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1. Uwagi wprowadzajace

7 dniem 1 stycznia 2013 r. na mocy art. 6 pkt 5 ustawy z dnia 16 listopada
2012 r. o redukeji niektérych obciazen administracyjnych w gospodarce! zostat
uchylony art. 230 Ordynacji podatkowej? (dalej: O.p.), ktéry regulowal instytucje
tzw. wymiaru uzupelniajacego. Najogodlniej rzecz biorac, przepis ten umozliwiat
organowi odwolawczemu zwrot sprawy organowi I instancji w celu dokonania
wymiaru uzupelniajacego poprzez zmiane wydanej decyzji. Przepis art. 230 § 1
stanowil bowiem, ze: ,w przypadku gdy w toku postepowania odwolawczego
organ rozpatrujacy odwolanie stwierdzi, ze zobowigzanie podatkowe zostato
ustalone lub okres§lone w wysokosci nizszej albo kwota zwrotu podatku zostata
okreS§lona w wysokoS§ci wyzszej, niz to wynika z przepiséw prawa podatkowego,
lub ze okreslono strate w wysokosci wyzszej od poniesionej, zwraca Sprawe or-
ganowi pierwszej instancji w celu dokonania wymiaru uzupelniajacego poprzez
zmiane wydanej decyzji. Postanowienie o przekazaniu sprawy organ odwotawczy
dorecza stronie”.

Juz wstepna analiza przestanek zastosowania wymiaru uzupelniajacego
prowadzi do wniosku, iz ratio legis obowiazujacego przed 1 stycznia 2013 r. roz-
wigzania nalezato upatrywaé w ochronie intereséw fiskalnych Skarbu Panstwa.
Warto przy tym zauwazyc¢, 1z ustawodawca chronit w ten sposéb dochody budzetu
panstwa poczawszy od okresu miedzywojennego. Zawarty w ustawie z dnia
15 marca 1934 r. Ordynacja podatkowa?® art. 115 § 11 § 2 przewidywal bowiem,
ze jezeli organ odwotawczy na podstawie ustalen doszedt do wniosku, ze wymiar
podatku jest za niski, wowczas nie rozstrzygajac ostatecznie odwotania, zwracat
sprawe organowi I instancji w celu dokonania uzupelniajacego wymiaru podatku.
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1Dz.U. z 2012 1., poz. 1342, zgodnie natomiast z art. 19 ww. ustawy, do spraw zwréconych
organowi I instancji w celu dokonania wymiaru uzupetniajacego, przed dniem 1 stycznia 2013 r.
stosuje sie przepis art. 230 Ordynacji podatkowej w brzmieniu dotychczasowym.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 749 ze zm.

3T3.Dz.U. 2z 1936 r., Nr 14, poz. 134.
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W podobny sposéb ustawodawca uregulowat instytucje wymiaru uzupetniajacego
w art. 173 ust. 2 dekretu z dnia 16 maja 1946 r. o postepowaniu podatkowym?,
a nastepnie z dniem 1 stycznia 1981 r. instytucja ta zostata unormowana
w art. 174 kodeksu postepowania administracyjnego® (dalej: k.p.a.). Stosownie
do powyzszego przepisu: ,,w przypadku, gdy w toku postepowania odwolawczego
organ rozpatrujacy odwolanie stwierdzi, ze zobowigzanie podatkowe zostato
ustalone w kwocie nizszej, niz wynika to z obowigzujacych przepiséw, zwraca
sprawe organowi podatkowemu pierwszej instancji w celu dokonania wymiaru
uzupelniajacego oraz zmiany w tym zakresie dotychczasowej decyzji. Od no-
wej decyzji stuzy odwolanie, ktore podlega rozpatrzeniu tacznie z odwolaniem
wniesionym od decyzji ustalajacej pierwotny wymiar”.

Jak juz wczeéniej wskazano, instytucja tzw. wymiaru uzupelniajacego nie
obowiazuje obecnie w Ordynacji podatkowe;j. Jednakze na tle stosowania tej insty-
tucji pojawito sie wiele kontrowersji zarowno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie
sadéw administracyjnych. Niniejsza praca ma zatem na celu przedstawienie
najbardziej istotnych probleméw zwiazanych ze stosowaniem przez organy
podatkowe art. 230 O.p., ze szczegbélnym zwrdceniem uwagi na kompetencje
organéw podatkowych oraz na pozycje procesowa wnoszacego odwolanie. Istotne
jest réwniez wskazanie, w jaki sposéb nowelizacja Ordynacji podatkowej wpty-
neta na sytuacje prawna strony odwolujacej sie oraz na uprawnienia organu
odwolawczego w postepowaniu odwolawczym. Nie mozna réwniez wykluczyc,
ze w zwigzku z pracami nad nowymi rozwigzaniami w zakresie postepowania
podatkowego ustawodawca moze zdecydowacd sie na przywroécenie instytucji
wymiaru uzupelniajacego w takim samym lub w podobnym ksztatcie. Podjecie
badan nad instytucja wynikajaca z art. 230 O.p. jest zatem niezbedne, aby
w sposéb prawidlowy ustalié, na czym polegala jej rola w postepowaniu podat-
kowym.

W celu realizacji powyzszych zadan, w pracy przyjeto metode badawcza po-
legajaca na analizie dogmatycznej materialu normatywnego. Prace uzupelniono
réwniez o analize teoretycznoprawna obejmujaca poglady doktryny zawarte
w pozycjach podrecznikowych i komentarzach, a takze publikacje zamieszczone
w specjalistycznych czasopismach. Cheac jednak, aby praca byta kompletna,
dokonano rowniez analizy orzeczen sadéw administracyjnych, w ktérych zawarto
wyktadnie art. 230 O.p.

2. Charakterystyka wymiaru uzupelniajgcego

Jak juz wezeéniej zaznaczono, w art. 230 O.p. zawarto szczegdlny tryb pro-
cesowy, polegajacy na zwrocie sprawy organowi pierwszej instancji. Stosownie
bowiem do postanowien art. 230 § 1 O.p., organ ten ,[...] zwraca sprawe orga-
nowi pierwszej instancji w celu dokonania wymiaru uzupelniajacego poprzez

4Tj. Dz.U. Nr 11, poz. 60 ze zm.
57.Dz.U. 21980 r., Nr 9, poz. 26.
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zmiane wydanej decyzji [...]”. Z literalnej tresci tego przepisu, a zwlaszcza ze
sformulowania ,zwraca sprawe organowi pierwszej instancji” wynika, ze organ
drugiej instancji nie miat swobody wyboru jednego ze sposobéw postepowania,
tj. samodzielnego, merytorycznego rozpatrzenia sprawy albo tez przekazania jej
organowi pierwszej instancji do dokonania wymiaru uzupelniajacego. Potwier-
dzit to réwniez WSA w Krakowie, ktory w wyroku z dnia 1 kwietnia 2011 r.
zawarl nastepujacy poglad: ,przepis ten wprowadza odrebne rozstrzygniecie
organu odwolawczego w sytuacjach w nim opisanych, ktérego trescia jest obli-
gatoryjne przekazanie sprawy organowi I instancji w celu dokonania wymiaru
uzupelniajacego [...]”8.
Ustawodawca zdecydowat zatem, ze rozpoznanie i zmiana decyzji nalezata
do organu pierwszej instancji, ktéry powinien rozpoznac i rozstrzygnaé spra-
we zgodnie ze stanem prawnym obowigzujacym w dniu powstania obowigazku
podatkowego”.
Specyfika analizowanego art. 230 O.p. polegata na tym, iz w wyniku jego
zastosowania dochodzilo do przekazania kompetencji do orzekania w danej
sprawie organowi pierwszej instancji. Jednak samo przekazanie sprawy temu
organowi bylo juz uzaleznione od ustalen dokonanych przez organ odwoltawczy.
Jezeli w wyniku przeprowadzonego postepowania wyjasniajacego organ drugiej
instancji stwierdzit, ze:
¢ zobowigzanie podatkowe zostato ustalone lub okreélone w wysokoéci nizszej
niz to wynika z przepiséw prawa podatkowego,

e kwota zwrotu podatku zostata okreslona w wysokoS$ci wyzszej, niz to wynika
z przepiséw prawa podatkowego,

e okreslono strate w wysokoéci wyzszej od poniesionej,

e to dopiero wowczas zwracal sprawe organowi pierwszej instancji w celu do-
konania wymiaru uzupetniajacego poprzez zmiane wydanej decyzji.

Obowiazek zastosowania trybu przekazania sprawy do organu pierwszej
instancji zostat réwniez rozszerzony na przypadki, w ktérych organ odwolawczy
ustalil, ze r6znica miedzy podatkiem naliczonym a naleznym w rozumieniu
przepisow o podatku od towaréw 1 ustug, obnizajaca podatek nalezny za nastep-
ne okresy rozliczeniowe, zostata okre§lona w wysoko§ci wyzszej, niz to wynika
z przepiséw o podatku od towaréw i ustug®.

Nalezy zauwazy¢, ze zawarta w Ordynacji podatkowej regulacja wymiaru
uzupelniajacego oparta byla co do zasady na konstrukeji prawnej przyjete;j
w k.p.a. Jednak 6wczesne rozwiazanie prawne roznito sie wiekszym stopniem
uszczegdtowienia, co w konsekwencji spowodowalo rozbudowanie tej instytucji

6 Sygn. akt I SA/Kr 733/10 dostepne na http://orzeczenia.nsa.gov.pl, zob. takze: wyrok NSA
z dnia 20 grudnia 1999 r., I SA/Wr 1482/99, niepubl., oraz A. Bula, Wyktadnia art. 230 Ordynacji
podatkowej — wymiar uzupetniajqcy, ,Doradztwo Podatkowe” 2001, nr 4, s. 34n.

TArt. 230 § 2 O.p.

8 Art. 230 § 1a O.p., zob. takze J. Brolik, Wymiar uzupetniajqcy w podatku od towaréw i ustug,
Przeglad Podatkowy” 1999, nr 11, s. 33-34.
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w postepowaniu podatkowym?. Nie oznacza to jednak, iz ustawodawca dopro-
wadzil do usuniecia istotnych watpliwoéci interpretacyjnych powstalych na
gruncie art. 230 O.p. Przyczyna powodujaca zasadnicze spory wérod przedsta-
wicieli nauki prawa byta kwestia okre§lenia granic dopuszczalnosci przekazania
sprawy organowi pierwszej instancji. W literaturze przedmiotu wskazywano,
ze instytucja ta powinna stuzyé wylacznie naprawieniu oczywistego btedu
prawnegol®. Przyjmowano réwniez stanowisko, iz mozliwosé zastosowania tego
trybu odnosi sie tylko do przypadkéw, ,gdy z brzmienia odpowiednich przepiséw
wynika $§cisle okre§lony wymiar zobowiazania. Nie odnosi sie [...] natomiast
do sytuacji, w ktorych organ I instancji na podstawie wtasnej oceny moze ten
wymiar ksztaltowaé, stosujac ulgi i zwolnienia”!l. Wymiar uzupelniajacy nie
powinien mie¢ réwniez zastosowania do decyzji, w ktorych nastepuje szacowanie
podstaw opodatkowanialZ2.

Rozwazajac kwestie, czy dopuszczalne bylo zastosowanie wymiaru uzu-
pelniajacego w drodze szacunkowej, w doktrynie zwracano uwage na literalne
brzmienie art. 230 § 1 O.p. Stosownie do tego przepisu, przekazanie sprawy
do organu pierwszej instancji w celu ustalenia podstawy opodatkowania lub
podatku musi wynikaé z przepisow prawa podatkowego. Z kolei art. 3 pkt 2 O.p.
wskazuje, 1z przez pojecie ,przepisy prawa podatkowego” nalezy rozumieé
przepisy ustaw podatkowych oraz przepisy wydanych na ich podstawie aktéw
wykonawczych. Literalna wyktadnia powyzszego przepisu prowadzita zatem do
wniosku, 1z zastosowanie wymiaru uzupelniajacego powinno byé ograniczone
do tych przypadkow, w ktorych doszto do naruszenia przepiséw materialnego
prawa podatkowego. To wtaénie bowiem te przepisy zawieraja elementy niezbedne
do uksztattowania wysokoS§ci zobowigzania podatkowego, takie jak przedmiot,
podstawa opodatkowania czy tez stawki podatkowel?.

Odnoszac sie natomiast do szacunkowego ustalania podstawy opodatkowa-
nia, podnoszono, iz ustawodawca powiazal je z brakiem danych niezbednych do
ustalenia rzeczywistej podstawy opodatkowanial4. Jak wskazuje art. 23 § 5 O.p.,
okreélenie podstawy opodatkowania w drodze oszacowania powinno zmierzac
do okreélenia jej wysokos$ci zblizonej do rzeczywiste] podstawy opodatkowa-
nia. Zgodnie zatem z zasadg prawdy materialnej organ pierwszej jak 1 drugiej
instancji zobowiazany jest do doktadnego ustalenia stanu faktycznego sprawy

9 Zob. szerzej T. Szymanski, Zwrécenie sprawy podatkowej organowi I instancji do wymiaru
uzupetniajacego, ,Przeglad Podatkowy” 2000, nr 9, s. 33; por. M. Banasik, Decyzja organu
odwolawczego a wymiar uzupetniajqcy, ,Doradca Podatnika” 1997, nr 48, s. 8.

10 Zob. A. Gomultowicz, Postepowanie w sprawach zobowigzar podatkowych, Warszawa—Poznan,
1991, s. 61.

11 Zob. J. Borkowski, J. Jedroéka, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 181.

12 Ordynacja podatkowa. Komentarz, pod. red. H. Dzwonkowskiego, Warszawa 2014, s. 1023.

13 Zob. W. Olszowy, Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997, s. 138-139;
A. Skoéra, Konstrukcja wymiaru uzupetniajgcego w postepowaniu podatkowym, w: Jednostka
w demokratycznym paristwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biata 2003, s. 608.

14 70b. szerzej B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Wroctaw 2007, s. 225.
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1 przyjecia takiej metody szacowania, ktora pozwolitaby na zblizenie szacunko-
wej podstawy opodatkowania do tej, jaka by ustalono, gdyby istniaty niezbedne
dane do jej okreslenial®. Oznacza to, iz ustalenie podstawy wymiaru podatku
w drodze szacunkowej nastepuje w oparciu o metody szacowania, regulowane
przepisami prawa formalnego. Metody te nie sq doskonate, gdyz pozwalaja na
dokonanie ustalen przyblizonych do stanu rzeczywistego, ale nie tozsamegol6.
Przy czym zaréwno organ pierwszej instancji, jak i odwotawczy, kierujac sie
swobodna ocena dowod6éw, moze odmiennie oceni¢ indywidualne okolicznoéci
majace wplyw na wielko§¢é podstawy opodatkowania. Dlatego tez, jak przyjmo-
wano w literaturze przedmiotu, art. 230 O.p. nie mégt mieé zastosowania w tych
sytuacjach, w ktérych nastepuje szacowanie podstaw opodatkowania. W tych
bowiem przypadkach nie dochodzi do ,,wynikania” zobowiazania podatkowego
wprost z przepiséw prawa materialnego. Jak slusznie podkresélano, ,,chodzi tu
o ewidentna, niebudzaca watpliwosci sprzecznosé z przepisami, a nie niezgodnoscé
z ocenami, ktore — cho¢by na podstawie tych przepiséw — pozwalaja wyznaczy¢
szacunkowo podstawe opodatkowania lub podatek”17.

3. Postanowienie o przekazaniu sprawy
do organu I instancji

Kolejna watpliwo$é, jaka wystepowata na tle analizowanej instytucji, doty-
czyta formy przekazania sprawy. Ustawodawca przyjal, iz wystapienie jednej
z wymienionych wyzej przeslanek powoduje, 1z organ drugiej instancji wydawat
postanowienie o przekazaniu sprawy organowi pierwszej instancji. Poniewaz
ustawodawca nie wskazal wprost, 1z od powyzszego postanowienia przystuguje
zazalenie, to zgodnie z art. 236 § 1 O.p.18 nalezalo uznaé, iz akt ten byt niezaskar-
zalny. Przyjecie formy postanowienia, na ktére nie stuzylto zazalenie, stanowilo
z kolei podstawe do sformulowania w literaturze pogladu o jego merytorycznym
charakterze. Wydajac takie postanowienie, organ odwotawczy rozstrzyga co do
istoty sprawy, gdyz wypowiada sie w nim w kwestii wysokoS§ci zobowigzania
podatkowego lub podstawy opodatkowania. Dlatego tez, pomimo niezaskar-
zalnoéci tego postanowienia, organ odwolawczy powinien zamieszczaé w nim
uzasadnienie, ktére wskazywaloby organowi pierwszej instancji, na podstawie
jakich przepiséw prawa podatkowego wynika zbyt niski wymiar podatkul®.

15 Zob. A. Hanusz, Zasada prawdy materialnej w postepowaniu podatkowym, ,Panstwo
i Prawo” 2004, nr 6, s. 6.

16 Por. wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2006 r., II FSK 1276/05, LEX nr 280443.

17 Ordynacja podatkowa..., s. 1023.

18 Art. 236 § 1 O.p. wskazuje, ze: ,na wydane w toku postepowania postanowienie stuzy
zazalenie, gdy ustawa tak stanowi”.

19Z0b. J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Toruni 1998,
s. 286; A. Kiebala, Zakaz pogarszania sytuacji strony w odwotawczym postepowaniu podatkowym,
»Monitor Podatkowy” 2001, nr 9, s. 24.
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Trudno jednak zgodzié¢ sie z przedstawionym wyzej pogladem. Organ od-
wolawczy, zwracajac sprawe organowi pierwszej instancji, nie orzekat w zaden
sposéb merytorycznie w sprawie podatkowej, lecz jedynie dokonywat czynnoéci
proceduralnej, polegajacej na przekazaniu sprawy temu organowiZ?. Postanowie-
nie to miato zatem charakter czysto formalny. Za przyjeciem takiego stanowiska
przemawiato wiele argumentow. Przede wszystkim cel zastosowania instytucji
wymiaru uzupelniajacego. Ustawodawca wskazat wprost, iz organ odwoltawczy
zwraca sprawe organowi pierwsze) instancji,,w celu dokonania wymiaru uzu-
pelniajacego poprzez zmiane wydanej decyzji”. W sytuacji zatem, gdy organ
drugiej instancji stwierdzi jedna z przestanek okreslonych w art. 230 O.p., ma
obowiazek wydaé powyzszy akt. Jednocze$nie prawodawca nie wyrazit expressis
verbis dyspozycji w zakresie zwigzania organu pierwsze]j instancji stanowiskiem
organu odwotawczego, co do sposobu zalatwienia sprawy. Wrecz przeciwnie,
skoro na postanowienie to nie przystugiwato zazalenie, to nalezalo uznaé, iz
organ odwolawczy w ogdle nie powinien formutowaé zadnego uzasadnienia
wskazujacego na sposoéb rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy. Dodatkowym
argumentem, ale rownie istotnym, byla ochrona zasady dwuinstancyjnos$ci
postepowania podatkowego. Nalezy przypomniedé, iz reguta ta gwarantuje dwu-
krotne merytoryczne rozpoznanie sprawy przez dwa rézne organy. Tymczasem
okreslenie w postanowieniu, w jakim zakresie organ pierwszej instancjli ma
zmieni¢ swojq decyzje, stanowiloby ingerencje w jego kompetencje orzecznicze.
Whniesienie z kolei odwotania od zmienionej zgodnie ze wskazaniami organu
odwotawczego decyzji stwarzatoby realne niebezpieczenstwo, iz organ drugiej
instancji ograniczy sie jedynie do kontroli prawidlowoéci swoich wtasnych ustalen.

4. Obowigzki organow podatkowych
w zakresie wymiaru uzupekhiajacego

Przekazanie sprawy do organu pierwszej instancji naktadato na organ ten
wiele obowiazkow. Przede wszystkim byt on zobowiazany do przeprowadzenia
wlasnego postepowania majacego ustalié¢, czy rzeczywisécie wystapila jedna
z przestanek zastosowania wymiaru uzupelniajacego. Jezeli w wyniku samodziel-
nych ustalen organ doszed! do wniosku, iz zaistniala podstawa do zastosowania
tego trybu, to woéwczas mial obowiazek zmieni¢ swoja decyzje. Nowa decyzja,
jak wynikato z art. 230 § 2 O.p., byla wydawana zgodnie ze stanem prawnym
obowiazujacym w dniu powstania obowiazku podatkowego. Mogta ona polegaé
m.in. na dokonaniu zmiany wymiaru podatku poprzez okreélenie badz ustalenie
nowej, wyzsze] kwoty zobowiazania podatkowego, okreéleniu nowej, nizszej
kwoty zwrotu podatku, nizszej wysokoéci straty, itd. Organ pierwszej instan-
¢ji nie byl natomiast uprawniony do zmiany swojej decyzji w jej caloksztalcie.

20 M. Masternak, Instytucja wymiaru uzupetniajgcego w polskim postepowaniu podatkowym,
w: Ius et lex, Ksiega jubileuszowa profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004, s. 281; zob. takze
T. Szymanski, Zwrécenie sprawy podatkowej..., s. 35—36.
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Ustawodawca wyraznie wskazal, iz zwrot sprawy nastepuje w celu dokonania
wymiaru uzupelniajacego. Za niedopuszczalne nalezalo uznaé zatem zmiane czy
tez uzupelnienie decyzji w pozostalym zakresie. Rowniez w orzecznictwie sado-
wym wyrazono stanowisko, iz: ,[...] przepis ten jest tylko szczegblna podstawa
do uzupelnienia decyzji I instancji na niekorzy$¢ podatnika. Niedopuszczalne
jest wydanie przez organ pierwszej instancji w trybie art. 174 k.p.a. nowej, ca-
loéciowej decyzji wymiarowej, wchianiajacej decyzje pierwotna’2l. Natomiast za
uzasadniony uznac nalezato poglad, iz organ pierwszej instancji miat prawo nie
zmieniaé swojej decyzji22. Jak juz wskazano, organ ten powinien samodzielnie
podjaé rozstrzygniecie co do zmiany decyzji. Oznacza to réwniez, iz w wyniku
dokonania wtasnych ustalen zgodnie z zasada swobodnej oceny dowodéw mégt
doj$¢ do wniosku, iz zwrot sprawy byt nieuzasadniony.

Wydanie przez organ pierwszej instancji nowej decyzji nie konczylto jednak
postepowania odwotawczego. Organ pierwszej instancji miat obowiazek przestania
jej do organu drugiej instancji, ktéry byt zobowiazany do dalszego prowadzenia
postepowania. Ustawodawca przewidzial réwniez, iz od nowej decyzji przystugi-
wato stronie odwolanie, ktore miato podlegaé rozpatrzeniu tacznie z odwotaniem
whniesionym od zmienionej decyzji23. W przypadku za$, gdyby strona nie ztozyla
odwotlania od nowej decyzji, organ odwolawczy rozpatruje odwotanie od decyzji,
ktéra ulegla zmianie2?. Przyjecie takiej regulacji zakonczyto dyskusje, ktéra
powstata w wyniku wydania wyroku NSA z dnia 28 listopada 1984 r., zgodnie
z ktoérym: ,niewniesienie przez strone odwotania od decyzji organu podatkowe-
go, wydanej w trybie art. 174 k.p.a.25 (uwzgledniajacej wymiar uzupelniajacy)
wywoluje ten skutek, ze organ odwolawczy nie jest uprawniony do rozpoznania
odwotania od decyzji ustalajacej pierwotny wymiar, ktory zostat »wchtoniety«
przez nowa, decyzje lacznie z wymiarem uzupelniajacym”26. Orzeczeniu temu
zarzucano, ze prowadzi ono do tego, ze pierwotne odwotanie strony nie bedzie
w ogéle rozpatrzone?’. W tym kontekécie istotne bylo orzeczenie NSA, wedtug
ktorego: ,brak odwotania od decyzji uzupeiniajacej wymiar podatku nie powo-
duje niemoznoéci (badz zbednosci) rozpoznania odwotania od decyzji pierwotnej
(art. 174 k.p.a.). Dzialanie w trybie art. 174 k.p.a. nie stanowi zatatwienia od-
wolania [...]"28. Uznadé trzeba, iz powyzsza teza byta nadal aktualna na gruncie
art. 230 Ordynacji podatkowej. Ustawodawca wyraznie stwierdzil, ze poprzednie
odwotanie w kazdej sytuacji powinno by¢ rozpatrzone przez organ odwolawczy.
Poniewaz jednak sprawe podatkowa rozstrzygaly dwie decyzje, tj. decyzja pier-
wotna, jak 1 decyzja zmieniajaca, zawierajaca wymiar uzupelniajacy, nalezato

21 Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 1995 r., SAB/Ka 12/95, ONSA 1996, nr 3, poz. 144.

22 Podobnie M. Masternak, Instytucja wymiaru uzupetniajqcego..., s. 284; A. Skéra, Konstrukcja
wymiaru uzupetniajqcego..., s. 610-611.

23 Art. 230 § 3 O.p.

24 Art. 230 § 4 O.p.

25 Do 1 stycznia 1998 r. kwestie wymiaru uzupelniajacego regulowal art. 174 k.p.a.

26 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 1984 r., SA/Gd 965/84, OSPiKA 1986, nr 5, poz. 104 z glosa,
M. Giwont-Jankowicz, ,Nowe Prawo” 1987, nr 10, s. 154n. z glosqg M. Dunin-Majewskiego.

27 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 284.

28 Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 1995 r., SAB/Ka 12/95, ONSA 1996, nr 3, poz. 144.
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przyjaé, 1z na organie odwotawczym ciazyl obowiazek rozpatrzenia obu decyzji
niezaleznie od tego, czy zostalo wniesione odwotanie od nowej decyzji2®. Tylko
wowczas organ odwolawczy mogl zrealizowaé zasade dwuinstancyjnoéci, ktora
zobowigzuje organ odwolawczy do rozpoznania sprawy w jej caloksztalcie.

5. Wymiar uzupelniajacy
a zakaz orzekania na niekorzys¢ strony odwolujacej sie

W doktrynie prawa oraz orzecznictwie sgdowym analizowano réwniez wza-
jemne relacje pomiedzy instytucja przekazania sprawy przez organ odwolawczy
do organu I instancji do wymiaru uzupelniajacego a zakazem orzekania na nie-
korzyéé strony odwoltujacej. Nalezy przypomnieé, ze zawarty w art. 234 0.p.30
zakaz stanowi dla strony odwolujacej sie gwarancje, ze w wyniku wniesienia
odwolania jej sytuacja materialnoprawna i procesowa nie pogorszy sie. Podmiot
wnoszacy odwolanie nie powinien mie¢ bowiem obaw przed wnoszeniem $rodkow
prawnych, w tym odwolania od decyzji organu I instancji®l.

Dokonujac analizy art. 230 O.p., niektérzy przedstawiciele doktryny doszli
do wniosku, ze dopuszczalno$é przekazania organowi I instancji sprawy w celu
zmiany decyzji na niekorzy$¢ strony stanowito ztamanie zakazu reformationis
in peius®2. Inni z kolei podkreélali, ze instytucja wymiaru uzupelniajacego
pozwala organowi I instancji orzec na niekorzys$é¢ strony odwolujace) sie, bez
formalnego naruszenia tego zakazu, gdyz organ I instancji nie jest tym zakazem
zwiazany>5. Czeéé autoréw podnosila, ze instytucja wymiaru uzupelniajacego
jest powiazana z zakazem orzekania na niekorzy$¢ jedynie posrednio, gdyz
w stosowaniu trybu z art. 230 O.p. zawarta jest jedynie potencjalna mozliwo$é
pogorszenia sytuacji strony odwolujacej sie, ale bez ewidentnego naruszenia
zakazu przez organ odwolawczy>4.

Na zlozony charakter przepisu art. 230 § 1 O.p. wskazywano rowniez w orze-
czeniach sadéw administracyjnych. W wyroku z dnia 18 stycznia 2012 r. WSA
w Lodzi przyjal, ze w zakresie, w jakim reguluje on sposéb dziatania organu
odwotawczego, jest ,,przepisem procesowym, natomiast z uwagi na skutki, jakie
wywoluje (odstepstwo od zagwarantowanego w art. 234 O.p. zakazu niepogarsza-
nia sytuacji strony wnoszacej odwolanie) jest przepisem prawa materialnego”3°.

29 Podobnie zob. M. Masternak, Instytucja wymiaru uzupetniajqcego..., s. 286.

30 Zgodnie z jego trescia, organ odwolawczy nie moze wydaé decyzji na niekorzyéé strony
odwolujacej sie, chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub interes publiczny.

31Zob. A. Rotkiewicz, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu podatkowym, w: Jednostka
w demokratycznym paristwie prawa, s. 563.

32 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2015, s. 1048.

33 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa, Torun
2002, s. 756.

34 Ordynacja podatkowa..., s. 1022.

35 Syen. akt I SA/Ld 1135/11, LEX nr 1109698.
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7Z kolei w wyroku WSA w Krakowie z dnia 26 marca 2013 r. podkre§lono, ze
analizowany art. 230 § 1 O.p. ,pozwala na pogorszenie sytuacji odwolujacego sie
podatnika, ale jednoczeénie zapewnia mu gwarancje procesowe, ze po wydaniu
nowej decyzji przez organ pierwsze]j instancji podatnik bedzie mégt skorzystac
z przystugujacego mu prawa odwotania sie od takiej decyzji. Kategoryczny nakaz
zawarty w art. 230 § 1 O.p. chroni podatnika przed orzekaniem na niekorzy§é
bezpoérednio przez organ drugiej instancji’36.

Niewatpliwie nalezy sie zgodzié, ze przepis art. 230 O.p. pozwalal organowi
odwotawczemu na swoiste pominiecie zakazu orzekania na niekorzysé strony
odwotujacej sie. Podatnik, sktadajac odwotanie, nie mégt mie¢ bowiem pewnosci,
ze uruchomienie wymiaru uzupetniajacego bedzie w ostatecznos$ci korzystne dla
niego, lecz powinien raczej liczy¢ sie z tym, ze jego sytuacja ulegnie pogorsze-
niu®?. Formalnie rzecz ujmujac, zakaz ten nie byl zatem naruszony, poniewaz
decyzje zmieniat organ pierwszej instancji. Nalezy jednak wskazaé, ze kwestia
wymiaru uzupelniajacego pojawiala sie dopiero na etapie faktycznego rozstrzy-
gania sprawy. Nie mozna bylo tego stwierdzi¢ bez wszechstronnego rozpatrzenia
sprawy, a przede wszystkim zbadania zasadnoéci zarzutoéw podniesionych przez
strone w odwotaniu. Niezbedne mogto sie okazaé przeprowadzenie postepowania
wyjaéniajacego. Pominiecie tego elementu moglo spowodowaé nieprawidtowe
ustalenia, a przez to doprowadzi¢ do bezpodstawnego zwrdcenia decyzji organowi
pierwszej instancji do uzupelnienia®8.

Nalezato jednoczeénie przyjaé, ze art. 230 Ordynacji podatkowej umozli-
wial naprawienie oczywistego btedu prawnego, ktére nie byloby juz mozliwe
w postepowaniu odwolawezym, wlaénie ze wzgledu na obowigzujacy tam zakaz
reformationis in peius>®. Wymiar uzupelniajacy mial zastosowanie wowczas, gdy
w zaskarzonej decyzji wystepowat blad co do prawa, ale nie bylo to jednocze$nie
razace naruszenie prawaC. Jak podkreslit WSA w Gdansku w wyroku z dnia
29 maja 2013 r.*1, zawarte w tresci art. 230 § 1 o.p. odniesienie wysokoéci usta-
lonego zobowigzania podatkowego do przepiséw prawa podatkowego oznacza, ze
musil wystepowac oczywista sprzeczno$¢ rozstrzygniecia z obowiazujaca regula-
cja prawna wynikajaca z konkretnych norm prawa podatkowego”. Dlatego tez
w orzeczeniach sadow administracyjnych wskazywano, ze rozwiazanie zawarte
w art. 230 O.p. jako stanowiace wyjatek od zakazu reformationis in peius po-
winno podlegaé wykladni écistej*2.

36T SA/Kr 1972/12, LEX nr 1299348.

37T M. Mréwezynski, Zakaz reformationis in peius — fikcja czy rzeczywistosé?, , Przeglad Podatkowy”
1999, nr 9, s. 26.

38 A. Kiebata, Zakaz pogarszania sytuacji strony..., s. 24.

39 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 285.

40 A, Gomutowicz, Postepowanie w sprawach zobowigzari..., s. 61,

41T SA/Gd 400/13, LEX nr 1368514, zob. takze wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2009 r., IT FSK
285/08, LEX nr 511139.

42W wyroku WSA w Warszawie z dnia 10 lutego 2010 r., VIII SA/Wa 557/09, LEX nr 559916
wskazano, ze nie jest dopuszczalne dokonanie wymiaru uzupelniajacego poprzez zmiane decyzji
organu I instancji i tym samym pogorszenie sytuacji podatnika w zakresie okreslenia wysokoéci
odsetek za zwloke. Ustawodawca nie wymienit bowiem zanizenia wymiaru odsetek za zwloke
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W literaturze przedmiotu mozna byto odnalezé réwniez poglady wskazujace,
ze kazde zanizenie wysokos$ci zobowiazania podatkowego przez organ pierwszej
instancji moze zosta¢ naprawione przez organ drugiej instancji z pominieciem
zakazu orzekania na niekorzy$¢ strony odwotujacej sie. Dzieje sie tak dlatego,
ze zanizenie podatku mozna zakwalifikowaé jako ,razace naruszenie interesu
spotecznego (publicznego)”. Oznacza ono bowiem uszczuplenie dochodéw budze-
towych, co wptywa z kolei negatywnie na mozliwo§é sfinansowania wydatkéw
budzetowych. Jednak poglad ten uznac¢ nalezato za nieprawidlowy. Stanowit on
w istocie rozszerzajaca wykladnie w zakresie przewidzianego wyjatku. Trzeba
mieé¢ na uwadze, iz organ odwolawczy moze orzec na niekorzys$é strony odwo-
tujacej sie ze wzgledu na razace naruszenie interesu publicznego. Wydaje sie
jednak, ze pojedyncze naruszenie tej wartoSci w postaci zanizenia podatku nie
moglo byé uznane za razace naruszenie tego interesu??,

Na wzajemne relacje instytucji wymiaru uzupetniajacego oraz zakazu
orzekania na niekorzy$¢ strony odwotujacej sie zwrécit uwage réwniez ustawo-
dawca, ktéry jak juz wezesniej wskazano, ustawa z dnia 16 listopada 2012 r.
o redukcji niektérych obcigzen administracyjnych w gospodarce uchylit
art. 230 O.p. Jak wynika z uzasadnienia projektu tej ustawy?4, gléwnym celem
prawodawcy bylo wzmocnienie zakazu orzekania na niekorzy$é strony odwotujacej
sie w odniesieniu do podatnika, ktéry zamierza skorzystaé z przystugujacego
mu $rodka odwotawczego. Ustawodawca podkreslit, ze ,zakaz reformationis
in peius nalezy do fundamentalnych zasad prawa procesowego i stanowi gwaran-
cje ochrony interes6w strony, ktorej sytuacja prawna, w przypadku skorzystania
z przystugujacych jej srodkéw odwotawcezych, nie ulegnie pogorszeniu. Przeta-
manie tej zasady na gruncie postepowania podatkowego powoduje, ze strona
odwotujaca sie nie ma gwarancji utrzymania dotychczasowej sytuacji prawnej
ustalonej zaskarzong decyzja. Nie ma podstaw, aby utrzymywac stan prawny,
ktéry pozwala organom podatkowym naprawiac¢ wszelkie btedy popetnione przy
wymiarze podatkéw przez organ podatkowy pierwszej instancji tylko dlatego, ze
podatnik ztozyt odwotanie od decyzji okreslajacej lub ustalajacej zobowiazanie
podatkowe”. Jednoczeénie ustawodawca zaznaczyl, ze uchylenie art. 230 O.p.
nie pozbawi organu odwolawczego mozliwos$ci modyfikacji decyzji wymiarowych,
jezeli zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub interes publiczny.

jako przestanki do zwrotu akt organowi I instancji w celu dokonania wymiaru uzupelniajacego.
Zob. takze: uchwate NSA z dnia 14 grudnia 2000 r., FPS 6/00, ONSA 2001, nr 3, poz. 97; wyrok
WSA w Lodzi z dnia 18 stycznia 2012 r., I SA/L.d 1135/11, LEX nr 1109698.

43 Podobne stanowisko zajal J. Zimmermann. Ordynacja podatkowa..., s. 285.

44 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 16 listopada 2012 r. o redukeji niektérych obcigzen
administracyjnych w gospodarce, druk sejmowy nr 833, Sejm RP VII kadencji, www.sejm.gov.pl.



INSTYTUCJA WYMIARU UZUPELNIAJACEGO W ORDYNACJI PODATKOWEJ 43

6. Wnioski koncowe

Przeprowadzona analiza wymiaru uzupelniajacego doprowadzita do sfor-
mulowania kilku wnioskéw natury ogélnej. Przede wszystkim wynikajaca
z art. 230 O.p. instytucja byta instytucja proceduralna, materialnie powigzana
z zakazem reformationis in peius. Mozna ja bylo traktowaé¢ w kategoriach wyjatku
od zakazu albo tez w kategoriach swoistego rodzaju ,,wybiegu”4® dokonywanego
przez organ drugiej instancji, ktory sam nie zmieniajac decyzji na niekorzysc,
nakazywal uczynienie tego organowi pierwszej instancji.

Mozliwoéé dokonania wymiaru uzupelniajacego zobowiazania podatkowego
poprzez zwrot sprawy do organu I instancji w toku podstepowania odwotawczego
byla niekorzystna dla strony odwotujacej sie. Podmiot ten nie miat gwarancji, ze
w wyniku zlozenia odwolania nie otrzyma decyzji mniej korzystnej niz uprzednia
decyzja organu I instancji.

Funkcjonowanie tej instytucji w postepowaniu odwotawczym stanowito row-
niez podstawe do sformutowania istotnego zastrzezenia w zakresie obiektywnego
rozpatrzenia odwolania od zmienionej decyzji. Trudno bowiem przyjaé, aby organ
odwolawczy zakwestionowal zmieniong przez organ pierwszej instancji decyzje,
skoro zostala ona wydana na skutek stwierdzenia przez organ odwotawczy jed-
nej z przeslanek uzasadniajacych zwrot sprawy do organu pierwszej instancji.

Uchylenie art. 230 O.p. istotnie wzmocnito sytuacje prawnag podatnika wno-
szgcego odwotanie od decyzji organu I instancji. Modyfikacja btednych decyzji
wymiarowych na niekorzy$¢ podatnika nie bedzie mozliwa w kazdym przypadku.
Dopiero stwierdzenie przez organ odwolawczy razacego naruszenia prawa lub
interesu publicznego umozliwi temu organowi wydanie decyzji na niekorzysé
strony odwotujacej sie. Jednak jak juz wezeéniej wskazano, razacego naruszenia
prawa nie mozna utozsamiaé¢ z kazdym btedem popelnianym przy wymiarze
podatkéw przez organ I instancji. Uchylenie art. 230 O.p. spowodowato zatem,
ze organ odwotawczy w przypadku stwierdzenia przestanek do zastosowania
wymiaru uzupelniajacego nie bedzie mégt dokonaé zwrotu sprawy do organu
I instancji, lecz bedzie zobowiazany do orzekania co do istoty, uwzgledniajac
przy tym zakaz reformationis in peius. Organ II instancji nie bedzie mégt takze
w takim przypadku zastosowacé art. 233 § 2 O.p, tj. uchyli¢ w catoéci decyzji or-
ganu I instancji 1 przekazaé sprawe do ponownego rozpatrzenia przez ten organ.
Dopuszczalno$é wydania tego typu decyzji kasacyjnej jest bowiem ograniczona
tylko do tych przypadkéw, gdy rozstrzygniecie sprawy wymaga uprzedniego
przeprowadzenia postepowania dowodowego w caloéci lub znacznej czeéci.
Decyzja taka nie kreuje zadnego zobowiazania podatkowego, gdyz nie jest roz-
strzygnieciem opartym na podstawie materialnych przepiséw podatkowych46.
W konsekwencji to na organie I instancji cigzy obowiazek bardziej starannego
stosowania przepiséw prawa materialnego przy wydawaniu decyzji wymiarowych.

45 W. Chréscielewski, Recenzja podrecznika: A. Skéra, Reformatio in peius w postepowaniu
administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 12, s. 85.
46 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 maja 2013 r., sygn. akt I SA/Gd 400/13, LEX nr 1368514.
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Nalezy rowniez wskazac, ze ustawodawca, decydujac sie na ewentualne
przywroécenie tej instytucji, powinien uwzglednié¢ przedstawione wyzej poglady
doktryny 1 wyktadnie art. 230 O.p. zawarta w orzeczeniach sadéw administracyj-
nych. W szczegélnosci wazne byloby Sciste okreslenie przestanek zastosowania
wymiaru uzupelniajacego oraz przyjecie, ze nie moglby mie¢ on zastosowania
w tych sytuacjach, w ktoérych nastepuje szacowanie podstaw opodatkowania.
Ustawodawca powinien rowniez zapewni¢ uprzednio obowiazujace gwarancje
procesowe dla strony odwolujacej sie oraz zobowiazac¢ organy I instancji do po-
uczenia w decyzji o mozliwos$ci zastosowania przez organ odwolawczy instytucji
wymiaru uzupelniajacego w przypadku wystapienia okreslonych przestanek.
Strona odwolujaca sie nie bytaby wéwczas zaskoczona mozliwo$cia zwrotu spra-
wy do organu I instancji w celu dokonania wymiaru uzupelniajacego poprzez
zmiane wydanej decyzji.

THE INSTITUTION OF THE COMPLEMENTARY ASSESSMENT IN THE TAX CODE

SUMMARY

This article analyses and presents the complementary assessment in a tax proceeding regulated
in the art. 230 the Act of 29 August 1997. The established solution raised great interest in literature
and judicial decisions of the administrative courts. The legislator decided that the administrative-
review authority was obliged to remand the case to the first-instance tax authority in order
to amend the issued administrative decision if the tax liability or a taxable base was determined
or specified in an amount lower than that proceeding from provisions on tax law. The first-instance
tax authority issued a new administrative decision in accordance with the legal state in force
on the day tax liability arose.

The author notices that the mentioned regulation made the legal position of parties worse,
due to the fact that the first-instance authority could have issued a new administrative decision
detrimental to the party petitioning for review.

However it must be noted that the institution of the complementary assessment was revoked
in 2013. It means that the party’s situation can’t be worsened unless the appealed administrative
decision grossly breaches law or the public interest.

KEY WORDS: the administrative court decisions, the complementary assessment, the Tax Code,
a party, a administrative decision



