci zobowigzania podatkowego?.

Zmiana kwalifikacji prawnej prowadzgca do zmiany pod-
stawy prawnej rozstrzygnigcia moze (cho¢ nie musi) prowa-
dzi¢ do zmiany wymiaru zobowiazania podatkowego lub wy-
miaru innego elementu konstrukcyjnego podatku (straty,
podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na ko-
lejny okres rozliczeniowy itd.), a takze innych skutkéw po-



datkowych, takich jak utrata prawa do zwolnienia, prawa do
oprocentowania nadplaty itd. Konsekwencja przedstawione-
go rozumowania jest to takze, iz taka zmiana, w tym podwyz-
szenie wymiaru powinnoSci podatkowej wzgledem wynikaja-
cego z rozstrzygniecia w pierwszej instancji, nie stanowi na-
ruszenia zasady dwuinstancyjnosci ze wzgledu na utrate toz-
samosci sprawy. Taka zmiana na niekorzy$¢ moze natomiast
by¢ niezgodna z prawem z powodu naruszenia zakazu refor-
mationis in peius.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazaf, nalezy zauwazyé, ze
w przypadku decyzji wymiarowych ustalajacych lub okresla-
jacych wysoko$§¢ zobowigzania podatkowego tozsamoS$¢
sprawy podatkowej zostaje zachowana miedzy rozstrzygnie-
ciami wydanymi w pierwszej i drugiej instancji takze w przy-
padku, gdy decyzja organu odwolawczego zostaje oparta na
innej, nowej kwalifikacji prawnej ustalonego stanu faktycz-
nego oraz innej podstawie prawnej. Taka ,,zmiana subiek-
tywnego obrazu sprawy” miedzy pierwsza a drugg instancja
administracyjna (podatkowa) nie prowadzi do utraty jej toz-
samosci (por. Kietkowski, 2004, s. 139).

Prawo do odwotania
a zasada dwuinstancyjnosci
postepowania podatkowego

Dotychczasowe rozwazania dyskwalifikuja poglad o braku
tozsamos$ci sprawy jako przyczyny naruszenia zasady dwuin-
stancyjnosSci — w przypadku zmiany kwalifikacji i podstawy
prawnej rozstrzygniecia przez organ odwotawczy. Obecnie
rozpatrywany problem trzeba poddaé analizie z punktu wi-
dzenia prawa do odwotania i zasady dwuinstancyjnosci, tym
razem jednak w oderwaniu od pojecia sprawy podatkowe;.

W ramach tej analizy trzeba rozpatrzy¢ tre$¢ konstytucyj-
nego prawa do odwotania i jego relacje do zasady dwuinstan-
cyjnosci postgpowania podatkowego. Przepis art. 78 Konsty-
tucji RP ustanawia ,,samoistne prawo podmiotowe kazdej ze
stron do zakwestionowania rozstrzygnie¢ podjetych wobec
niej w postgpowaniu sadowym badZ administracyjnym
w pierwszej instancji” (Florczak-Wator, 2019; podobnie
Garlicki, Wojtyczek, 2016; Bogusz, 2017, s. 661) czy tez ,,pu-
bliczne prawo podmiotowe do odwolania si¢ od decyzji wy-
danej w I instancji (zaskarzenia takiej decyzji)” (Kmieciak,
2011). Jest to ,,prawo do zaskarzenia orzeczenia lub decyzji
wydanych w pierwszej instancji (rozstrzygajacych sprawe po
raz pierwszy) zwyczajnym §rodkiem zaskarzenia, odpowied-
nio — w ramach procedury sadowej albo administracyjne;j”
(Kmieciak, 2013, s. 12).

Co wazne dla biezacych rozwazaf, prawo do odwotania
nie jest w pelni rownowazne prawu do dwuinstancyjnego po-
stepowania. Na poziomie konstytucyjnym i tylko w odniesie-
niu do procedury sadowej to ostatnie statuuje art. 176 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Gwarancja dwuinstancyjnego postepowania jest
traktowana jako ,,rozwinigcie” prawa do odwotania (Hacz-
kowska, 2014; Kmieciak, 2011). Inni autorzy (Garlicki, Woj-
tyczek, 2016) uznaja, ze migdzy art. 78 a art. 176 ust. 1 (oraz
art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 statuujacymi prawo do sadu) za-
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chodza ,,bliskie zwiazki logiczne”, wymieniajac i analizujac
zarazem liczne ,,odrebnoSci tresci i ujecia” tych przepisow.
Co wiecej, autorzy ci wprost stwierdzaja, ze art. 78 nie statu-
uje zasady dwuinstancyjnoSci postepowania administracyjne-
go ani dwuinstancyjnoSci takiej nie wymaga (odmiennie Tar-
no, 2008, s. 6).

Analogicznie, chociaz w procedurze podatkowej zasade
dwuinstancyjnoSci takze mozna uznac za wyraz prawa do od-
wolania, nie jest to wyraz konieczny. A priori, z punktu wi-
dzenia Konstytucji RP prawo to moze zostaé zrealizowane
takze w inny sposob niz przez dwuinstancyjno$¢ postgpowa-
nia (zwlaszcza rozumiana jako hierarchiczng — zakiadajaca,
ze powtdrnie sprawa podatkowa zostanie rozpatrzona i roz-
strzygnigta przez inny, wyzszy w toku instancji, organ admi-
nistracyjny, i pelna — zaktadajaca, ze sprawa zostanie rozpa-
trzona i rozstrzygnieta w swoim caloksztalcie).

Prawo do odwotania (art. 78 Konstytucji) oraz zasada
dwuinstancyjnosci (art. 127 O.p.) stanowia odrgbne (choé
powiazane) standardy oceny postepowania podatkowego
i podjetych w jego ramach czynnoSci organu podatkowego.
Pierwszy z tych standardéw dotyczy mozliwoSci prawa do za-
skarzenia rozstrzygnigcia pierwszoinstancyjnego (decyzji po-
datkowej), natomiast drugi — dwukrotnego rozpatrzenia
i rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej (podatkowej; po-
dobnie: Bogusz, 2017, s. 665). Dlatego problem zmiany kwa-
lifikacji prawnej stanu faktycznego dokonanej przez organ
odwotawczy trzeba odnie$¢ osobno do kazdego z tych stan-
dardow.

Zmiana kwalifikacji prawnej
stanu faktycznego przez organ odwotawczy
a prawo do odwotania

Nawet w sytuacji, gdy tozsamoS$¢ sprawy rozpatrywanej
przez organy podatkowe obu instancji zostaje zachowana,
a priori daje si¢ pomys§leé, ze w ten sposdb zostaje naruszone
konstytucyjne prawo do odwotania. Sugestywny jest fakt, ze
w cytowanym na wstepie art. 78 Konstytucji RP, gwarantuja-
cym prawo do odwolania, nie ma mowy o ,sprawie” i jej
dwukrotnym rozpatrywaniu. Prima facie, nie jest wigc ko-
nieczne odnoszenie si¢ do pojecia sprawy podatkowej w ra-
mach analizy prawa do odwotania.

W cytowanym orzecznictwie zwraca Si¢ uwage, ze W przy-
padku zmiany kwalifikacji prawnej ustalonego stanu faktycz-
nego — takiej, Ze zmianie ulega podstawa prawna rozstrzy-
gniecia — strona nie ma mozliwo$ci obrony swojego stano-
wiska. Strona jest wtedy ,,pozbawiona mozliwosci podjecia
czynno$ci procesowych zmierzajacych do wlasciwej obrony
przystugujacych jej praw w postgpowaniu podatkowym” (wy-
rok NSA z 1.04.2019 r., IT FSK 963/17). Argumentuje si¢, ze
w takiej sytuacji organ odwotawczy obowigzany jest wydac
decyzje nie reformatoryjna, ale kasacyjna: uchyli¢ decyzje
wydang przez organ pierwszej instancji i przekazaé sprawe
temu organowi do ponownego rozpatrzenia.

Hipoteze, ze ,,prawem” podatnika, o ktore chodzi w tym
przypadku NSA, jest konstytucyjne prawo do odwotania, na-
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lezy jednak odrzuci€. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego wynika, ze w treSci tego prawa nie miesci si¢ wy-
mog zaskarzalnoS$ci kazdego rozstrzygnigcia zawierajacego
elementy nowosci. Prawo do odwotania stuzy tylko od roz-
strzygnig¢ (orzeczen lub decyzji) wydanych w pierwszej in-
stancji.

W wyroku z 30.10.2012 r., SK 20/11, TK wskazal, ze ,,Kon-
stytucja wymaga (...), by przedmiotem zaskarzenia staly si¢
orzeczenie lub decyzja wydane w pierwszej instancji, nie za$
wydane po raz pierwszy w danym postepowaniu. Literalne
brzmienie tego przepisu nie pozwala w zadnej mierze przy-
jaé, ze art. 78 Konstytucji statuuje prawo podmiotowe stron
postepowania drugoinstancyjnego. Do identycznych wnio-
skow prowadzi rowniez wykladnia funkcjonalna. (...) Nie
naleza bowiem do rzadkoSci sytuacje, w ktorych sad drugiej
instancji podnosi po raz pierwszy okreSlony problem. Wiaza
sie one ze specyfika postgpowania weryfikujacego zapadie
orzeczenie. Wymaga ona ponownego zapoznania si¢ z mate-
rialem procesowym sprawy, przeprowadzenia w niezbgdnym
zakresie dodatkowego postepowania dowodowego oraz wy-
prowadzenia wnioskdw co do prawidlowosci weryfikowanej
czesci postepowania sadowego. Sad drugiej instancji moze,
a nawet powinien, dokona¢ nowych ustalef i doj$¢ do niewy-
razonych uprzednio wnioskow, jeSli sa one uzasadnione
w Swietle zgromadzonego materiatu procesowego i regulacji
prawnej rozstrzyganego sporu”. W takim przypadku brak
mozliwosci zaskarzenia przez stron¢ rozstrzygni¢cia wydane-
go w drugiej instancji nie stanowi o naruszeniu prawa do od-
wolania.

Podobnie w wyroku z 11.03.2002 r., SK 8/02, Trybunat
stwierdzit, ze ,,Nie sposob uznad, ze orzeczenie sadu odwo-
tawczego oparte na ustaleniach odmiennych od ustalen sagdu
nizszej instancji staje si¢ z tego powodu orzeczeniem pierw-
szoinstancyjnym, od ktorego nie przystuguje Srodek odwo-
tawczy. Jezeli sad odwotawczy, kontrolujac orzeczenie sadu
nizszej instancji i oceniajac material dowodowy zebrany
w postepowaniu, poprawia dostrzezone btedy, z istoty rzeczy
zawsze wydaje orzeczenie jako sad drugiej instancji. Przyje-
cie zalozenia, iz sad apelacyjny staje si¢ — chocby w ograni-
czonym zakresie — sadem pierwszej instancji, skutkowatoby
swego rodzaju trdjinstancyjnoscia postgpowania, bowiem od
jego orzeczenia przystugiwa¢ musialby jaki$ Srodek zaskar-
zenia — swoista apelacja od wyroku apelacyjnego” (por.
Wotodkiewicz, 2019, s. 107). L. Garlicki i K. Wojtyczek
wskazuja, ze jak stwierdza Trybunal Konstytucyjny: ,za
utrwalony w orzecznictwie Trybunatu mozna uznaé takze
poglad, ze dla uzyskania kwalifikacji »orzeczenia wydanego
W pierwszej instancji« nie jest wystarczajace rozstrzygniecie
przez sad o danym zagadnieniu po raz pierwszy” (Garlicki,
Wojtyczek, 2016)*.

Chociaz poglady te sformufowano w odniesieniu do po-
stepowania cywilnego, nalezy je zgeneralizowaé i odnies$¢
rowniez do postgpowania podatkowego. Zabieg generali-
zacji jest tu wtaSciwy pomimo faktu, ze przeciwne stanowi-
sko — w odniesieniu do zmiany ustalen faktycznych — za-
jety w wielu orzeczeniach sady administracyjne. Przyktado-
wo, w wyroku NSA z 25.09.2019 r., IT FSK 3206/17, stwier-
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dzono, ze ,podejmowane w drugiej instancji czynnosci do-
wodowe nie moga (...) prowadzi¢ do uksztaltowania w po-
stepowaniu odwotawczym podstawy faktycznej rozstrzy-
gniecia, co do istoty sprawy, odmiennej od uznanej za udo-
wodniona w pierwszej instancji, gdyz to w konsekwencji po-
zbawitoby stron¢ prawa do zaskarzenia orzeczenia, a przez
to nastgpifoby unicestwienie konstytucyjnej gwarancji stro-
ny, o ktérej mowa w art. 127 O.p.”>. Stanowisko, ktore wy-
raza ten cytat, jest oderwane od orzecznictwa trybunalskie-
go. Ograniczenie, o jakim mowa w cytowanym wyroku, wy-
nika bowiem nie z art. 78 Konstytucji RP, lecz tylko z art. 233
§ 2w zw. z art. 127 O.p.

Analiza orzecznictwa TK prowadzi do wniosku, ze konsty-
tucyjne prawo do odwotania nie doznaje uszczerbku w razie
wydania w drugiej instancji decyzji wymiarowej, ktora po raz
pierwszy dokonuje okreSlonej kwalifikacji prawnej stanu
faktycznego — mimo ze decyzja ta nie podlega juz zaskarze-
niu w toku instancji administracyjnych (podatkowych). Tre-
$cig prawa do odwolania nie jest bowiem prawo do uzyska-
nia ,,dwoch identycznych ocen tej samej kwestii” (Wotodkie-
wicz, 2019, s. 107).

Zmiana kwalifikacji prawne;j
stanu faktycznego przez organ odwotawczy
a zasada dwuinstancyjnosci

Czy w takim razie zmiana kwalifikacji prawnej stanu faktycz-
nego, pociagajaca za soba zmian¢ podstawy prawnej rozstrzy-
gnigcia, narusza zasade dwuinstancyjnosci postgpowania?

Poglad ten napotyka istotne trudnoSci. Zasada dwuin-
stancyjnoSci jest realizowana przez przepisy rozdziatu 15
dziatu IV O.p. ,,Odwotania”. Znajduja si¢ wsrdd nich prze-
pisy wyznaczajace granice orzekania w postgpowaniu odwo-
tawczym. Sa to: art. 233 § 2 i art. 229 (wyznaczajace mozli-
wy zakres postgpowania dowodowego), art. 234 (zawieraja-
cy zakaz reformationis in peius) oraz art. 233 § 3 O.p. (ogra-
niczajacy prawo samorzadowego kolegium odwotawczego
do wydania decyzji reformatoryjnej) — por. Brzezinski, Ka-
linowski, Olesifiska, 2017, s. 1117-1118. Przyjecie analizo-
wanego pogladu oznaczatoby, ze oprdcz tych ograniczef
obowiazuje jeszcze inne, niewyartykulowane jednak w prze-
pisach O.p.

Na szczegdlng uwage zastuguje regulacja art. 233 § 2 i art. 229
O.p., odnoszaca si¢ do mozliwosci prowadzenia przez organ
odwolawczy postepowania dowodowego. Z przepisow tych,
czytanych tacznie z art. 127 O.p., wynika, ze w razie, gdy roz-
strzygniecie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia
postepowania dowodowego w catosci lub znacznej czesci, or-
gan odwolawczy obowiazany jest wyda¢ decyzje kasacyjna:
uchyli¢ decyzje organu pierwszej instancji i przekazac spra-
we do ponownego rozpatrzenia temu organowi. Organ od-
wolawczy moze przeprowadzi¢ we wlasnym zakresie tylko
uzupetniajace postepowanie dowodowe?. Jak pisze B. Ada-
miak, nieprzeprowadzenie przez organ pierwszej instancji
postepowania wyjasniajacego nie moze by¢ konwalidowane



przez organ odwotawczy, ktory nie moze go zastepowaé —
stanowitoby to naruszenie zasady dwuinstancyjnosci (Ada-
miak, 1998, s. 58).

Tres¢ tych przepisow ma dwojakie znaczenie dla rozpatry-
wanego problemu prawnego. Z jednej strony podobnego
ograniczenia nie przewidziano dla odmiennej kwalifikacji
prawnej stanu faktycznego. Jak stusznie zauwazono w wyro-
kach pierwszej grupy (cytowanych powyzej), brak przepisu,
ktory explicite wymagalby uchylenia decyzji pierwszoinstan-
cyjnej i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia
w sytuacji, gdy organ odwotawczy dokonuje zmiany kwalifi-
kacji prawnej i podstawy prawnej rozstrzygniecia. Z drugiej
strony ograniczenie z art. 233 § 2 w zw. z art. 229 O.p. jest
oparte na zwigzku migdzy istotna zmiang rozstrzygnigcia,
dokonang w drugiej instancji, a zasada dwuinstancyjnoSci.
To wtadnie ze wzgledu na zasade dwuinstancyjnosci postepo-
wania art. 233 § 2 O.p. nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze gdy
zachodzi konieczno$¢ uzupetnienia materiatu dowodowego
w calodci lub z znacznej czeSci, organ odwotawczy nie tyle
moze, co jest obowiazany uchyli¢ decyzje i przekazaé spra-
we do ponownego rozpatrzenia przez ten organ (por. np.
Tarno, 2008, s. 12-13; Marianski, 2009; Brzezinski, Kali-
nowski, Olesifiska, 2017, s. 1120)*". Naturalne i oczekiwane
wydaje si¢ uznanie za obowigzujace podobnego ogranicze-
nia, powstajacego na przecigciu zasady dwuinstancyjnosci
i zmiany kwalifikacji prawnej. Jednak skoro ustanowiono
art. 233 § 2 O.p. i art. 229 O.p., czy nie oznacza to, Ze zasa-
da dwuinstancyjnoSci samoistnie nie determinuje zakresu
postepowania wyjasniajacego, ktdrego prowadzenie jest do-
puszczalne w postgpowaniu odwolawczym (potrzebny byt
do tego przepis expressis verbis przepis ustanawiajacy to
ograniczenie)?

Czy w takim razie zakaz dokonywania przez organ odwo-
tawczy zmiany kwalifikacji prawnej i podstawy prawnej roz-
strzygni¢cia mozna wywodzi¢ z art. 127 O.p.? Jest to ekwili-
brystyczny zabieg interpretacyjny: z jednej strony pozwalaja-
cy, by¢ moze, na lepsza ochrong¢ praw podatnika, z drugiej —
majacy charakter praeter legem. Przemawia przeciwko niemu
wazna racja.

Przede wszystkim zgodnie z art. 233 § 1 pkt 2 lit. a O.p. or-
gan odwotawczy ma kompetencj¢ do wydawania decyzji re-
formatoryjnych: moze wyda¢ decyzje, w ktorej ,,uchyla decy-
zje organu pierwszej instancji w catosci lub w czeSci —
i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy lub uchylajac te
decyzje — umarza postepowanie w sprawie”. Jest to wyraz
— wczesniej wspomnianego — rozumienia dwuinstancyjno-
§ci, zgodnie z ktorym organ odwotawczy rozpoznaje, rozpa-
truje i rozstrzyga ponownie sprawe w jej caloksztalcie.
W harmonii z wymogami dwuinstancyjno$ci w ramach kom-
petencji organu odwotawczego przewage zyskuje element
merytoryczny (nie kasacyjny) (por. Kmieciak, 2011; Kiet-
kowski, 2004, s. 141 i pkt 2 powyzej). W konsekwencji, jak
wskazuje sie¢ w doktrynie, decyzje kasacyjne wydawane na
podstawie art. 233 § 1 pkt 2 lit. b oraz § 2 O.p. stanowig ,,wy-
tom w przyjetej w Ordynacji podatkowej konstrukcji poste-
powania odwotawczego opartej na zasadzie merytorycznego
rozpatrzenia i rozstrzygnigcia sprawy przez organ odwotaw-
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czy”. Stad wyktadnia rozszerzajaca art. 233 § 2 jest ,,niedo-
puszczalna” i ,zadne inne niz wskazane w art. 233 § 2 O.p.
wady postepowania ani wady decyzji organu pierwszej in-
stancji nie moga stanowi¢ podstawy do wydania decyzji prze-
widzianej w art. 233 § 2 O.p. ” (Brzezinski, Kalinowski, Ole-
sifiska, 2017, s. 1120)?. Poglad ten nalezy podzieli¢. Gdyby
zmiana podstawy prawnej rozstrzygniecia wylaczata zastoso-
wanie art. 233 § 1 pkt 2 lit. a, pole przypadkéw, w ktorych or-
gan odwotawczy moze wydac decyzje reformatoryjng, bytoby
radykalnie zawezone”.

Podsumowanie i wnioski

Przeprowadzone rozwazania uzasadniaja nastg¢pujace
wnioski:

e Jest przedmiotem kontrowersji orzeczniczych, czy
przyjecie przez organ odwotawczy w decyzji wymiarowe;j
innej kwalifikacji prawnej stanu faktycznego od przyjete;j
w decyzji wydanej w pierwszej instancji, prowadzace do
zmiany materialnoprawnej podstawy rozstrzygniecia, na-
rusza zasade dwuinstancyjnoSci postgpowania podatko-
wego.

e Kontrowersje te ogniskuja si¢ wokot pojecia sprawy po-
datkowej i jej tozsamosci, ktdra musi by¢ zachowana miedzy
rozstrzygnieciami w pierwszej i drugiej instancji.

e Poniewaz sprawa podatkowa rozstrzygana decyzja wy-
miarowa jest ustalenie lub okreslenie wysokosci zobowia-
zania podatkowego, zmiana kwalifikacji prawnej stanu
faktycznego (jego elementéw) i bedaca jej konsekwencja
zmiana podstawy prawnej rozstrzygni¢cia odwotawczego
nie stanowi o zmianie sprawy podatkowej — utracie jej
tozsamosci.

e Takze oceniane w oderwaniu od pojecia sprawy po-
datkowej zmiana kwalifikacji prawnej i zmiana podstawy
prawnej rozstrzygnigcia organu odwotawczego (wzglgdem
przyjetych w decyzji wymiarowej wydanej w pierwszej in-
stancji) nie naruszaja konstytucyjnego prawa do odwota-
nia (w $wietle rozumienia tego prawa przyjetego w orzecz-
nictwie TK) oraz zasady dwuinstancyjnosci. Co do tej
ostatniej argumentem za tym stanowiskiem jest wynikaja-
ce z przepisow O.p. domniemanie kompetencji organu
odwotawczego do samodzielnego rozstrzygnigcia sprawy
w jej catoksztalcie.

Na zakoficzenie warto zasygnalizowad, ze prawem podat-
nika, ktore doznaje uszczerbku w przypadku wydania przez
organ odwotawczy decyzji reformatoryjnej, opartej na innej
od pierwszoinstancyjne]j kwalifikacji prawnej ustalen fak-
tycznych, moze okaza¢ si¢ prawo do czynnego udzialu
w postepowaniu i skojarzona z nim zasada ogdlna postepo-
wania podatkowego (art. 123 O.p.). Z tej ostatniej zasady
mozna wywodzi¢ nakaz informowania strony postepowania
o biezgcej ocenie prawnej organu podatkowego i dostar-
czenia mu sposobnosci do wypowiedzenia si¢ na jej temat.
Analiza tego zagadnienia wykracza jednak poza ramy tego
opracowania.
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Przypisy/Notes

! Dzigkuje anonimowym recenzentom za cenne uwagi, ktorych uwzglgdnienie pozwolito mi ulepszy¢ tekst.

2 Definicja legalna decyzji wymiarowej zostata zaproponowana w art. 13 pkt 3 rzadowego projektu ustawy — Ordynacja podatkowa (druk sejmowy 3517, VIII ka-
dencja, www.sejm.gov.pl/archiwum). W stosunku do niej definicja tu przyjeta jest wezsza, co ttumaczy si¢ wylacznie potrzeba prostoty.

3Tj. Dz.U. 2 2020 . poz. 1325 ze zm.

‘w doktrynie przez decyzje wymiarowe rozumie si¢ z reguly wylacznie decyzje ustalajace wysoko§¢ zobowiazania podatkowego. Wyszukiwanie w Centralnej Ba-
zie Orzeczen Sadéw Administracyjnych (CBOSA) wedtug siéw ,,decyzja wymiarowa” i ,,podatek” w koniunkcji daje 31 617 orzeczei (stan na 18.11.2020 r.). Czgs§¢
orzeczen decyzjami wymiarowymi nazywa decyzje okreslajace wysokos¢ zobowiazania podatkowego — w najnowszym orzecznictwie zob. np. wyrok NSA z 9.11.2020 r.,
I'FSK 1010/20.

3 Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.

% Poza zakresem rozwazan pozostawiam konieczno$¢ odwolania hierarchicznego — por. Tarno, 2008.

7 Na model ten skfadajg si¢ prawo odwolania, granice postgpowania rozpoznawczego (wyjasniajacego) i rodzaje decyzji odwotawczych (Adamiak, 1998, s. 55).

i Rozwazania tego Autora odnosza si¢ do postgpowania administracyjnego ogdlnego oraz podatkowego.

Wyrok NSA z 30.03.2004 1., FSK 169/04.

10 Zob. wyrok NSA z 10.04.1989 r., II SA 1198/88.

11 Wyrok NSA z 1.04.2019 r. IT FSK 963/17; zob. takie wyroki NSA: z 9.08.2018 r., IT FSK 2058/16, 16.05.2017 r., 1 FSK 1727/15, z 7.10.2011 r., 1 FSK 1361/10.

12 Zob. np. wyrok NSA z 6.06.1997 r., III SA 515/96, z 7.10.2011 r., I FSK 1361/10, z 25.02.2014 r., IT FSK 779/12 i wiele innych. Wobec dylematu: powt6rne roz-
strzygnigcie sprawy czy kontrola rozstrzygnigcia organu pierwszej instancji, glebsze stanowisko zajmuje Z. Kmieciak. Jego zdaniem ,,pod wzgledem konstrukcyjnym
postepowanie odwolawcze taczy cechy »kontynuacji« i »nowosci«, a z drugiej strony — »kontroli« i »rozpoznania od podstaw«” (Kmieciak, 2011).

13 Wyrok z 24.09.2019 r., 1 FSK 1794/16; zob. takze wyroki: z 29.11.2019 r.,  FSK 1580/17, z 29.11.2019 r., 1 FSK 1278/17 i 1 FSK 1582/17, z 11.01.2019 r.,  FSK
202/17.

14 Wyrok NSA z 13.03.2013 r., I FSK 570/12; wyrok WSA w Lublinie z 5.12.2018 r., 1 SA/Lu 584/18; wyrok NSA z 24.09.2019 r., I FSK 1794/16.

15 Zob. takze wyrok NSA z 13.05.2009 r., IT FSK 139/08.

16 podobne stanowisko zajeto wezesniej w wyroku WSA w Bydgoszezy z 25.06.2013 r., I SA/Bd 350/13, WSA we Wroctawiu z 27.02.2007 r., I SA/Wr 25/07.

17 Dlatego do tej grupy nalezy zaliczy¢ orzeczenia, w ktérych zmiang stanu prawnego uznano za skutkujaca utrata tozsamosci sprawy — zob. wyroki NSA
z 14.10.2019 r. II FSK 3528/17; z 28.08.2019 r. I FSK 3021/17 — cho¢ mowa w nich o ,,zmianie podstawy prawnej rozstrzygnigcia”.

18 Zob. np. wyrok WSA w Opolu z 7.05.2008 r., I SA/Op 72/08; podobnie wyrok NSA z 12.12.2007 r., I GSK 293/07.

19 T.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1406, ze zm.

20 Wzglednie — wiazka postgpowai (poza postgpowaniem podatkowym, takze wszelkie postgpowania incydentalne, akcesoryjne lub wykonawcze wobec niego
i rozstrzygnietej w nim sprawy) — zob. Musial, 2010, s. 10-11. T¢ kontrowersyjna kwesti¢, jako nieistotna dla rozumowania przeprowadzonego w tekscie giéwnym,
pozostawiam na uboczu rozwazan.

2 Mutatis mutandis, poglad ten odnosi si¢ réwniez do innych niz zobowiazanie podatkowe elementéw konstrukcyjnych podatku, ktore sa ustalane lub okreslane
decyzja wymiarowa. Dla uproszczenia w tekscie gtdwnym odnoszg si¢ tylko do zobowigzania podatkowego.

22 Granice rozpoznania sprawy przez organ II instancji wyznacza rozstrzygniecie sprawy decyzja organu I instancji. Organ II instancji ponownie rozpoznaje spra-
we rozstrzygnigta decyzja I instancji. Nie jest natomiast zwiazany granicami odwolania” (Adamiak, 1998, s. 60). Podobnie m.in. Tarno, 2008, s. 7.

23 Warto takze odnotowaé, ze w podatkach dochodowych, ze wzgledu na zasadg zrodtowosci przychodu podatkowego, przyjety tu poglad pociaga za soba poten-
cjalnie wielo$¢ spraw, z ktérych kazda odpowiada jednemu i odr¢bnemu od pozostalych zobowiazaniu podatkowemu — podatkowi z danego Zrddta.

u Autorzy powotuja si¢ na wyroki TK z: 1.02.2005 r., SK 62/03, pkt III. 3; 11.03.2003 r., SK 8/02, pkt III. 4; 13.07.2009 r., SK 46/08, pkt III. 3.2.1, 2 26.11.2013 r.,
SK 33/12.

2 Zob. takze wyroki NSA: z 5.06.2013 r., IT GSK 801/11, z 15.09.2016 r., I FSK 1861/15, z 1.04.2019 1., IT FSK 963/17 i wiele innych.

26 7ab. wyrok NSA z 25.02.2014 r., IT FSK 779/12, z 13.10.2017 r., IT FSK 2203/15 i powolane tam orzecznictwo.

27 Wyrok NSA z 25.02.2014 r., IT FSK 779/12: ,,podejmowane w drugiej instancji czynno$ci dowodowe nie moga prowadzi¢ do uksztaltowania w postgpowaniu od-
wolawczym podstawy faktycznej rozstrzygnigcia, co do istoty sprawy, odmiennej od uznanej za udowodniong w pierwszej instancji, gdyz to w konsekwencji pozbawi-
toby strong¢ prawa do zaskarzenia orzeczenia, a przez to nastapifoby unicestwienie konstytucyjnej gwarancji strony — art. 78 Konstytucji RP”. Inaczej roziozono ak-
centy w: Kmieciak, 2011.

28 Zob. np. wyrok NSA z 16.03.2006 r., IT FSK 488/05.

% Ponadto trudne byloby skonstruowanie operatywnego kryterium wydania decyzji kasacyjnej z wykorzystaniem przestanki zmiany kwalifikacji prawnej stanu fak-
tycznego. Przepisy art. 233 § 21 229 O.p. postuguja si¢ kryterium odnoszacym si¢ do potrzeby przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego (dowodowego) ,,w ca-
todci lub w znacznej czegsci”. Wydaje sig, ze zmiana kwalifikacji i podstawy prawnej ma charakter binarny — albo zmiana taka zachodzi, albo nie. Nie mozna bytoby
postuzy¢ si¢ wigc podobnym ,,skalowaniem” przy okreslaniu, w jakiej sytuacji nalezy wyda¢ decyzj¢ kasacyjna. W konsekwencji kazdy przypadek rewizji lub uzupet-
nienia przepiséw prawnych stosowanych przez organ odwotawczy musialby powodowa¢ przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instan-
cji. Proby alternatywnego okreslenia takiego kryterium, na przyktad przez odniesienie do ,,istotno$ci” zmiany potencjalnie dokonywanej przez organ odwolawczy, by-
lyby z kolei dotknigte razacym brakiem precyzji.
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