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Streszczenie

Zasada dwuinstancyjno$ci postepowania stanowi jedna z najwazniejszych gwarancji
proceduralnych, ktorych celem jest zapewnienie przestrzegania praw jednostki. Zasa-
da ta zostata uregulowana w artykule 78 Konstytucji RP. W systemie prawa regulg jest,
ze organ odwotlawczy moze orzeka¢ zaréwno reformatoryjnie, jak i kasatoryjnie. Jeden
z wyjatkow od tej reguly przewiduje artykutl 233 § 3 Ordynacji podatkowej. W razie
uwzglednienia odwolania, przepis ten uprawnienia samorzgdowe kolegium odwotawcze
jedynie do uchylenia decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji w oparciu o uzna-
nie administracyjne. Celem niniejszego artykutu jest analiza artykutu 233 § 3 Ordyna-
cji podatkowej w kontekscie zasady dwuinstancyjnosci postepowania. W ocenie autora
niniejszego opracowania, przepis ten stanowi nieuzasadnione ograniczenie prawa do po-
stepowania dwuinstancyjnego.

! ORCID ID: 0000-0002-7175-5115, magister, Uniwersytet Jagielloriski. E-mail:
pawe7.1997@gmail.com.
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Abstract

Analysis of Article 233 § 3 of the Tax Ordinance in the Context
of the Principle of Two-Instance Proceedings Resulting from
Article 78 of the Constitution of the Republic of Poland

The principle of two-instance proceedings is one of the most important procedural guar-
antees which aim to ensure the respect of individual rights. This principle has been regu-
lated in article 78 of the Constitution of the Republic of Poland. In the system of law, the
rule is that the appellate body may adjudicate both reformatively and cassationally. One ex-
ceptions to this rule is provided for in article 233 § 3 of the Tax Ordinance. If the appeal is
successful, this provision empowers the local government appeals board only to overrule
the decision issued by the first instance authority on the basis of administrative discretion.
The aim of this article is to analyse article 233 § 3 of the Tax Ordinance in the context of
the principle of two-instance proceedings. In the opinion of the author of this paper, this
provision constitutes an unjustified limitation of the right to two-instance proceedings.

I. Uwagi wstepne

Dwuinstancyjno$¢ postepowania sgdowego, jak i administracyjnego stanowi
jedna z podstawowych gwarancji proceduralnych, ktérych celem jest ochrona
praw i wolnosci jednostki. Zasada ta wyrazona zostala juz na poziomie usta-
wy zasadniczej?. Zgodnie z art. 78 Konstytucji RP kazda ze stron ma prawo
do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki
od tej zasady oraz tryb zaskarzenia okresla ustawa. Dodatkowo art. 176 ust. 1
Konstytucji RP stanowi, ze postepowanie sadowe jest co najmniej dwuinstan-
cyjne. O ile drugi z powolanych przepiséw ma zastosowanie jedynie do po-
stepowania sagdowego, to pierwszy dotyczy réwniez innych rodzajéw poste-
powan, a w tym postepowania administracyjnego’.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483,
ze zm.), dalej ,Konstytucja” lub ,Konstytucja RP” lub ,ustawa zasadnicza”.

3 L. Garlicki, K. Wojtyczek, art. 78 uw. 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11,
red. L. Garlicki, K. Wojtyczek, LEX 2016.
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Dla urzeczywistnienia realizacji praw jednostki w postepowaniu odwo-
fawczym istotne znaczenie ma wyposazenie organu odwolawczego w od-
powiednie kompetencje orzecznicze, zapewniajace korekcje nieprawidto-
wosci organu pierwszej instancji. W wigkszosci postepowan sadowych
i administracyjnych zasadniczo reguly jest, Ze organ odwotawczy moze za-
réwno zmieni¢ wyrok/postanowienie/decyzje organu pierwszej instancji,
jak i uchyli¢ jg oraz przekaza¢ sprawe (z reguty w przypadku istotniejszych
nieprawidlowosci) do ponownego rozpoznania organowi pierwszej instan-
cji*. Oznacza to, ze organ odwolawczy jest z reguly wyposazony zaréwno
w uprawnienia kasatoryjne, jak i reformatoryjne. W niektérych sytuacjach
przepisy szczegolne wprowadzajg odstepstwo od powyzszej zasady. Jednym
z takich przepisow jest art. 233 § 3 Ordynacji podatkowej’. Zgodnie z tym
przepisem samorzadowe kolegium odwotawcze (dalej ,,SKO”) uprawnione
jest do wydania decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty, je-
dynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie pozostawiajg sposobu jej roz-
strzygnigcia uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji. W pozosta-
tych przypadkach SKO uwzgledniajac odwotanie, ogranicza si¢ do uchylenia
zaskarzonej decyzji. Oznacza to, Ze w sytuacji, gdy organ pierwszej instan-
cji wydal decyzje opartg na uznaniu administracyjnym, to bedace organem
odwotawczym SKO moze, gdy uznaje odwotanie za zasadne jedynie decy-
zj¢ organu pierwszej instancji uchyli¢. Powyzsza regulacja moze wywoty-
waé uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia ochrony praw jednostki.
Przedmiotem dalszych rozwazan bedzie analiza art. 233 § 3 o.p. z punk-
tu widzenia wyrazonej w art. 78 Konstytucji RP zasady dwuinstancyjnosci
postepowania. W pierwszej kolejnosci konieczne jest jednak przedstawie-
nie pogladéw nauki prawa oraz orzecznictwa wyrazonych na tle art. 233
§ 3 0.p. oraz art. 78 Konstytucji RP. Zagadnienia te majg kluczowe znacze-
nia dla analizy tytulowego problemu.

4

Por.np. art. 3851386 ustawyz 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego
(tj. Dz.U. 2021, poz. 1805); art. 438 i 439 ustawy z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania
karnego (t.j. Dz.U.2021, poz. 534); art. 138 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (tj. Dz.U. 2021, poz. 735).

S Ustawaz29sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1540), dalej
»0.P.
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II. Stanowisko nauki prawa oraz orzecznictwa odnosnie
do regulacji zawartej w art. 233 § 3 Ordynacji podatkowej

W nauce prawa regulacja zawarta w art. 233 § 3 o.p. nie doczekala si¢ szer-
szej analizy. Czes$¢ przedstawicieli nauki prawa ogranicza si¢ do stwier-
dzenia, ze zgodnie z tym przepisem SKO w sytuacji, gdy zaskarzona decy-
zja zostala wydana w oparciu o uznanie administracyjne, uwzgledniajac
odwotanie, moze jedynie decyzj¢ ta uchyli¢®. Niektorzy autorzy wskazuja
ponadto na problem, czy SKO, uchylajac zaskarzong decyzje, jest upraw-
nione do przekazania sprawy do ponownego rozpoznania organowi pierw-
szej instancji. Kwestii tej art. 233 § 3 o.p. wprost nie rozstrzyga. Pomimo
tego w nauce prawa przyjmuje si¢, ze SKO, uchylajac zaskarzong decyzje,
ma obowiazek przekaza¢ sprawe do ponownego rozpoznania organowi
pierwszej instancji’. Ostatnig kwestig rozwazang na tle art. 233 § 3 o.p. jest
to, czy SKO, uwzgledniajac mozliwosci orzecznicze zakreslone przez ten
przepis, bada zaskarzong decyzje jedynie pod wzgledem formalnym, czy
moze j3 bada¢ takze pod wzgledem merytorycznym. Spor ten rozstrzy-
ga sie na korzys¢ zaréwno formalnego, jak i merytorycznego badania za-
skarzonej decyzji przez SKO®. W nauce prawa nie przedstawiono réwniez
szerszego uzasadnienia omawianej regulacji, a w szczegélnosci przema-
wiajacych za ta regulacja wartosci aksjologicznych. Jedynym wyrazonym
w nauce prawa uzasadnieniem regulacji zawartej w art. 233 § 3 o.p. jest
ochrona samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

¢ T.Szymanski, art. 233, uw. 1, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. A. Marianiski,

Legalis 2021.

7 Por. S. Presnarowicz, art. 233, uw. 2.5, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz aktuali-
zowany, red. L. Etel, LEX 2021, A. Kabat, art. 233, uw. 7, [w:] Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, LEX 2021. Rozstrzygniecie powyzszego problemu nie wydaje sie mie¢ jednak istotnego
znaczenia dla tytulowego zagadnienia. Niezaleznie bowiem od tego, czy SKO uchyli decyzje
i przekaze sprawe do ponownego rozpoznania organowi pierwszej instancji, czy tez decyzje
jedynie uchyli, to jednostka nie uzyska w petni odpowiadajacego prawu i satysfakcjonujacego
jarozstrzygniecia. Innymi stowy, opowiedzenie sie zajednym z powyzszych stanowisk wistotny
sposob nie wplynie na urzeczywistnienie zasady dwuinstancyjnoéci postepowania. Istotna
zmiane stanowi¢ bedzie dopiero przyznanie SKO kompetencji reformatoryjnych, co zostanie
szczegolowo uzasadnione w dalszej cze$ci opracowania.

8 Por. J. Brolik, art. 233, uw. 2.3, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX 2013,
S. Presnarowicz, op.cit.
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oraz ograniczenie wplywu SKO na realizacje dochodéw wtasnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego’.

Zdecydowanie liczniejsze s wypowiedzi nauki prawa oraz orzecznictwa
na tle przestanki, od ktérej art. 233 § 3 o.p. uzaleznia wylaczenie uprawnien
reformatoryjnych SKO, czyli uznania administracyjnego. Po pierwsze wska-
zuje sie, Ze uznanie administracyjne oznacza mozliwos¢ wyboru przez organ
administracji publicznej sposobu rozstrzygniecia sprawy. W ramach uznania
administracyjnego organ dysponuje pewnym luzem decyzyjnym'’. W nauce
prawa wskazuje si¢, Ze uznanie administracyjne nie moze polega¢ na dowol-
nosci. Powinno stanowi¢ natomiast forme uelastycznienia dziatan administra-
cji publicznej, ktéra umozliwia i zobowigzuje organ do zbadania wszystkich
okolicznos$ci danego przypadku w celu wyszukania najbardziej wlasciwego
i odpowiadajacego prawdzie obiektywnej rozstrzygniecia''. Poglady wyrazone
na tle zakresu kontroli decyzji opartych na uznaniu administracyjnym przez
sady administracyjne nie s3 jednak jednorodne. Zgodnie z jednym pogladéw,
kontrola decyzji przez sad administracyjny ogranicza si¢ jedynie do jej zgod-
nosci z prawem, ale juz nie stusznoséci'?. Z drugiej strony, w niektorych orze-
czeniach niezgodno$¢ z prawem rozumiana jest bardzo szeroko, jako obejmu-
jaca kontrole z punktu widzenia prawidiowosci przeprowadzonej wykladni,
ogolnych zasad prawa, a nawet moralno$ci administracyjnej®.

III. Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania w nauce prawa
oraz orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

Z tego wzgledu, Ze przedmiot niniejszego opracowania stanowi jedynie za-
gadnienie zwigzane z dwuinstancyjnoscig postepowania podatkowego (ure-
gulowanego w o.p.), to w dalszych rozwazaniach pominigta zostanie analiza
art. 176 ust. 1 Konstytucji RP, ktory to przepis, jak juz wspomniano, odnosi

® K. Czichy, Odwotanie od decyzji organéw podatkowych wydanych na podstawie uznania

administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 117-118.

10 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 402-403.

"' M. Jaskowska, System Prawa Administracyjnego, t.1, Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, M. Jaskowska, Warszawa 2015, s. 225-226.

2 Wyrok NSA z 18 kwietnia 2007 r., sygn. akt Il FSK 1708/06, Legalis nr 129070.

13 Wyrok NSA z 9 marca 2006 ., sygn. akt 1 OSK 1267/05, Legalis nr 275616.
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sie wylacznie do postepowania sgdowego. Zostang natomiast przedstawione
poglady nauki prawa oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (dalej
»I'K”) wyrazone na tle art. 78 Konstytucji RP. Po pierwsze nalezy wskazac,
Ze w nauce prawa przyjmuje sie, iz art. 78 Konstytucji RP statuuje konstytu-
cyjne prawo o charakterze podmiotowym'. Oznacza to m.in, zZe przepis ten
moze stanowi¢ samodzielng podstawe skargi konstytucyjne;j”>. Co najistot-
niejsze, skoro art. 78 Konstytucji RP statuuje konstytucyjne prawo podmio-
towe do postepowania dwuinstancyjnego, to oznacza to réwniez, ze prawo
to (tak samo, jak kazde inne konstytucyjne prawo podmiotowe) moze pod-
lega¢ ograniczeniom'®.

Ograniczenia prawa do postepowania dwuinstancyjnego (wynikajacego
z art. 78 Konstytucji RP) sg przedmiotem licznych wypowiedzi nauki prawa
oraz orzecznictwa TK. W nauce prawa wyrazone zostalo stanowisko, zgodnie
zktérym naruszenie art. 78 Konstytucji RP nastepuje jedynie wtedy, gdy prze-
pisy ustawy catkowicie wylgczaja mozliwos¢ zaskarzenia orzeczen lub decyzji
wydanych w pierwszej instancji”. Sformulowano jednakze réwniez stanowi-
sko odmienne, ktére w nauce prawa jest zdecydowanie dominujgce. Zgodnie
z tym stanowiskiem, wynikajace z art. 78 Konstytucji RP prawo strony do po-
stepowania dwuinstancyjnego, moze zosta¢ naruszone nie tylko bezposred-
nio, poprzez wylaczenie mozliwosci wniesienia $rodka odwolawczego, ale
réwniez posrednio, poprzez ustanowienie takich warunkéw formalnych wnie-
sienia $rodka odwotawczego, ktdre czynityby ta czynno$¢ nadmiernie utrud-
niong (np. poprzez odrzucenie srodka zaskarzenia bez uprzedniego wzywania
do sanacji brakéw formalnych)®. Poglad taki zostal réwniez wyrazony oraz
jest obecnie silnie reprezentowany w orzecznictwie TK". Stanowisko dotycza-
ce posredniej mozliwosci naruszenia przez ustawodawce prawa do postepo-

4 M. Florczak-Wator, art. 78, uw. 1, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, LEX 2021.

5 L. Garlicki, K. Wojtyczek, art. 78, uw. 4, op.cit.

16 P. Grzegorczyk, K. Weitz, art. 78, nb 10, [w:] Konstytucja RP, t.1, Komentarz do art. 1-86,
red. L. Bosek, M. Safjan, Legalis 2016.

7 P. Grzegorczyk, K. Weitz, art. 78, nb 66-68, op.cit.

8 L. Garlicki, K. Wojtyczek, art. 78 uw. 12, op.cit.

" Por. wyroki TK: z 12 marca 2002 r., sygn. akt I P 9/01, LEX nr 54048; z 20 grudnia
2007 r., sygn. akt I P 39/06, LEX nr 322831; z 15 kwietnia 2009 r., sygn. akt I SK 28/08, LEX
nr489768.
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wania dwuinstancyjnego, nie ogranicza si¢ jednakze do regulacji formalnych
warunkow wniesienia $rodka odwotawczego. Stwierdza si¢ m.in., Ze srodek
odwolawczy powinien by¢ skuteczny, a zatem umozIliwi¢ merytoryczne roz-
strzygniecie sprawy w postepowaniu odwotawczym?. Dodatkowo kontrola
sprawowana przez organ odwolawczy powinna mie¢ charakter obiektywny
irealny, a takze prowadzi¢ do ponownego merytorycznego rozpoznania spra-
wy?. W orzecznictwie TK kladzie sie rowniez nacisk na cel kontroli instancyj-
nej, jakim jest zapobiezenie nieprawidlowosciom oraz arbitralnosciom organu
pierwszej instancji, a takze zapewnienie gwarancji ich usuniecia lub korekty*.
Zasada dwuinstancyjnosci postepowania powinna prowadzi¢ do urzeczywist-
nienia sprawiedliwo$ci proceduralnej*’. W nauce prawa wskazuje si¢ ponadto,
ze organ odwotawczy powinien mie¢ mozliwo$¢ wszechstronnego rozpozna-
nia sprawy**. Twierdzi si¢ rdwniez, Ze o ile ustawodawca ma znaczng swobo-
de w ksztaltowaniu kontroli instancyjnej, to jednakze swoboda ta nie jest nie-
ograniczona i nie pozwala wprowadza¢ rozwiazan arbitralnych, ponad miare
ograniczajacych prawa procesowe stron postgpowania®. Przy ocenie ogra-
niczen prawa do postepowania dwuinstancyjnego, nalezy przede wszystkim
uwzgledni¢, czy ograniczenie to miesci si¢ w granicach wyznaczonych przez
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?. Ponadto ocena zgodnosci regulacji ustawowej
z art. 78 Konstytucji RP powinna uwzglednia¢ catoksztalt okolicznosci deter-
minujacych przebieg postepowania odwolawczego®.

Podsumowujac powyzsze poglady nalezy opowiedzie¢ si¢ za dominuja-
cym w nauce prawa oraz orzecznictwie TK pogladem, ze wynikajace z art. 78

* Wyrok TK zd 13 listopada 2018 ., sygn. akt  SK 17/17, LEX nr 2575429; L. Garlicki,
K. Wojtyczek, art. 78, uw. 14, op.cit.

' Wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt I SK 10/03, LEX nr 829111.

22 Wyroki TK: z 8 kwietnia 2014 r., sygn. akt ISK22/11, LEX nr 1477520; z 13 listopada
20191, sygn. akt I SK 17/17, LEX nr 2575429.

» Wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt I SK 10/03, LEX nr 829111.

2 M. Haczkowska, art. 78, uw. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. M. Haczkowska, LEX 2014; Z. Kmieciak, Dwuinstancyjnos¢ ogélnego postepowania ad-
ministracyjnego w Swietle przepiséw Konstytucji RP i kodeksu postgpowania administracyjnego,
,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” sectio G, 2017, nr 1,s. 9S.

» Wyrok TK z 8 kwietnia 2014 r., sygn. akt I SK 22/11, LEX nr 1477520.

* Wyrok TK z 30 pazdziernika 2019 ., sygn. akt IP 1/18, LEX nr 2731884.

¥’ M. Haczkowska, art. 78, uw. 7, op.cit.
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Konstytucji RP prawo do postepowania dwuinstancyjnego moze zostac na-
ruszone réwniez posrednio. Celem zasady dwuinstancyjnosci postepowania
jest ochrona wolnosci i praw jednostki, a realizacja tego celu jest mozliwa je-
dynie wtedy, gdy organ odwotawczy ma mozliwos¢ merytorycznego rozpo-
znania sprawy oraz skorygowania bledéw i nieprawidlowosci organu pierw-
szej instancji. W nauce prawa oraz orzecznictwie TK nie wyrazono w sposéb
wyrazny pogladu, ze kompetencje orzecznicze organu pierwszej instancji maja
istotne znaczenie dla realizacji zasady postgpowania dwuinstancyjnego. Nale-
zy jednakze przyja¢, ze dla urzeczywistnienia pelnej ochrony praw jednostki
konieczne jest zapewnienie organowi odwotawczemu mozliwosci wydania za-
réwno orzeczenia kasatoryjnego, jak i reformatoryjnego. Pozbawienie organu
odwolawczego jednego z powyzszych uprawnien przekreslaloby mozliwos¢
pelnego i merytorycznego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy. Utrudnilo-
by réwniez realizacje celu postepowania odwotawczego, jakim jest korygowa-
nie nieprawidlowosci oraz arbitralnosci organu pierwszej instancji. W toku
rozpoznawania konkretnej sprawy organ odwotawczy powinien mie¢ mozli-
wos¢ wyboru takiego rozstrzygniecia, ktore w sposob najpelniejszy przywroé-
ci stan zgodny z prawem, a w konsekwencji zapewni ochrone praw i wolnosci
jednostki. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze ograniczenie kompetencji or-
ganu odwolawczego do wydania orzeczenia reformatoryjnego, w sposéb po-
$redni prowadzi do naruszenia, wynikajacego z art. 78 Konstytucji RP, prawa
do postepowania dwuinstancyjnego, poprzez pozbawienie srodka odwolaw-
czego przymiotu skutecznosci. Oznacza to, ze konkretna regulacja ustawo-
wa, ktora pozbawia organ odwotawczy kompetencji do wydania orzeczenia
reformatoryjnego, musi by¢ w sposob dostateczny usprawiedliwiona innymi
warto$ciami konstytucyjnymi, a w szczegolnosci musi miesci¢ si¢ w grani-
cach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

IV. Analiza art. 233 § 3 o.p. w kontekscie wynikajacej z art. 78
Konstytucji RP zasady dwuinstancyjnosci postepowania

Przeprowadzona dotychczas analiza pozwala wyciagna¢ wniosek, ze poste-
powanie odwolawcze powinno zapewni¢ merytoryczne i wszechstronne roz-
wazanie sprawy. Organ odwolawczy jest w stanie skorygowac wszystkie nie-
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prawidowosci organu pierwszej instancji oraz zapewni¢ petng ochrone praw
jednostki jedynie wtedy, gdy dysponuje uprawnieniami kasatoryjnymi i re-
formatoryjnymi. Pozbawienie organu odwotawczego uprawnien reformato-
ryjnych stanowi ograniczenie wynikajacej z art. 78 Konstytucji RP zasady
dwuinstancyjnosci postegpowania. Oznacza to, ze uznanie normy prawnej wy-
nikajacej zart. 233 § 3 0.p. za zgodna z ustawa zasadnicza, wymaga dostatecz-
nego usprawiedliwienia tej regulacji innymi warto$ciami konstytucyjnymi.

Wspomniano juz, ze jedynym argumentem podnoszonym w nauce pra-
wa, ktory mialby usprawiedliwia¢ regulacje zawartg w art. 233 § 3 o.p., jest
ochrona samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Ar-
gument ten nie wydaje sie jednakze wystarczajacy do uzasadnienia i usprawie-
dliwienia przedmiotowej regulacji. Mozna sformulowa¢ przeciwko niej szereg
wazkich zarzutow. Po pierwsze nalezy wskazad, ze nie sposéb przyjac, azeby
przyznanie SKO uprawnien reformatoryjnych odnosnie do decyzji uznanio-
wych mogloby zagrozi¢ samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Przepisy prawa nie przewiduja wielu przypadkéw decyzji, kto-
re bytyby wydawane w oparciu o uznanie administracyjne. Istotne znaczenie
maja jedynie art. 67a o.p. oraz art. 67b o.p., ktére to przepisy regulujg zasa-
dy udzielania ulg podatkowych. Ze swej istoty jednakze dotyczg one sytuacji
wyjatkowych tj. uzaleznionych od waznego interesu podatnika lub interesu
publicznego. Z tego wzgledu nie sposdb jest przyjaé, azeby SKO, orzekajac re-
formatoryjnie, co do niektdrych decyzji wydanych w oparciu o uznanie ad-
ministracyjne mialy realny i znaczacy wpltyw na budzet jednostek samorzadu
terytorialnego. Jedyny sformutowany w nauce prawa argument, uzasadniaja-
cy regulacje zawartg w art. 233 § 3 o.p. nie wydaje sie zasadny.

Mozna sformulowa¢ réwniez zarzut, ze przyznanie SKO uprawnien re-
formatoryjnych, zagrozitoby nie tylko samodzielnos$ci finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ale samodzielno$ci w ogole, jako odrebnej
ustrojowej zasady konstytucyjnej. Zarzut ten nie wydaje si¢ jednak zasadny.
Po pierwsze, w nauce prawa wskazuje sie, Ze samodzielnos¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ogra-
niczeniom, gdy przemawiajg za tym inne wartosci konstytucyjne®. Przede

2 M. Masternak-Kubiak, art. 165, uw. 1, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. M. Haczkowska, LEX 2014; M. Golecki, D. Bach-Golecka, art. 165, nb 34-36,
[w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red. L. Bosek, M. Safjan, Legalis 2016.
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wszystkim jednakze zasadniczo nie budzi watpliwosci, Ze samodzielno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego (jako konstytucyjna zasada ustrojo-
wa) nie oznacza samodzielnoséci w rozpoznawaniu spraw indywidualnych
w drodze decyzji administracyjnych (w tym réwniez spraw, ktore pozosta-
wiono uznaniu administracyjnemu), poniewaz sposdb rozstrzygniecia tych
spraw jest wyznaczony przepisami prawa powszechnie obowiazujacymi®.
Z powyzszych wzgledow zasada samodzielnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zadnym razie nie moze stanowi¢ argumentu przemawiaja-
cego za odebraniem SKO uprawnienia do wydawania decyzji reformatoryj-
nych. W konsekwencji, dla rozstrzygniecia przedmiotowego problemu, nie
ma réwniez znaczenia pozycja ustrojowa jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz SKO, a takze brak istnienia pomiedzy nimi stosunku podlegto-
$ci organizacyjnej. Skoro jednostki samorzadu terytorialnego rozpatrujac
indywidualne sprawy, nie moga realizowac celéw polityki lokalnej, to przy-
znanie SKO szerszych kompetencji orzeczniczych ze swej istoty nie wptynie
na zakres samodzielnosci tych jednostek. Co wigcej, nawet w razie przyje-
cia pogladu przeciwnego, za ograniczeniem samodzielnosci jednostki sa-
morzadu terytorialnego, przemawiaja inne warto$ci konstytucyjne, co zo-
stanie szczegétowo przedstawione ponizej.

Dalej nalezy wskazad¢, ze istnieje realne niebezpieczenstwo, iz decyzje
organu pierwszej instancji uzaleznione beda od celéw polityki lokalne;j™.
Przyktadowo w sytuacji, gdy dany podatek stanowi dochdd jednostki samo-
rzadu terytorialnego, to organ tej jednostki moze celowo nie udziela¢ ulgi
w oparciu o art. 67a o.p., kierujgc sie sytuacja budzetowa danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a nie okolicznosciami danego przypadku. Dodat-
kowo powyzsza regulacja moze prowadzi¢ do utrwalenia nieprawidlowosci
w dzialaniu organéw samorzadowych. Skoro bowiem organ odwotawczy,
uwzgledniajac odwotanie, zgodnie z art. 233 § 3 o.p. uprawniony jest jedy-
nie do uchylenia zaskarzonej decyzji i nie dysponuje wobec organu pierw-
szej instancji zadnymi §rodkami nacisku, to nic nie stoi na przeszkodzie,
azeby organ pierwszej instancji ponownie wydal decyzje o tej samej tresci.
Co wigcej, wskazana sytuacja moze si¢ kilkukrotnie powtorzy¢. Jak wskaza-

29

P. Czarny, art. 165, uw. 1, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, LEX 2021; wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08, LEX nr 523794.
3 W tym kierunku tez K. Czichy, op.cit., s. 112.
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no uznanie administracyjne, nie moze prowadzi¢ do dowolnos$ci w dziata-
niu organéw wiladzy publicznej. Nie trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w kto-
rych np. niewatpliwie mamy do czynienia z waznym interesem podatnika
w mysl art. 67a 0.p., co powinno skutkowaé w mysl tego przepisu przyzna-
niem ulgi podatkowej. W takiej sytuacji art. 233 § 3 o.p. nie zapewnia jed-
nostce dostatecznej ochrony. Formalnie korzystna decyzja dla jednostki -
uchylajaca zaskarzong decyzje¢ — w istocie moze nigdy nie doprowadzi¢ dla
korzystnego dla jednostki rozstrzygniecia. Nie powinno budzi¢ watpliwo-
$ci, Ze we wspodlczesnym, demokratycznym panstwie, ochrona praw i wol-
nosci jednostki powinna mie¢ pierwszenstwo przed innymi warto$ciami,
aw tym i réwniez ochrong samodzielnoéci finansowej (badz tez samodziel-
nosci w ogole jako konstytucyjne zasady ustrojowej) jednostek samorzadu
terytorialnego. Co wigcej, w poréwnaniu do organéw wladzy sadowniczej,
organy administracji publicznej nie s3 wyposazone w przymiot niezawisfo-
$ci i niezalezno$ci, a z tego wzgledu ich dziatania powinny zosta¢ poddane
pelnej kontroli. Za powyzsza wykladnia przemawia dodatkowo, wynikaja-
ca z art. 32 Konstytucji RP zasada rownosci wobec prawa. Brak poddania
decyzji uznaniowych rzeczywistej kontroli moze prowadzi¢ do nieréwne-
go traktowania jednostek w zaleznosci od tego, ktéra jednostka samorza-
du terytorialnego bedzie rozpoznawac sprawe.

Przeciwko regulacji wynikajacej z art. 233 § 3 o.p. przemawiaja réwniez
wzgledy szybkosci, sprawnosci i ekonomiki postepowania. Jak juz wspomnia-
no, w niektdrych sytuacjach nie powinno budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci,
ze np. zaistnialy przestanki waznego interesu podatnika lub interesu publicz-
nego i organ powinien zastosowac ulge podatkowa okreslong w art. 67a o.p.
Tymczasem, pomimo zaistnienia niebudzacych watpliwosci przestanek za-
stosowania ulgi podatkowej SKO, uwzgledniajac odwotanie, moze jedynie de-
cyzje organu pierwszej instancji uchyli¢. Co wiecej, organ pierwszej instan-
cji ponownie moze wyda¢ decyzje odmawiajacg przyznania ulgi podatkowej,
co nastepnie skutkowac bedzie kolejna decyzja uchylajacag SKO. Dodatkowo
w sytuacjach najbardziej skrajnych, powyzej przedstawiony schemat moze si¢
kilkukrotnie powtorzy¢. W konsekwencji regulacja zawarta wart. 233 § 3 o.p.
moze prowadzi¢ do wieloletniego, niekonczacego sie postepowania. Z powyz-
szych powodow, wzgledy szybkosci i ekonomiki postepowania zdecydowanie
przemawiaja przeciwko przedmiotowej regulacji.
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V. Whioski

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania wymaga przyznania organowi od-
wolawczemu odpowiednich uprawnien orzeczniczych zapewniajacych mery-
toryczne rozpoznanie sprawy oraz usuniecie nieprawidlowosci organu pierw-
szej instancji. Dyspozycji tej nie wypelnia regulacja zawarta w art. 233 § 3 o0.p*..
Pozbawienie SKO uprawnienia do zmiany decyzji podatkowych wydanych
w oparciu o uznanie administracyjne nie znajduje dostatecznego uzasadnie-
nia. Przede wszystkim nie stuzy ono realizacji zamierzonego celu, jakim jest
ochrona samodzielnoci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Po-
nadto we wspolczesnym panstwie priorytetowe znaczenie powinno zapewnic
sie ochronie praw i wolnosci jednostki. Art. 233 § 3 o.p. niewatpliwie nie zre-
alizuje tego celu. Istotne znaczenie majg rowniez wzgledy szybkosci postepo-
wania. W konsekwencji nalezy przyjac¢, ze art. 233 § 3 stanowi nieuzasadnione
ograniczenie prawa do postegpowania dwuinstancyjnego. Z tego wzgledu na-
lezy de lege ferenda postulowac nowelizacje art. 233 § 3 o.p. poprzez umozli-
wienie SKO zmiany decyzji wydanych w oparciu o uznanie administracyjne.
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