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jakości prawa podatkowego na przykładzie orzecznictwa 

NSA w sprawie zakresu uprawnienia podatnika do 
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Streszczenie
W opracowaniu omówiono orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego (dalej: NSA) dotyczące ograniczenia 
uprawnienia podatnika do skorygowania deklaracji, regulowanego przepisem art. 81b § 1 ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. – Ordynacja podatkowa2. Spośród przytoczonych orzeczeń zwrócono szczególną uwagę na wyrok z 
dnia 11 stycznia 2022 r.3, w którym NSA dokonał przełamania językowego znaczenia ww. przepisu i zawęził rozu-
mienie występującego w jego treści terminu „postępowanie podatkowe”.
Na jego przykładzie zobrazowano, na czym może polegać niska jakość prawa podatkowego wynikająca z niedo-
statków w zakresie rozstrzygnięć co do znaczenia kluczowych pojęć w prawie podatkowym, nawet w przypadku 
przepisów nieobarczonych istotnymi niedociągnięciami z perspektywy techniki legislacyjnej, jakim jest art. 81b 
§ 1 o.p. By scharakteryzować opisywane zjawisko, zaproponowano pojęcie „niejasności koncepcyjnej”. W ramach 
wniosków wskazano możliwe środki zaradcze, które mogą przeciwdziałać przyszłym problemom w stosowaniu 
tego przepisu.
Słowa kluczowe: uprawnienie do skorygowania deklaracji, jasność prawa, postępowanie podatkowe, niejasność 
koncepcyjna.
Abstract
The study discusses the case law of the Supreme Administrative Court concerning the limitation of a taxpayer’s 
right to correct a tax return, regulated by Article 81b § 1 of the Tax Ordinance Act. Among the rulings cited, par-
ticular attention was paid to the judgment of 11 January 2022, ref. no. I FSK 1320/21, in which the Supreme Admin-
istrative Court departed from the linguistic meaning of the above-mentioned provision, narrowing the meaning of 
the term ‘tax proceedings’ used in its wording.
This example illustrates the low quality of tax law resulting from deficiencies in the determination of key concepts 
in tax law, even in the case of provisions that do not have significant deficiencies from the point of view of legis-
lative technique, such as Article 81b § 1 of the Tax Ordinance. The concept of ‘conceptual ambiguity’ was proposed 
to characterise the phenomenon described. The conclusions indicate possible remedies that could counteract 
future problems in the application of this provision.
Keywords: taxpayer’s right to correct a tax return, clarity of law, tax proceedings, conceptual ambiguity.

W wyroku z dnia 11  stycznia 2022  r. NSA następująco 
wypowiedział się na temat zakresu ograniczenia prawa do 
skorygowania deklaracji przez podatników zobowiązanych do 
samoobliczenia podatku, zakreślonego przepisem art.  81b 
§ 1 pkt 1 o.p.: „Wykładnia systemowa wewnętrzna art. 81b 

§ 1 pkt 1 w związku z 81b § 2 Ordynacji podatkowej przesą-
dza o tym, że przepisy te dotyczą postępowania podatkowe-
go, które jest prowadzone na podstawie art. 21 § 3 Ordynacji 
podatkowej, a więc postępowania, w którym organ podatkowy 
wydaje decyzję określającą wysokość zobowiązania podat-
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kowego. Zakresem obu tych przepisów nie jest natomiast 
objęte postępowanie w sprawie stwierdzenia nadpłaty, pro-
wadzone na podstawie art. 75 § 1 Ordynacji podatkowej”4.

W orzeczeniu w pierwszej kolejności zwraca uwagę do-
konanie przez NSA wykładni terminu „postępowanie podat-
kowe” – z przełamaniem dyrektywy wykładni językowej lege 
non distinguente – poprzez jego istotne zawężenie. Terminu 
tego nie zdefiniowano w o.p. – poza zatytułowaniem z jego 
pomocą zbioru przepisów procesowych tworzących dział IV 
tej ustawy. Na gruncie językowym można i należy zatem, jako 
punkt wyjścia do dalszych czynności interpretacyjnych, za-
kładać, że kiedykolwiek ustawodawca posługuje się nim, 
chodzi o dowolne postępowanie podatkowe, dotyczące do-
wolnego przewidzianego w przepisach prawa materialnego 
zagadnienia rozstrzyganego przez organy podatkowe decyzją. 
Mimo to, zgodnie z przytoczonym wyrokiem NSA, treść 
art. 81b § 1 pkt 1 o.p. należy wykładać jako odnoszącą się 
wyłącznie do postępowań wymiarowych wtórnych, wszczy-
nanych w celu wydania decyzji określającej.

Materia, której wyrok ten dotyczy, jest drugim czynnikiem 
powodującym, że wyróżnia się on w sposób szczególny. 
Mechanizm samoobliczenia dominuje ilościowo w polskim 
systemie podatkowym, jest bowiem elementem konstrukcji 
większości składających się na niego podatków, w tym wszyst-
kich o kluczowym znaczeniu dla dochodów podatkowych 
budżetu państwa. Jest jedną z podstawowych instytucji pol-
skiego prawa podatkowego, przesądzającą również o jego 
charakterystyce na tle innych gałęzi prawa5. Samoobliczenie 
stanowi jednocześnie obowiązek i prawo podatnika, może 
być postrzegane i analizowane na obu tych płaszczyznach6. 
Jego charakterystyka jako uprawnienia widoczna jest zwłasz-
cza przez pryzmat prawa podatnika do dokonania wymiaru 
wtórnego przez skorygowanie deklaracji, którego zakresu 
dotyczy przytoczony wyrok NSA. Prawo to na gruncie prze-
pisów o.p.7 jest co do zasady nieograniczone tak co do za-
kresu, jak i co do częstotliwości korzystania z niego przez 
podatnika, aż do upływu okresu przedawnienia zobowiązania 
podatkowego lub do dnia jego wygaśnięcia w inny sposób (a 
w istocie rzeczy – w granicach wyznaczanych obowiązkiem 
podatkowym). Podstawową kategorią wyjątków8 od tej zasa-
dy są właśnie ograniczenia zachodzące w wypadkach, o 
których mowa w art. 81b. Jest to zatem przepis szczególnie 
istotny dla zagadnienia.

Treść wyroku z dnia 11 stycznia 2022 r. budzi niepokój 
właśnie ze względu na węzłowy dla prawa podatkowego 
charakter samoobliczenia i znaczenie art. 81b wśród regulu-
jących go przepisów. W wypadku jednego z głównych prze-
pisów zakreślających zakres prawa do samoobliczenia jako 
uprawnienia podatnika nie powinna zachodzić potrzeba 
przełamania znaczenia językowego. W nauce prawa podat-
kowego uwypukla się bowiem, jako jedną z cech charakte-
rystycznych prawa podatkowego, szczególnie silną potrze-
bę posługiwania się w wykładni jego przepisów przede 
wszystkim wykładnią językową. Uzasadnia się to dążeniem 
do zapewnienia zwiększonej pewności, powodowanym in-
gerencyjnym charakterem norm tej gałęzi prawa9. Koniecz-
ność dokonania wykładni tak istotnego dla konstrukcji samo-
obliczenia przepisu, jakim jest art.  81b §  1 pkt  1 o.p., w 
sposób, którym posłużył się w wyroku z dnia 11  stycznia 

2022 r. NSA, można uznać za objaw niedoskonałości regu-
lacji prawnej tej instytucji.

Naturalnym wyjaśnieniem i jednocześnie zarzutem, jaki 
na tej kanwie można byłoby wysunąć pod adresem art. 81b 
§ 1 pkt 1 o.p., jest stwierdzenie, że przepis ten – w połącze-
niu z innymi przepisami regulującymi zakres kompetencji do 
samoobliczenia – jest niejasny, a zatem stanowi niskiej jako-
ści regulację. Jest to twierdzenie niewątpliwie prawdziwe, ale 
bez dalszego rozwinięcia trywialne. Jasność jako kryterium 
oceny jakości regulacji prawnej to pojęcie zakorzenione w 
języku powszechnym, o wysoce nieostrej treści, przywoływa-
ne bardzo często i w wielu rozmaitych kontekstach, nawet w 
obrębie tylko prawa podatkowego. Charakter wady, którą 
dotknięty jest przepis art. 81b § 1 pkt 1 o.p., można jednak 
objaśnić dokładniej przez odwołanie się do pewnych koncep-
cji rozwijających i precyzujących kryterium jasności prawa, 
wypracowanych w teorii prawa. W tym celu niezbędne jest w 
pierwszej kolejności prześledzenie argumentacji NSA zawar-
tej w wyroku z dnia 11 stycznia 2022 r. oraz w poprzedzających 
go i wspomnianych w nim orzeczeniach tworzących linię 
orzeczniczą, której jest zwieńczeniem.

Kluczowym wnioskiem wynikającym z wykładni art. 81b 
§ 1 pkt 1 dokonanej przez NSA jest wewnętrzne zróżnicowa-
nie klasy postępowań podatkowych pod kątem tego, czy ich 
trwanie realizuje dyspozycję normy z tego przepisu, uniemoż-
liwiając podatnikowi skorygowanie deklaracji. Zróżnicowanie 
to oparte jest na swoistych przedmiotach i cechach tych po-
stępowań. Podstawą do wykluczenia przez NSA z zakresu 
dyspozycji art. 81b § 1 pkt 1 postępowań prowadzonych w 
sprawie nadpłaty była teza, zgodnie z którą o.p. przewiduje 
dwie odrębne procedury podatkowe, odnoszące się odpo-
wiednio do określania zobowiązań podatkowych (postępowa-
nie wszczynane na mocy przepisu art. 21 § 3 o.p.) oraz do 
stwierdzenia nadpłaty (postępowanie wszczynane na mocy 
art. 75 § 1 o.p.). Przypominając podjętą w tej sprawie uchwa-
łę siedmiu sędziów z dnia 27 stycznia 2014 r.10, NSA podkre-
ślił, że postępowanie w sprawie określenia zobowiązania 
podatkowego różni się przedmiotem od postępowania w 
sprawie stwierdzenia nadpłaty, nawet jeśli oba dotyczą spraw 
mających źródło w tym samym obowiązku podatkowym. 
Wszczęcie postępowania w sprawie nadpłaty nie oznacza 
jednoczesnego wszczęcia postępowania w sprawie określe-
nia zobowiązania, ale go nie wyklucza (jak dzieje się to w 
odwrotnej relacji na mocy art. 79 § 1 o.p.).

Jak podkreślono w uchwale i przypomniano w wyroku z 
dnia 11  stycznia 2022  r., choć wynikiem postępowania w 
sprawie stwierdzenia nadpłaty może być zmiana wysokości 
zobowiązania podatkowego decyzją, jego zakres jest ograni-
czony, wyznaczony wnioskiem podatnika. W postępowaniu 
tym nie poddaje się kontroli i weryfikacji całości samooblicze-
nia podatku, a jedynie analizuje istnienie nadpłaty w granicach 
zakreślonych wnioskiem o jego wszczęcie. Jeśli wskutek tej 
częściowej weryfikacji samoobliczenia organ podatkowy 
dojdzie do przekonania, że wymagana jest dalej idąca, szer-
sza lub całościowa weryfikacja zobowiązania, ma on prawo 
i obowiązek (kompetencję) wszcząć postępowanie w sprawie 
jego określenia. Dodatkowo postępowanie w sprawie okre-
ślenia nadpłaty nie może zostać przekształcone w postępo-
wanie w sprawie określenia zobowiązania. Dlatego gdyby 
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nawet doszło do ich prowadzenia jednocześnie w sprawie 
tego samego zobowiązania (okresu rozliczeniowego), przed-
miot rozstrzygnięć w obu decyzjach pozostanie różny (choć 
w decyzji w sprawie nadpłaty konieczne będzie uwzględnienie 
treści decyzji określającej).

Ograniczenie prawa do skorygowania deklaracji uregulo-
wane jest swoiście obowiązującym od dnia 1 stycznia 2016 r. 
przepisem art. 81b § 2a, zgodnie z którym korekta złożona 
wraz z wnioskiem o stwierdzenie nadpłaty nie wywołuje skut-
ków prawnych w razie odmowy stwierdzenia nadpłaty w 
całości lub w części oraz w razie umorzenia postępowania 
w związku z wycofaniem wniosku lub w wypadku, o którym 
mowa w art. 201 § 511. W porównaniu do ograniczeń wyni-
kających z art. 81b § 1 decyzja w sprawie nadpłaty w mniej-
szym zakresie ogranicza prawo podatnika do skorygowania 
deklaracji, ponieważ w wypadku rozstrzygnięcia pozytyw-
nego (stwierdzenia nadpłaty) nie powstaje w stosunku do 
zobowiązania (okresu rozliczeniowego) stan rzeczy osądzo-
nej, jak dzieje się to wskutek wydania decyzji określającej 
zobowiązanie (w stosunku do okresu rozliczeniowego). 
Możliwe są zarówno dalsze korygowanie deklaracji przez 
podatnika, jak i kolejne rozstrzygnięcia dotyczące nadpłaty, 
jeśli deklaracja i wniosek o stwierdzenie nadpłaty są oparte 
na nowych okolicznościach faktycznych i prawnych (o ile nie 
zachodzą pozostałe okoliczności wskazane w art. 81b § 2a, 
przede wszystkim wydanie decyzji o odmowie stwierdzenia 
nadpłaty12).

Dokonując zestawienia obu przepisów i porównując za-
kresy wynikającego z obu decyzji ograniczenia uprawnienia 
podatnika do skorygowania deklaracji, NSA podkreślił, że 
art. 81b § 1 pkt 2 lit. b inaczej zakreśla go po wydaniu decy-
zji określającej. Podatnik wówczas zachowuje owo uprawnie-
nie tylko w sferze nieobjętej decyzją określającą. W porów-
naniu z decyzją stwierdzającą nadpłatę jej wydanie ustanawia 
w szerszym zakresie stan res iudicata13. Jest to dodatkowy 
argument za uznaniem odrębności postępowań w sprawie 
określenia zobowiązania i stwierdzenia nadpłaty, przemawia-
jący tym silniej za przedstawioną przez NSA w wyroku z dnia 
11 stycznia 2022 r. zawężającą interpretacją terminu „postę-
powanie podatkowe” w art. 81b § 1 pkt 1. Wreszcie, o ich 
odrębności pozwala wnosić także domniemanie normatyw-
nego znaczenia nowelizacji14 brzmienia art.  21 §  3, która 
weszła w życie z dniem 1 stycznia 2003 r.15 Od tego dopiero 
dnia w postępowaniu wszczętym na podstawie tego przepisu 
możliwe jest wyłącznie określenie wysokości zobowiązania, 
ale nie stwierdzenie nadpłaty, na co NSA także zwrócił uwa-
gę we wspomnianej uchwale siedmiu sędziów z dnia 27 stycz-
nia 2014  r.16 Orzecznictwo dotyczące zakresu uprawnienia 
podatnika do skorygowania deklaracji jest znacznie bogatsze 
i dotyczy również wielu innych związanych z nim zagadnień17, 
które jednak nie są kluczowe dla prowadzonych rozważań.

Odrębność procedur w sprawie określenia zobowiązania 
oraz stwierdzenia nadpłaty została przez NSA wyłożona i 
uargumentowana w sposób rozbudowany, spójny i przekonu-
jący. W istocie uzasadnia ona przyjętą przez NSA w wyroku 
z dnia 11  stycznia 2022  r. wykładnię zawężającą terminu 
„postępowanie podatkowe” w art. 81b § 1 pkt 1 o.p. i pozwa-
la przyjąć, że nie każde toczące się postępowanie podatkowe 
ogranicza prawo podatnika do skorygowania deklaracji. 

Trudno jednak w pełni zgodzić się z twierdzeniem NSA, że 
„Ordynacja podatkowa przewiduje dwie odrębne procedury 
podatkowe: pierwszą odnoszącą się do określania zobowią-
zań podatkowych (art. 21 § 3) oraz drugą w sprawie stwier-
dzenia nadpłaty (art. 75 § 1)”, jeśli odczyta się je w sposób 
sugerujący, że w o.p. uregulowano tylko te dwie procedury. 
Argumentacja NSA przemawiająca za nieuwzględnianiem w 
zakresie znaczeniowym terminu „postępowanie podatkowe” 
w toku wykładni art.  81b §  1 pkt  1 zachowuje znaczenie i 
aktualność także dla rozbudowanego zbioru innych postępo-
wań, które uregulowano w przepisach o.p., np. w sprawie 
odmowy potrącenia zobowiązania podatkowego z wzajemnej, 
bezspornej i wymagalnej wierzytelności podatnika wobec 
Skarbu państwa (art. 64 § 6), udzielenia ulgi w spłacie zobo-
wiązania podatkowego (art. 67a § 1) czy o odpowiedzialności 
osoby trzeciej (art. 108 § 1).

Dla każdego z nich, a także wielu innych, których nie 
wymieniam, możliwe jest zadanie takiego samego pytania 
jak to, które było przedmiotem wyroku z dnia 11  stycznia 
2022 r., tj. czy ich wszczęcie i prowadzenie wypełnia dyspo-
zycję art. 81b § 1 pkt 1 o.p., oraz przeprowadzenie rozważań 
analogicznych do tych, które NSA podjął dla postępowania 
w sprawie stwierdzenia nadpłaty. W niektórych z wymienio-
nych przypadków pytanie może się wydawać niezasadne, 
ale wbrew pozorom takie nie jest. W każdym można podać 
argumenty przemawiające za przynajmniej czasowym za-
wieszeniem uprawnienia podatnika do skorygowania dekla-
racji18. W niektórych odpowiedź byłaby taka sama, oparta na 
tych samych lub tego samego rodzaju argumentach, ale 
można wskazać także zaistniałe wypadki graniczne, co do 
których prima facie trudno osiągnąć pewność i które mogą 
podlegać badaniu w orzecznictwie sądów administracyjnych 
lub już mu podlegają19. W odniesieniu do każdego z postę-
powań można byłoby także przedstawić argumenty dla 
niego swoiste.

Potwierdzają to problematyczny charakter art. 81b o.p. i 
regulacji samoobliczenia oraz niejasna treść tego przepisu. 
Wymagania stawiane regulacji prawnej z perspektywy kryte-
rium jasności badane są przez naukę prawa (w tym podatko-
wego) od dawna. Są badane samoistnie20 oraz w połączeniu 
z innymi zagadnieniami, przede wszystkim zasadami prawi-
dłowej legislacji (w tym zwłaszcza określoności prawa21) i 
pewności prawa22. Zainteresowanie to motywowane jest 
faktem, że jasność prawa, jako intuicyjna, pragmatycznie 
uzasadniona i oczywiście istotna wartość, „związana jest z 
samą jego istotą i może pretendować do wartości istniejącej 
i realizowanej niezależnie od przyjmowanej doktryny filozo-
ficzno-prawnej”23. Jej podstawowa rola polega na umożliwie-
niu i ułatwieniu zapoznania się z treścią przepisów prawa jak 
najszerszemu kręgowi adresatów, co czyni prawo efektyw-
niejszym w oddziaływaniu na rzeczywistość społeczną. Nie-
które z wyników osiągniętych w tych badaniach pozwalają w 
moim przekonaniu sprecyzować, jaki konkretnie rodzaj nie-
jasności dotyka przepisu art. 81b o.p., i wskazać w ten sposób 
jej przyczynę oraz możliwe środki zaradcze.

Uważa się, że kryterium jasności prawa można wewnętrz-
nie podzielić na części składowe. Sławomira Wronkowska 
wyróżnia jego dwa aspekty w odniesieniu do języka, jakim 
posługuje się prawodawca. Składa się ono z powszechnej 
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zrozumiałości prawa (komunikatywności dla jak najszerszego 
kręgu odbiorców) oraz jednoznaczności, czyli precyzji w 
wyznaczaniu, co, kto i kiedy powinien czynić. Realizację 
powszechnej zrozumiałości osiąga się przez posługiwanie w 
tekście prawnym językiem powszechnym, jednoznaczność 
zaś – przez wykorzystanie terminów języka specjalistyczne-
go. Częściowe nawet wykorzystanie języka powszechnego 
uniemożliwia osiągnięcie pełnej jednoznaczności, z kolei język 
specjalistyczny obniża powszechną zrozumiałość przepisów. 
W stanowieniu prawa należy dokonywać między nimi wyboru 
na zasadzie kompromisu24.

Rozróżnienie S. Wronkowskiej można rozwinąć przez 
odwołanie się do dalszej klasyfikacji wprowadzonej przez 
Agnieszkę Choduń. Odróżnia ona jasność tekstu prawnego, 
odnoszącą się do cech językowych tekstu prawnego (np. 
tego, czy jest nasycony terminami specjalistycznymi), od 
czytelności, wynikającej z jego struktury i sposobu redakcji. 
Obie cechy mogą być oceniane z perspektywy językowej 
sensu stricto lub prawniczej. Według pierwszej jasność i 
czytelność tekstu prawnego podlegają ocenie na podstawie 
kryteriów poprawności językowej właściwych powszechnej 
polszczyźnie. Według drugiej oceniana jest na podstawie 
normatywnego wzorca obowiązującego dla tekstów praw-
nych25 w postaci Zasad techniki prawodawczej26. Niezależnie 
od przyjętej perspektywy – jasność i czytelność tekstu 
prawnego są stopniowalne, zarówno subiektywnie, jak i 
obiektywnie27.

Agnieszka Choduń zwraca dodatkowo uwagę na to, że 
teksty prawne mają dwupoziomowy charakter i mogą być 
komunikatywne na dwa sposoby. Poza znaczeniem języko-
wym, dostępnym dla każdego odbiorcy dysponującego kom-
petencją językową w obszarze języka polskiego, mają także 
znaczenie normatywne, dostępne dla posiadaczy specjali-
stycznej, prawniczej kompetencji komunikacyjnej. Jej istota 
polega na wiedzy na temat swoistych właściwości tekstów 
prawnych i odpowiadającej jej umiejętności odczytania zna-
czenia normatywnego tekstu prawnego z uwzględnieniem 
jego cech swoistych. Swoistość ta wyraża się w językowej 
niepełności tekstu prawnego – elementy norm prawnych 
wyraża się z pominięciem niektórych z nich28. Dodatkowo te 
elementy norm, które znalazły wyraz w tekście prawnym, 
bywają niepełne treściowo. To zaś wymaga wiedzy o istnieniu 
czynników modyfikujących zakres obowiązku adresatów 
tekstów prawnych, które niekoniecznie mogą być wyrażone 
w treści odczytywanego aktu prawnego, ale np. w innym, lub 
nie mieć w ogóle swojego pisemnego wyrazu. Konieczność 
uwzględnienia takich modyfikatorów może być sygnalizowa-
na w akcie prawnym, ale nie musi i dlatego również wymaga 
wiedzy (kompetencji) interpretatora29. Częściowe wyrażanie 
norm oraz niepełność treściową przepisów prawa nazywa się 
też „rozczłonkowaniem” norm w tekstach prawnych30.

Choć wiedza prawnicza nie jest powszechna, normatyw-
ność oraz wynikająca z niej i ustanowiona z jej uwzględnie-
niem31 charakterystyka tekstów prawnych wymusza przyjęcie 
perspektywy prawniczej jako zasadniczej dla oceny ich ja-
sności i czytelności. Uniemożliwia też radykalne uproszczenia 
językowe, które można postulować z perspektywy stricte ję-
zykowej32. Jest czymś, o czym „trzeba po prostu wiedzieć i 
się z nią liczyć”33.

Wszystko to pozwala zauważyć, że przepisowi art. 81b 
§ 1 trudno zarzucić niejasność w którymkolwiek z wyróżnio-
nych sensów. Jego redakcja nie łamie Zasad techniki prawo-
dawczej, co więcej, spełnia dodatkowe zalecenia zwiększa-
jące jego czytelność, takie jak zastosowanie wyliczeń34. Jest 
częścią przepisu, który wyraża normę ograniczającą upraw-
nienie do skorygowania deklaracji w związku z wydaniem 
decyzji określającej, stanowiąc jej dyspozycję i zakreślając 
okoliczności zastosowania. Te same elementy dla ogranicze-
nia w związku z wydaniem decyzji stwierdzającej nadpłatę 
znajdują się w przepisie art. 81 § 2a o.p. Przepis § 2 tej samej 
jednostki redakcyjnej wyraża sankcję za naruszenie ograni-
czenia przez podatnika oraz dodatkowy obowiązek dla or-
ganu podatkowego w postaci poinformowania go o jej za-
stosowaniu. W art. 81b brakuje określenia adresata ograni-
czenia uprawnienia do skorygowania deklaracji, zawarto je 
jednak w bezpośrednio poprzedzającym go ogólnym prze-
pisie, który je ustanawia, czyli art. 81. Podobnie bogate w 
elementy normatywne są lex specialis dla postępowania 
wszczętego na podstawie art. 119a, czyli przepisy art. 81b 
§  1a-1c. Artykuł  81b można więc uznać za niemal pełen 
wyraz normy ograniczającej uprawnienie do skorygowania 
deklaracji. Charakteryzuje go niskie „rozczłonkowanie” oraz 
związana z tym wysoka komunikatywność35. Mimo dużego 
natężenia terminów specjalistycznych z obrębu procedur 
podatkowych, zdefiniowanych wyraźnie lub kontekstowo w 
przepisach o.p., jest też względnie jasny językowo, a także 
jednoznaczny.

Niejasność art. 81b § 1, której skutków dotyczy wyrok z 
dnia 11  stycznia 2022  r., nie wynika z wad legislacyjnych, 
językowych ani nawet silnego nasycenia terminami specjali-
stycznymi. W moim przekonaniu jest powodowana czynnikiem 
zewnętrznym dla niego samego, jak i ograniczenia, którego 
wyraz stanowi, a nawet zewnętrznym dla całościowo rozpa-
trywanej instytucji samoobliczenia. W odniesieniu do pojęcia 
jasności prawa zwraca się także uwagę, że „podstawowe 
pojęcia zawarte w aktach prawnych kierowanych do szero-
kiego kręgu adresatów winny być możliwie jednoznaczne36”. 
Jerzy Wróblewski, objaśniając wymiary pojęcia jasności 
prawa ze względu na pełnioną przez nią funkcję w dyskursie 
prawniczym, wskazał m.in. na „jasność systematyzacji”. Po-
lega ona na „braku wątpliwości co do zachodzenia określo-
nych stosunków między regułami prawa lub między pojęcia-
mi prawnymi”37. Pojęcia prawne, jak zauważył, podlegają 
rekonstrukcji m.in. przez dogmatykę prawa38.

Uważam, że niejasność art.  81b §  1 ma swoje źródło 
właśnie w braku stosownej rekonstrukcji pojęcia „postępowa-
nia podatkowego”, którego swoista niejasność jest osią wy-
roku NSA z dnia 11 stycznia 2022 r. Jego właściwe znaczenie 
i granice, mimo względnie precyzyjnego zdefiniowania kon-
tekstowego poprzez stosowne zatytułowanie działu IV o.p., 
pozostają na tyle niesprecyzowane, że w przypadku art. 81 
§ 1 prowadzą do przełamywania wyników kluczowej w prawie 
podatkowym wykładni językowej. Fakt ten jest znany i kryty-
kowany w doktrynie prawa podatkowego od początku obo-
wiązywania obecnej o.p. Wyróżnia się m.in. znaczenie „nor-
matywne” tego pojęcia, któremu przeciwstawia się znaczenie 
uwzględniające jego zakres merytoryczny, znaczenie „szero-
kie” i „wąskie” w kilku odmianach, a także przedstawia roz-
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maicie jego relację do pojęcia „procedury podatkowej”, tj. 
zrównuje się oba lub wprowadza dystynkcje39. Wszystkie te 
trudności nie są jednak w swej istocie objawem niepowodze-
nia doktryny prawa podatkowego we wspomnianej przez 
J. Wróblewskiego rekonstrukcji. Są wynikiem klęski ustawo-
dawcy podatkowego, który dokonując kodyfikacji ogólnego 
prawa podatkowego w obecnej o.p., nie oparł się w tym za-
kresie na dostatecznie obmyślonej i ugruntowanej koncepcji, 
tzn. nie rozgraniczył wyraźnie i nie uporządkował tych kwestii 
względem prawa materialnego i formalnego w prawie podat-
kowym jako takim, jak dzieje się to w wielu innych gałęziach.

Trudno w takich okolicznościach oczekiwać, że doktryna 
ustali, jak właściwie należy pojmować pojęcie „postępowania 
podatkowego” i jakie znaczenie przypisywać temu terminowi 
w toku wykładni poszczególnych przepisów, w których wystę-
puje. Zależy to od zbyt wielu istotnych czynników i przekonu-
jących argumentów oraz ma związek ze zbyt wieloma kluczo-
wymi instytucjami prawa podatkowego, w tym samoobliczenia, 
dotyka wręcz korzeni polskiego systemu podatkowego. Jak 
wskazała S. Wronkowska, „[…] redagowanie tekstu prawne-
go jest czynnością wtórną w stosunku do uświadomienia 
sobie przez legislatorów rozwiniętych norm postępowania, 
które zamierzają ustanowić. Świadomość treści tych norm 
decyduje o jasności sporządzanego następnie tekstu praw-
nego”40. Problem z pojęciem „postępowania podatkowego” 
polega na braku tej świadomości. Sygnalizowano go jeszcze 
na etapie prac nad pierwotnym brzmieniem obecnie obowią-
zującej o.p.41 Ten brak można nazwać „niejasnością koncep-
cyjną”, którą można zdefiniować jako „częściowo lub całko-
wicie nieusuwalną znanymi metodami wykładni prawa niejed-
noznaczność rozstrzygnięcia ustawodawczego w zakresie 
treści pojęcia prawnego”.

Niejasność koncepcyjna i powodowana przez nią koniecz-
ność zawężenia treści terminu „postępowanie podatkowe” w 
toku wykładni art. 81b § 1 pkt 1 o.p. wynika z tego, że jego 
jedyna normatywna definicja w o.p. ma charakter ściśle for-
malny. W istocie jest jedynie nazwą zespołu względnie uni-
wersalnych przepisów regulujących instytucje procesowe o 
różnej przydatności we wszystkich możliwych sprawach, w 
jakich prowadzi się postępowania podatkowe. Redakcja 
przepisu art. 81b z musu (czy też może z braku) na tej defi-
nicji właśnie polega, a jednocześnie jest prawidłowa w świe-
tle Zasad techniki prawodawczej.

Przez ustanowienie w o.p. wyłącznie formalnej definicji 
postępowania podatkowego i posługiwanie się nią następnie 
w kontekście wymagającym precyzyjnego uwzględnienia 
części jego przedmiotu (a więc jako nazwy działania organu 
podatkowego z perspektywy jego możliwych konsekwencji 
materialnoprawnych) zignorowano fakt, że organ podatkowy, 
prowadząc postępowanie podatkowe, może kształtować nie 
dość, że bardzo różne prawa i obowiązki podatnika (lub in-
nego podmiotu, na który prawo podatkowe nakłada obowiąz-
ki lub któremu przyznaje prawa), to także w różnym zakresie, 
na różnych etapach ich istnienia, z różnych powodów, z 
rozmaitą trwałością, na wniosek lub z urzędu, z udziałem 
podatnika lub bez niego, wyjątkowo lub rutynowo, w zwykłej 
lub szczególnej odmianie postępowania itd. Postępowania 
podatkowe prowadzi się nie tylko w sprawie określenia zobo-
wiązania lub stwierdzenia nadpłaty (co uwzględnia treść 

art. 81b), ale również w wielu innych sprawach, m.in. wymie-
nionych wyżej w charakterze przykładów (odmowa potrącenia, 
udzielenie ulgi w spłacie zobowiązania podatkowego, przy-
pisanie odpowiedzialności za cudze zobowiązanie podatkowe 
osobie trzeciej) i innych, także takich, jak deklaratoryjne 
wskazanie zakresu odpowiedzialności spadkobierców podat-
nika czy nawet odmowa nadania numeru identyfikacji podat-
kowej42. Prowadząc „postępowanie podatkowe”, organ podat-
kowy może dokonywać wielu – o zdecydowanie odmiennym 
znaczeniu i odmiennych skutkach – działań wobec sfery praw 
i obowiązków podatnika (określać zobowiązanie podatkowe, 
stwierdzać nadpłatę, ustanawiać zabezpieczenie, udzielać 
ulgi, odmawiać potrącenia itd.).

W każdym z tych wypadków pytanie o sens wprowadzenia 
czasowego zawieszenia lub ograniczenia uprawnienia do 
skorygowania deklaracji przez podatnika może być istotne. 
W każdym z nich należałoby też udzielić na nie swoistej od-
powiedzi, uwzględniającej materialną treść działania organu 
podatkowego, tak jak uczynił to NSA w wyroku z dnia 11 stycz-
nia 2022 r. W przepisach tych należałoby zaś nie odwoływać 
się do jej zewnętrznych przejawów formalnych (faktu wszczę-
cia, prowadzenia i/lub zakończenia postępowania podatko-
wego w określonej formie), a do tego, jakie, jak i w jakim 
zakresie obowiązki i uprawnienia podatnika mogą zostać 
wskutek tego ukształtowane (materialnoprawnej treści mogą-
cego zapaść lub zapadłego rozstrzygnięcia). W doktrynie 
prawa podatkowego problem ten był dostrzegany i propono-
wano jego rozwiązanie, m.in. przez odwołanie się do pojęcia 
„sprawy podatkowej” i jego stosownego rozumienia43.

Fakt istnienia problemu prawnego, który wynika z nieja-
sności koncepcyjnej związanej z pojęciem „postępowania 
podatkowego”, i względne bogactwo orzecznictwa NSA na 
ten temat obrazują, do jakich konsekwencji zjawisko to może 
prowadzić, jeśli dotyka prawidłowych w świetle techniki legi-
slacyjnej przepisów prawa podatkowego. Gdyby znaczenie 
tego pojęcia ustalono dostatecznie wyraźnie i w sposób 
niebudzący wątpliwości na etapie ustalania treści podstawo-
wych pojęć, następnie użytych w przepisach o.p., problem 
ten prawdopodobnie w ogóle nie zaistniałby w orzecznictwie 
lub nie budziłby wątpliwości, do których rozstrzygnięcia ko-
nieczna była uchwała siedmiu sędziów NSA (odrębność 
materialnej treści rozstrzygnięcia w sprawie określenia zobo-
wiązania podatkowego i stwierdzenia nadpłaty), ani nie były-
by potrzebne dalsze orzeczenia, takie jak wyrok z dnia 
11 stycznia 2022 r. Niejasność koncepcyjna może się stać w 
ten sposób swoistą wadą regulacji podatkowej, obniżającą 
jej jakość.

Treść rozstrzygnięć NSA dotyczących problemu zakresu 
ograniczenia uprawnienia podatnika do skorygowania dekla-
racji należy ocenić zdecydowanie pozytywnie z perspektywy 
jasności prawa. Dokonując rozróżnienia między postępowa-
niem w sprawie określenia zobowiązania podatkowego i 
stwierdzenia nadpłaty oraz uwzględniając je w toku wykładni 
art. 81b § 1 pkt 1, NSA ogranicza niejasność koncepcyjną 
tego przepisu przez wprowadzanie niezbędnych dystynkcji i 
wyręczanie ustawodawcy właśnie pod kątem koncepcyjnym44. 
Jest to jednak rolą ustawodawcy, a nie sądownictwa admini-
stracyjnego. W prawie podatkowym wysokiej jakości związki 
między podstawowymi pojęciami (w tym przypadku – postę-
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powania podatkowego i samoobliczenia) powinny być prze-
myślane przed wejściem w życie przepisów, które mają je 
wyrażać, a nie po ich wejściu w życie.

De lege lata właściwym środkiem zaradczym dla tego 
problemu jest stanowienie przepisów takich, jak art. 81b § 1a-
1f, czyli lex specialis dla poszczególnych postępowań podat-
kowych ze względu na przedmiot ich rozstrzygnięcia. Spo-
wodowałoby to jednak ogromny rozrost przepisów regulują-
cych ograniczenie uprawnienia do skorygowania deklaracji, 
będący jednak wynikiem wyłącznie formalnego charakteru 
definicji postępowania podatkowego i braku jasności co do 
tego, jak pojmować to pojęcie w innych wymiarach znacze-
niowych. „Pośrednim” wyjściem z sytuacji byłoby wyraźne 
ograniczenie dyspozycji przepisu art.  81b §  1 pkt  1 przez 
usunięcie z niej – jak w świetle orzecznictwa NSA należy 
przyjąć – domniemania, że uprawnienie do skorygowania 
deklaracji jest zawieszane lub ograniczane wskutek prowa-
dzenia lub zakończenia dowolnego postępowania podatko-
wego. Powinno ono zostać zastąpione wymienieniem kon-
kretnych materialnoprawnych zagadnień, w których sprawach 
podjęcie lub zakończenie postępowania podatkowego skut-
kuje wypełnieniem tej dyspozycji.

Przypisy

1	 Prezentowane w artykule poglądy są prywatną opinią autora.
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[…] zgodnie z art. 81b § 2a o.p. korekta złożona wraz z wnioskiem 
o stwierdzenie nadpłaty nie wywołuje skutków prawnych w razie od-
mowy stwierdzenia nadpłaty w całości lub w części […], oznacza to, 
że nieskuteczność złożonej korekty musi być następstwem wydania 
decyzji o odmowie stwierdzenia nadpłaty w całości lub w części – z 
uwzględnieniem m.in. treści art. 75 § 4a o.p.”.

13	 Tak też NSA w wyroku z dnia 25 maja 2006  r., II FSK 817/05, ht-
tps://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2C1ADB35F1, dostęp: 1.12.2025: 
„Wydanie ostatecznej decyzji podatkowej w zakresie zobowiązań 
podatkowych z tytułu określonego podatku za dany – konkretny 
okres podatkowy kończy definitywnie przysługujące podatnikowi i 
obciążające podatnika samoobliczenie podatku, w którym podatnik 
może (między innymi) składać wywołujące skutki prawne korekty 
deklaracji podatkowych. Do czasu więc (ewentualnego) wzruszenia 
bytu prawnego ostatecznej decyzji podatkowej podatnikowi nie przy-
sługuje prawo składania w zakresie jej obowiązującego orzeczenia 
korekt deklaracji podatkowych, za pomocą których mógłby dochodzić 
nadpłaty podatkowej za okres podatkowy oceniony i rozstrzygnięty w 
decyzji”.

14	 Więcej o tej dyrektywie wykładni systemowej zob. B. Brzeziński, 
Wykładnia…, dz. cyt., s. 109.

15	 Brzmienie przepisu zmieniono na mocy art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 
12 września 2002 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa oraz 
o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387).

16	 Historyczne, pierwotne brzmienie przepisu było następujące: „§ 3. 
Jeżeli, wskutek wszczętego postępowania podatkowego, organ po-
datkowy stwierdzi, że podatnik, mimo ciążącego na nim obowiązku, 
nie zapłacił w całości lub w części podatku albo że wysokość zobo-
wiązania podatkowego jest inna niż wykazana w deklaracji, organ 
podatkowy wydaje decyzję, w której określa wysokość zaległości 
podatkowej, albo stwierdza nadpłatę”.

17	 Należą do nich m.in.:
1)	 niezmienny zakres uprawnienia do skorygowania deklaracji po 

zakończeniu kontroli podatkowej, która nie wykazała żadnych 
nieprawidłowości (wyrok NSA z dnia 14 września 2010 r., I FSK 
1334/09, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9521A019FB, dostęp: 
1.12.2025);

2)	 brak możliwości skorygowania faktury wystawionej w okre-
sie objętym trwającą kontrolą podatkową (wyrok NSA z dnia 
20  lutego 2019  r., I FSK 83/17, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/5CAFD83285, dostęp: 1.12.2025);

3)	 charakter czynności zawiadomienia podatnika o bezskuteczności 
korekty złożonej w warunkach funkcjonowania zakazu, objęcie jej 
kontrolą sądów administracyjnych i znaczenie jej prawidłowości 
w kontekście ochrony prawa podatnika do złożenia wniosku o 
stwierdzenie nadpłaty (postanowienie NSA z dnia 7 października 
2020 r., I FSK 1934/17, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BDD-
0C4A1A4, dostęp: 1.12.2025);

4)	 fakt, że zawieszenie prawa do skorygowania deklaracji nie pocią-
ga za sobą zawieszenia prawa do odliczenia podatku naliczonego 
od podatku należnego w podatku od towarów i usług (wyrok NSA 
z dnia 27 kwietnia 2023 r., I FSK 1162/19, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/52BC612B11, dostęp: 1.12.2025);

5)	 zagadnienie tożsamości podmiotowej i przedmiotowej zobowią-
zań podatkowych i postępowań powodujących zawieszenie lub 
zniesienie prawa do skorygowania deklaracji i znaczenie zawia-
domienia o wszczęciu postępowania dla zakresu ograniczenia 
uprawnienia do skorygowania deklaracji (wyrok NSA z dnia 
9 stycznia 2024 r., II FSK 489/21, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/3805B4E661, dostęp: 1.12.2025);

6)	 potencjalna możliwość korygowania deklaracji podatkowych 
mających znaczenie dla zobowiązań ustalanych decyzją, ale brak 
możliwości uniknięcia w ten sposób sankcji, o których mowa w 
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art. 17 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczałtowa-
nym podatku dochodowym od niektórych przychodów osiąganych 
przez osoby fizyczne (tekst jednolity Dz.U. z 2025 r. poz. 843; 
wyroki NSA: z dnia 16  maja 2023  r., II FSK 2744/20, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B64B45E2E4, dostęp: 1.12.2025 oraz 
z dnia 17 kwietnia 2024 r., II FSK 892/21, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/08548F7EE2, dostęp: 1.12.2025)

–	 oraz inne; orzeczenia dotyczące poszczególnych wątków przy-
toczono w charakterze przykładów.

18	 W każdym z trzech przykładowo wymienionych przypadków (potrą-
cenia, udzielenia ulgi, przypisania odpowiedzialności osobie trzeciej) 
istnieją istotne powody przemawiające za utrzymaniem niezmienności 
zobowiązania podatkowego.

19	 Jako przykłady wymienić można wyroki Wojewódzkiego Sądu Admi-
nistracyjnego (dalej: WSA) w Warszawie z dnia 30 kwietnia 2024 r. 
(III SA/Wa 2557/23, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4CA02E8857, 
dostęp: 1.12.2025) oraz z dnia 23  lipca 2024  r. (III SA/Wa 39/24, 
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/007C9CCF23, dostęp: 1.12.2025). 
Sąd uznał m.in., że żaden przepis działu IIIa o.p. nie ogranicza jakkol-
wiek możliwości skorygowania innych zobowiązań przez podatnika, 
wobec którego wydano decyzję z zastosowaniem przepisu art. 119a 
o.p.

20	 Zob. np. S. Wronkowska, Postulat jasności prawa i niektóre metody 
jego realizacji, „Państwo i Prawo” 1976, z. 10; D. Mączyński, R. So-
wiński, Jasność prawa podatkowego jako warunek poprawnej legislacji 
podatkowej, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, 
z. 3; M. Pruszyński, Jasność, zrozumiałość i językowa poprawność 
prawa jako warunek jego zgodności z Konstytucją, „Przegląd Legisla-
cyjny” 2007, nr 1; M. Andruszkiewicz, Jasność prawa a język prawny, 
w: Państwo prawa, parlamentaryzm, sądownictwo konstytucyjne. 
Pamięci Profesora Zdzisława Czeszejki-Sochackiego, red. A. Jamróz, 
Białystok 2012; M.  Jabłońska, Preferencje podatkowe a prostota i 
jasność podatku, w: Preferencje podatkowe, red. B. Kucia-Guściora, 
M. Burzec, Lublin 2013; Ł. Iluk, J. Iluk, Szwajcarski sposób na jasność 
i komunikatywność aktów normatywnych na przykładzie procedury 
redagowania konstytucji kantonu Zurych z 2005 r., „Państwo i Prawo” 
2020, z. 3.

21	 Zob. np. T. Gizbert-Studnicki, Postulat jasności i zrozumiałości tek-
stów prawnych a dostęp do prawa, w: Prawo i język, red. A. Mróz, 
A. Niewiadomski, M. Pawelec, Warszawa 2009; T. Zalasiński, Zasa-
da prawidłowej legislacji w poglądach Trybunału Konstytucyjnego, 
Warszawa 2009; G. Koksanowicz, Zasada określoności w procesie 
stanowienia prawa, „Studia Iuridica Lubliniensia” 2014, nr  22. W 
odniesieniu do konkretnych zagadnień podatkowych zob. np. A. Go-
mułowicz, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, czyli – «Ave 
Caesar morituri te salutant», „Przegląd Podatkowy” 2019, nr  10; 
A. Mariański, A. Michalak, Wprowadzenie obowiązku raportowania 
schematów podatkowych. Analiza prawno-konstytucyjna, „Przegląd 
Podatkowy” 2020, nr 8; L. Surma, Hipoteza klauzuli przeciwko unikaniu 
opodatkowania a zasada określoności przepisów prawa podatkowego, 
„Przegląd Podatkowy” 2023, nr 10.

22	 Zob. np. A. Zieliński, Jasność prawa, w: Jakość prawa, red. H. Ko-
łakowska-Przełomiec, Warszawa 1996; M. Wojciechowski, Pewność 
prawa, Gdańsk 2014, zwłaszcza s. 175-182; H. Ávila, Certainty in 
Law, Dordrecht 2016, zwłaszcza s. 223-225.

23	 H. Duszka-Jakimko, B. Kozicka, Jasność prawa a (nie)przejrzystość 
języka prawnego, „Przegląd Prawa Publicznego” 2018, nr 1, s. 10.

24	 S. Wronkowska, dz. cyt., s. 20-21.
25	 A. Choduń, Postulat jasności prawa. «Plain language» czy praca 

edukacyjna, „Krytyka Prawa” 2018, nr 3, s. 228-232.
26	 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. 

w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, tekst jednolity Dz.U. z 
2016 r. poz. 283, dalej: Zasady techniki prawodawczej.

27	 A. Choduń, dz. cyt., s. 229.
28	 Autorka jako przykład podaje przepis § 25 Zasad techniki prawodaw-

czej, pozwalający nie wskazywać bezpośrednio w danym przepisie 
podmiotu, do którego kierowany jest nakaz (albo zakaz) określonego 
zachowania, lub nie wskazywać tego, kiedy to nakazane (albo zaka-
zane) zachowanie powinno być zrealizowane (A. Choduń, dz. cyt., 
s. 232-233).

29	 A. Choduń, dz. cyt., s. 233. Autorka charakteryzuje prawniczą kompe-
tencję językową, wymieniając więcej elementów, takich jak znajomość 
sposobów wyrażania normatywności, generalności i abstrakcyjności 
norm, wiedza o kontekstach interpretacyjnych, prawnicza wiedza 

merytoryczna, a także wiedza na temat źródeł możliwych znaczeń 
napotykanych terminów (tamże, s. 233-235).

30	 Tamże, s. 233; H. Duszka-Jakimko, B. Kozicka, dz. cyt., s. 12; D. 
Mączyński, R. Sowiński, dz. cyt., s. 37.

31	 „ […] zarówno dyrektywy interpretowania, jak i dyrektywy redagowa-
nia tekstów aktów prawnych zakładają normatywność tekstów aktów 
prawnych w sposób bezdyskusyjny” (A. Choduń, dz. cyt., s. 241).

32	 Tamże, s. 235-241.
33	 Tamże, s. 241.
34	 Tamże, s. 242.
35	 Ta jego cecha ulega znacznie większemu natężeniu z perspektywy 

regulacji kompetencji podatnika do samoobliczenia; jej ograniczenie 
to tylko jeden z wielu jej elementów.

36	 H. Duszka-Jakimko, B. Kozicka, dz. cyt., s. 11.
37	 J. Wróblewski, Pragmatyczna jasność prawa, „Państwo i Prawo” 1988, 

z. 4, s. 6.
38	 Tamże, s. 7.
39	 Zob. S. Obuchowski, Pojęcie postępowania podatkowego w świetle 

kryteriów podziału norm prawa podatkowego na materialne i formal-
ne, w: Praktyczne i teoretyczne problemy prawa finansowego wobec 
wyzwań XXI  wieku, red. J.  Gliniecka, A.  Drywa, E.  Juchniewicz, 
T. Sowiński, Warszawa 2017, s. 296-298 i przytoczona tam literatura.

40	 S. Wronkowska, dz. cyt., s. 23-24.
41	 Przypomina je np. Bogumił Brzeziński (Reforma ogólnego prawa 

podatkowego w Polsce – od idei po konkretne działania, w: Ordynacja 
podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier, Białystok 
2015, s. 17-20). Prowadząc rozważania nad możliwymi kierunkami 
działań zmierzających do poprawy jakości regulacji zawartych w o.p., 
Autor zauważa potrzebę uporządkowania siatki podstawowych pojęć 
ogólnego prawa podatkowego. Stwierdza m.in., że „stan obecny, gdzie 
te pojęcia rozumiane są na poły intuicyjnie, jest wysoce niezadowa-
lający i prowadzi do zbędnych w gruncie rzeczy dyskusji nad kwe-
stiami podstawowymi, takimi jak np. relacja między postępowaniem 
wymiarowym, a postępowaniem w sprawie zwrotu nadpłaty podatku” 
(tamże, s. 23).

42	 Art. 8c ust.  1 ustawy z dnia 13  października 1995  r. o zasadach 
ewidencji i identyfikacji podatników i płatników, tekst jednolity Dz.U. 
z 2025 r. poz. 237 ze zm.

43	 Zob. K.J. Musiał, Sprawa a postępowanie podatkowe, „Przegląd 
Podatkowy” 2010, nr 9, s. 11: „Ustawodawca w przepisach art. 207 i 
216 o.p. przewidział konstrukcję postępowania podatkowego, które 
obejmuje jedną sprawę (której źródłem jest obowiązek podatkowy), 
rozstrzyganą w drodze decyzji oraz mechanizm dotyczący kwestii 
wpadkowych, które w toku głównego postępowania (wymiarowego, 
jurysdykcyjnego) mogą wystąpić. O ile więc określenie zobowiązania 
podatkowego (jego prawidłowej kwoty) w zakresie wynikającym z 
prawa materialnego, czyli na przykład w podatku dochodowym od 
osób prawnych za dany rok, stanowi meritum sprawy podatkowej, 
wynikającej z odpowiadającego jej obowiązku podatkowego, o tyle 
postępowanie w sprawie zaliczenia i wydane w nim postanowienie nie 
rozstrzyga o istocie sprawy. Nie istnieje zatem sprawa wydania 
postanowienia w przedmiocie zaliczenia” (wszystkie podkreślenia 
Autora). Jest to przykład poglądu, w którego ramach dostrzega się 
różnicę między treścią działania organu podatkowego w ramach po-
stępowań podatkowych podjętych w stosunku do różnych zagadnień. 
Sądzę, że istotne jest badanie relacji tych zagadnień i odpowiadają-
cych im praw i obowiązków podatników do obowiązku podatkowego. 
Propozycja Autora co do sposobu rozumienia art. 207 § 2 i art. 216 
o.p. wydaje się jednak zbyt ekstremalna. Przyjęcie, że decyzją 
można rozstrzygnąć co do istoty także w zakresie innych elementów 
podatkowego prawa materialnego niż tylko obowiązek podatkowy, 
ma uzasadnienie; prawo podatkowe nie nakłada na podatnika tylko 
jednego obowiązku, choć z pewnością obowiązek podatkowy odgrywa 
w nim kluczową rolę.

44	 Vide przywoływana wyżej uchwała siedmiu sędziów NSA z dnia 
27 stycznia 2014 r., w całości poświęcona koncepcyjnemu odróżnie-
niu postępowania podatkowego w sprawie określenia zobowiązania 
od postępowania podatkowego w sprawie stwierdzenia nadpłaty. W 
uchwale tej słusznie przypomniano, że dopiero od dnia 1 stycznia 
2003 r. przepis art. 21 § 3 nie pozwala na stwierdzenie nadpłaty 
w wyniku wszczęcia postępowania podatkowego w sprawie okre-
ślenia zobowiązania. Dowodzi to faktu, że sam ustawodawca nie 
był pewien tej – koncepcyjnej – dystynkcji w początkach obowią-
zywania o.p.
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