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Podstawowa gwarancje praw strony do zaskarzenia decyzji podatko-
wej stanowi zasada dwuinstancyjnoscil. Zgodnie z art. 127 Ordynacji
podatkowej [dalej: O.p.] ,,Postepowanie podatkowe jest dwuinstancyjne”,
co oznacza, ze w stosunku do kazdego orzeczenia wydanego ,po raz
pierwszy” w danej sprawie podatkowej istnieje mozliwo$é zaskarzenia,
ktére spowoduje ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ podatkowy
wyzszego stopnia.

Organami odwolawczymi (wyzszego stopnia) beda z zasady organy
wymienione w art. 13 O.p. Wyjatek od tego rozwiazania zaistnieje, gdy
decyzje w I instancji wyda minister wtasciwy do spraw finanséw publicz-
nych lub samorzadowe kolegium odwolawcze. W takim wypadku na
mocy art. 221 odwolanie od decyzji rozpatruje ten sam organ, stosujac
odpowiednio przepisy o postepowaniu odwotawczym.

Z zasady dwuinstancyjnosci wynika odrebno$é obu instancji.
W orzecznictwie sagdowym wielokrotnie podkreslano, ze ingerencja orga-
nu wyzszego stopnia w toku podejmowania decyzji przez organ I instan-
cji stanowi pogwalcenie zasady dwuinstancyjnosci. I tak w wyroku
z 12 lutego 1987 r., II SA 1092/86, NSA stwierdzit: dokonanie przez izbe
skarbowa wszelkich ustalen dotyczacych podstawy opodatkowania powo-
duje, ze urzad skarbowy daje jedynie zewnetrzny wyraz tych ustalen
w formie decyzji, stanowi bezposrednig ingerencj¢ w sposob zalatwienia
sprawy zastrzezonej dla organdéw nizszego stopnia, pozbawia te organy sa-
modzielnosci 1 czyni wrecz iluzoryczna kontrole instancyjna izby skarbowej,

1 Zasada ta jest zasada konstytucyjna. Art. 78 Konstytucji RP stanowi, iz: ,Kazda ze stron
ma prawo do zaskarzenia orzeczer i decyzji wydanych w I instancji. Wyjatki od tej zasady oraz
tryb zaskarzania okresla ustawa.”
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ktéra w postepowaniu odwotawczym dokonuje w istocie oceny prawidio-
wosci swoich wlasnych ustalenZ2.

Z zasady tej wynika jednoczeénie, ze mozliwo$¢ zaskarzenia istnieje
tylko raz, a orzeczenie wydane po raz drugi w danej sprawie podatkowej
bedzie miato charakter ostateczny.

W doktrynie mozna wyrdzni¢ trzy modele uksztaltowania zasady
dwuinstancyjnosci:

1. Model apelacyjny, polegajacy na dwukrotnym merytorycznym roz-
poznaniu i rozstrzygnieciu sprawy administracyjnej przez organ I in-
stancji, a nastepnie, w wyniku wniesienia odwotania, przez organ II
instancji.

2. Model kasacyjny polega na rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy
administracyjnej przez organ I instancji, a nastepnie, po wniesieniu od-
wolania, kontroli przez organ II instancji prawidlowosci decyzji. W razie
stwierdzenia przez organ II instancji wadliwoéci decyzji administracyj-
nej, organ ten ma wylgcznie kompetencje kasacyjne, a zatem jest wtasci-
wy jedynie do uchylenia zaskarzonej decyzji i przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia organowi [ instancji.

3. Model mieszany, ktéry 1gczy w sobie elementy systemu apelacyj-
nego i kasacyjnego. W tym przypadku granice kompetencji merytorycz-
no-reformacyjnej wyznaczajg przepisy prawa, ktoére przy okreslonego
rodzaju wadach decyzji administracyjnej moga ogranicza¢ kompetencje
organu II instancji wylacznie do kompetencji kasacyjnej — uchylenia
decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania organowi I in-
stancjis.

O przyjetym modelu zasady dwuinstancyjnoséci w postepowaniu po-
datkowym przesadza art. 233 O.p., ktéry wyznacza granice dopuszczal-
nosci rozstrzygnigcia sprawy przez organ II instancji.

Artykut ten zawiera pelen katalog kompetencji przystugujacych or-
ganowi odwolawczemu, ktére majg spowodowac to, ze organ ten przede
wszystkim bedzie wydawatl decyzje merytoryczne, a tylko w niektérych
przypadkach bedzie orzekal kasacyjnie, usuwajac z obrotu prawnego de-
cyzje organu I instancji albo zamykajac sprawe przez jej umorzenie, albo
przekazujac jg do ponownego rozpatrzenia.

Organ odwolawczy posiada takze kompetencje do zwrotu sprawy or-
ganowi | instancji w celu zmiany wydanej decyzji. Dzieje si¢ tak, gdy
w toku postepowania odwotawczego organ rozpatrujacy odwolanie
stwierdzi, ze zobowigzanie podatkowe lub podstawa opodatkowania zo-
staty ustalone lub okreslone w kwocie nizszej, niz wynika to z przepisow
prawa podatkowego. Organ II instancji nie bedzie tu wlasciwy do prze-

2 B. Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego, Panstwo i Prawo,
1998, nr 12, s. 52-53.
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prowadzenia postgpowania dowodowego. Rozpoznanie i zmiana decyzji
naleze¢ bedzie do organu I instancji, ktéry rozpozna i rozstrzygnie spra-
we zgodnie ze stanem prawnym obowigzujacym w dniu powstania obo-
wiazku podatkowego (art. 230 O.p.).

Na podstawie art. 233 §1 pkt 1 i pkt 2a zd. 1, nalezy wyréznié dwa
rodzaje decyzji merytoryczne;j:

1. Decyzja organu odwotawczego utrzymujaca w mocy decyzje organu
I instancji (art. 233 § 1 pkt. 1). Utrzymanie w mocy oznacza, ze organ II
instancji doszedl w efekcie przeprowadzonego przez siebie postepowania
do takiej samej konkluzji, co organ I instancji. Zatem utrzymanie w
mocy decyzji nie jest jedynie efektem jej kontroli, ale wynika z przepro-
wadzonego zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej nowego postepowania
w sprawie. Dlatego nie obowiazuje decyzja utrzymana w mocy, ale decy-
zja ostateczna, od momentu jej doreczenia?. Organ ,utrzymuje w mocy”
decyzje nie z powodu jej zalet, ale dlatego, ze w wyniku nowego postepo-
wania doszedt do takiego samego rozstrzygniecia®.

Z wyroku NSA z 15 sierpnia 1985 r. wynika, ze: ,Utrzymanie w mocy
decyzji organu I instancji oznacza w szczegélnosci utrzymanie w mocy jej
podstawowego, koniecznego elementu, jakim jest rozstrzygniecie. W roz-
strzygnieciu zostaje bowiem wyrazona wola organu administracji, zata-
twiajacego sprawe w tej formie [...]”6. Nalezy podkreslié, ze: ,jezeli organ
odwolawczy nie usuwa naruszen prawa popelnionych przez organ I in-
stancji, to — utrzymujac w mocy bez zmian naruszajaca prawo decyzje
tego organu — wydaje decyzje réwniez naruszajaca prawo””.

2. Decyzja merytoryczno-reformacyjna8, okreslona w art. 223 § 1 pkt
2 lit.a zd. 1 O.p., polega na uchyleniu decyzji I instancji w catosci lub w
czesci 1 orzeczeniu, co do istoty sprawy w tym zakresie. Oznacza to
przejecie cigzaru rozstrzygniecia merytorycznego przez organ II instan-
cji. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjeto stano-
wisko, iz ,jezeli organ administracji dzialajacy w trybie odwolawczym
kwestionuje rozstrzygniecie organu I instancji, przy czym nie ma watpli-
woscl co do stanu faktycznego sprawy i nie stwierdzi potrzeby przepro-
wadzenia dodatkowego postepowania w celu uzupelnienia dowodéw

3 Ibidem, s. 54.

4 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postgpowanie podatkowe, Toruri
1998, s. 293.

5 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 187.

6 III SA 730/85, Kodeks postepowania administracyjnego oraz Ustawa o Naczelnym Sqdzie
Administracyjnym z orzecznictwem Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Sqdu Najwyzszego,
pod red. R. Hauzera, Warszawa 1998, s. 343, poz. 29.

7 Wyrok NSA z dnia 25 lipca 1986 r. II SA 1829/85, ONSA 1986, Nr 2, poz. 43; GAP 1988,
nr 23, s. 45

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyj-
ne, Warszawa 1997, s. 197.
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1 materialéw w sprawie, ma obowiazek stosowaé w swej decyzji instytu-
¢je reformacji i orzec co do istoty sprawy [...]"°.

Jak stwierdza W. Dawidowicz, ,jest to rozstrzygniecie najbardziej
odpowiadajace funkcji organu odwolawczego [...], a jednoczeénie najtrud-
niejsze, poniewaz ma ono byé merytorycznie konkurencyjne w stosunku
do rozstrzygniecia zawartego w decyzji organu I instancji, a zatem wy-
maga wiekszej umiejetnoéci jego stosowania [...}”10.

Uchylenie decyzji I instancji wynikaé¢ moze z wad zauwazonych
w tej decyzji podczas przeprowadzania kontroli instancyjnej. W wyroku
z 26 maja 1989 r. (IV SA 1178/88) NSA orzek}, ze: ,Kompetencje organu
odwotawczego obejmujg zaréwno korygowanie wad prawnych decyzji or-
ganu I instancji, polegajacych na niewlasciwie zastosowanym przepisie
prawa materialnego, badZ postepowania administracyjnego, jak 1 wad
polegajacych na niewlasciwej ocenie okolicznosci faktycznych”ll. Taka
mozliwo§¢ zalezna bedzie jednak od rodzaju stwierdzonych uchybien,
gdyz jezeli bedg one miaty charakter przestanek wznowienia postepowa-
nia lub stwierdzenia niewaznosci decyzji, zachodzi¢ bedzie koniecznoéé
wydania decyzji kasacyjnejl2.

W doktrynie prezentuje sie poglad, ze nie moze stanowié¢ podstawy
zmiany decyzji w tym trybie tzw. wadliwosé nieistotna. Usuniecie wad
nieistotnych decyzji nastepuje bowiem w trybie rektyfikacji decyzji,
ktory obejmuje sprostowanie, uzupelnienie czy tez wyktadnie tresci de-
cyzjils.

Granice swobody ustalenia nowej tresSci merytorycznego rozstrzy-
gniecia sprawy przez organ Il instancji wyznacza ustanowiona
w art. 231 oraz art. 234 O.p. zasada zakazu reformationis in peius.

Organ odwotawczy nie moze wykracza¢ poza zakres rozstrzygniec
podjetych w I instancji. Decyzja reformacyjna powinna byé wydana w tej
samej sprawie co decyzja organu I instancji. Przekroczenie granic spra-
wy powoduje, ze w tej nowej ,czesci” mamy do czynienia z pierwszym
rozstrzygnieciem, a wiec z naruszeniem wlasciwosci instancyjnej!4,

Granice podjecia rozstrzygniecia merytoryczno-reformacyjnego wyzna-
czone sy przez podstawy decyzji kasacyjnej. B. Adamiak wyrdznia trzy
typy decyzji kasacyjnej, a mianowicie: ,decyzja kasacyjna typowa, czyli
koriczgca rozpatrzenie sprawy; decyzja kasacyjna powodujaca przekazanie
sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ 1 instancji; decyzja

9 11 SA 400/81, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 344, poz. 31.

10 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 163.

11 E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go. Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 1995, s. 206.

12 R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1999, s. 231.

13 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne..., s. 197.

14 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 294.
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kasacyjna w sprawach pozostawionych uznaniu organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego”!®,

Podstawa prawng do wydania decyzji kasacyjnej typowej jest art.
233 § 1 pkt 2a, ktéry stanowi: ,Organ odwolawczy wydaje decyzje, w kté-
rej [...] uchylajac t¢ decyzje — umarza postepowanie w pierwszej instan-
cji”. Istota tego rodzaju decyzji odwolawczej polega zatem na tym, ze
organ odwolawczy uchyla decyzje organu I instancji, nie rozstrzygajac
sprawy pod wzgledem merytorycznym (co do jej istoty). Organ wyda taka
decyzje, gdy brak bylo podstaw prawnych do merytorycznego rozpatrze-
nia sprawy w ogéle badZ nie bylo podstaw do rozpoznania jej w drodze
postepowania administracyjnego czy tez tylko w drodze postepowania
administracyjnego okreslonego rodzajul®.

W wyroku z 8 sierpnia 1995 r. NSA stwierdzit: ,Organ odwolawczy
moze umorzy¢ postepowanie co do istoty tylko wéwcezas, gdy w wyniku
rozpoznania odwolania uchylit decyzje I instancji i stwierdzil, ze postepo-
wanie przed tym organem jest bezprzedmiotowe. Umorzenie za$ postepo-
wania I instancji przez organ II instancji przy okazji rozpoznania zazale-
nia na postanowienie incydentalne, wydane w toku postepowania, jest
niedopuszczalne [...]"17.

Decyzje kasacyjne potaczone z przekazaniem sprawy do organu Iin-
stancji sg wydawane w dwéch przypadkach:

Po pierwsze, organ odwolawczy zgodnie z art. 233 § 1 pkt 2b uchyli
w calosci decyzje organu I instancji i przekaze sprawe do ponownego
rozpatrzenia wlasciwemu organowi I instancji, jezeli decyzja tego organu
zostala wydana z naruszeniem przepiséw art. 240 lub 247. Jest to prze-
pis nowy, nieznany kpa, ktéry wprowadza wobec decyzji nieostatecznej,
dotknietej ciezkimi wadami procesowymi, jak i ciezkimi wadami mate-
rialnoprawnymi jednolita sankcje — sankcje wzruszalnoscil®.

Wedlug Zimmermanna, wprowadzenie takiej kompetencji organu
odwolawczego budzi powazne watpliwosci zaréwno na plaszezyznie teo-
retycznej, jak i procesowej. ,Wséréd kompetencji organéw wyzszego
stopnia nalezy wymieni¢ te, ktére nalezg do tych organéw jako do
organéw odwolawczych i te, ktére maja charakter nadzorczy. Mieszanie
ich ze soba oznacza zacieranie réznic miedzy tokiem instancji a nadzo-
rem. Postgpowanie odwotawcze staje sie w takiej sytuacji odmiang po-
stepowania kontrolnego, co przeczy jego istocie i jego gléwnemu celowi.
Polaczenie 1 pomieszanie tych dwéch grup kompetencji jest réwniez

15 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2000, s. 538.

16 B, Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne..., s. 197.

17 SA/Wr 96/95, OSP 1997, nr 2, poz 201, z glosa M. Szubiakowskiego.

18 B, Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postepowania..., s. 62.
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niezrozumiale na plaszczyinie procesowej, gdyz powoduje zamazanie
granic miedzy Srodkami prawnymi nadzwyczajnymi i zwyczajnym try-
bem postepowania”l?,

Organ odwolawczy nie ma kompetencji do stwierdzenia niewaznosci
decyzji. Gdy decyzja organu I instancji jest dotknigta wadami skutkuja-
cymi jej niewaznos¢, organ II instancji moze jedynie dokonaé kasacji
z przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi wiasciwe-
mu. Dodatkowym zabezpieczeniem przed przekroczeniem granic swojej
wlasciwosci przez organ podatkowy II instancji jest art. 247 § 1, w kté-
rym ustawodawca wyraznie zastrzegl, iz mozna stwierdzi¢ niewazno$¢
wylacznie ostatecznej decyzji podatkowe;j.

W wyroku z 14 lutego 1986 r. NSA kategorycznie stwierdzit: ,Organ
administracji panstwowej rozpoznajacy odwotanie od decyzji organu I in-
stancji nie jest kompetentny do stwierdzenia niewazno$ci tej decyzji.
Rozpoznanie sprawy w trybie odwotawczym stwarza organowi II instan-
cji wszelkie mozliwosci naprawienia ewentualnych wadliwosci postepo-
wania przed organem I instancji, przy czym art. 138 kpa nie przewiduje
mozliwosci orzeczenia o niewaznosci decyzji”20.

Organ odwotawczy przekaze sprawe do ponownego rozpatrzenia wta-
$ciwemu organowi I instancji. Zatem nie zawsze organem wilasciwym
bedzie organ, ktéry podjat decyzje w I instancji. W przypadku wydania
decyzji przez organ podlegajacy wylaczeniu, organ odwolawczy przekaze
sprawe innemu organowi (innemu urzedowi skarbowemu), jezeli zas
podjat decyzje pracownik podlegajacy wylaczeniu, przekaze sprawe temu
organowi, ktéry wydal decyzje w I instancji. W sytuacji, gdy decyzja
zostala podjeta z razgcym naruszeniem prawa, przekaze sprawe¢ do po-
nownego rozpoznania i rozstrzygniecia organowi, ktéry wydal decyzje?!.

Drugi typ decyzji kasacyjnej jest zawarty w art. 233 § 2 O.p., ktéry
stanowi: ,Organ odwolawczy moze uchyli¢ w catosci decyzje organu I in-
stancji i przekazaé sprawe do ponownego rozpatrzenia przez ten organ,
jezeli rozstrzygniecie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia po-
stepowania wyjasniajacego w calosci lub znacznej czesci. Przekazujac
sprawe, organ ten moze wskaza¢d, jakie okolicznosci nalezy wziaé¢ pod
uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.”

Dopuszczalno$é wydania tego typu decyzji kasacyjnej jest ograniczo-
na przez to, ze art. 233 § 2 w zwigzku z art. 229 O.p przyjmuje jako
przestanke wydania tego typu decyzji okreslony zakres czynno$ci poste-
powania wyjasniajgcego, a mianowicie ,rozstrzygniecie sprawy wymaga

19 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 295-296. Zimmermann krytykuje takze
legislatora za to, iz postuzyl si¢ okresleniem ,naruszenie”, odniesionym do przepiséw art. 240
i art. 247 O.p.

20 III SA 1344/85, Gospodarka, Administracja Panstwowa 1987, nr 8, s. 45.

21 B, Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postepowania..., s. 63.
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uprzedniego przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego w calosci
lub znacznej czeSci”. Zatem brak bylo w istocie rozpoznania sprawy
przez organ I instancji. W takim przypadku organ odwotawczy, aby doko-
naé oceny prawidlowosci ustalenia stanu faktycznego, musialby przepro-
wadzié¢ postepowanie wyjasniajace w catosci lub w znacznej czesci, a do
tego nie jest uprawniony, nie miesci si¢ to w jego kompetencji. Naruszy-
loby to w takim przypadku zasade dwuinstancyjnosci, pozbawiajac stro-
ne prawa do dwukrotnego merytorycznego rozpoznania danej sprawy
administracyjnej22.

Organ odwolawczy ma kompetencje tylko do przeprowadzenia poste-
powania uzupelniajacego dowodowego — jesli stwierdzi, ze nie zostaly
ustalone wszystkie istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne lub zostaly
ustalone w sposéb wadliwy. W takim przypadku ,Organ odwotawczy
moze przeprowadzi¢, na zadanie strony lub z urzedu, dodatkowe poste-
powanie w celu uzupelnienia dowodéw lub zlecié przeprowadzenie tego
postepowania organowi, ktory wydatl decyzje” (art. 229 O.p.).

Wydanie decyzji kasacyjnej i przekazanie sprawy do ponownego roz-
patrzenia przez organ I instancji jest wyjatkiem od zasady merytorycz-
nego rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, a zatem niedopuszczalna
jest wykladnia rozszerzajgca?s.

Mozliwosci takiego postepowania sg zatem teoretycznie bardzo
waskie. Mimo to postepowanie podatkowe cechuje znaczne natezenie
wykorzystywania tego trybu postepowania?4. Czesto w tej samej
sprawie tego samego podmiotu dochodzi do zastosowania tej procedu-
ry wielokrotnie. Nader czesto zaskakujgce jest to, ze wymiar zobowia-
zania podatkowego zmienia si¢ w takich przypadkach i stanowi czesto
krotno$é pierwotnej decyzji (in plus, jak i in minus). Jest to dla strony
postepowania podatkowego wyjatkowo niekorzystne, gdyz przez caly
okres rozpatrywania sprawy biegna odsetki za zwloke. Z powodu ta-
kiej praktyki wazne jest, ze na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym mozna wniesé
do sadu skarge na decyzje organu odwolawczego, uchylajaca decyzje
organu I instancji 1 przekazujacg sprawe temu organowi do ponowne-
go rozpatrzenia.”2°

Opisujac kompetencje kasacyjne pojawia sie pytanie, czy organ II
instancji moze tylko uchyli¢ decyzje, nie czyniac niczego ponadto, tzn.
nie wydajac nowej decyzji, nie umarzajac postepowania ani nie przeka-
zujac sprawy do ponownego rozpatrzenia.

22 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 540.
23 Ibidem, s. 542.
24 W. Olszowy, Decyzja podatkowa, podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997, s. 153.
) 25 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja Podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2000, s. 574.
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Wedlug niektérych autoréw, zwlaszcza Z. Janowicza, ,organ odwo-
tawczy uchylajac zaskarzong decyzje w calosci lub czesci, orzeka w tym
zakresie co do istoty sprawy tylko wtedy, gdy zachodzi taka potrzeba.
Jezeli natomiast organ I instancji zaskarzong decyzja przyznal stronie
okreslone uprawnienia lub natozyl na nia okreslony obowiazek, a organ
odwotawczy uznaje, ze brak bylo podstaw prawnych lub faktycznych do
przyznania takiego uprawnienia lub nalozenia takiego obowigzku, ogra-
nicza sie w swej decyzji tylko do uchylenia zaskarzonej decyzji”26.

Odmienne stanowisko zajmuje B. Adamiak?? czy J. Zimmermann.
Wedlug Zimmermanna ,przeciwko pogladom Z. Janowicza przemawia
w pierwszym rzedzie wykladnia literalna, ktéra nie dopuszcza »samego«
uchylenia decyzji I instancji. Nalezy tam podkreslié, ze samo stowo
»uchylenie« oznacza pozbawienie mocy obowiazujacej decyzji administra-
cyjnej, czyli jej znikniecie z obiegu prawnego. Powstaje zatem stan,
w ktérym w danej sprawie nie istnieje zadna decyzja: sprawa nie jest
zalatwiona, a norma prawa materialnego zastosowana, chocby przez od-
mowe¢ skonkretyzowania stosunku prawnego. W takiej sytuacji, gdy or-
gan drugiej instancji nie skorzystal z kompetencji kasacyjnej, sprawa nie
wraca do »ponownego rozpatrzenia«. Nie jest zatem zrealizowany podsta-
wowy cel postepowania jurysdykcyjnego”?8.

Nalezy takze pamietaé¢ o uksztaltowanym juz orzecznictwie NSA,
ktérego przyktadem jest wyrok z 13 paZdziernika 1983 r., w ktérym sad
stwierdzil: ,Zgodnie z art. 138 kpa organ odwotawczy, uchylajac decyzje
organu I instancji, jest zobowigzany do okre§lenia swego stanowiska
w sprawie, co powinno nastapi¢ poprzez orzeczenie co do istoty sprawy,
umorzenie postepowania lub przekazanie sprawy do ponownego rozpa-
trzenia przez organ I instancji. Decyzja organu odwolawczego ogranicza-
jaca sie tylko do uchylenia decyzji organu administracji I instancji jest
niewazna”??,

Na mocy regulacji wprowadzajacej reforme ustrojowa do art. 233 O.p.
dodano § 3, ktory ograniczyt kompetencje merytoryczno-reformacyjne or-
ganu odwolawczego i wprowadzil kolejng podstawe do wydania decyzji
kasacyjnej. Przepis ten, majacy zastosowanie w postepowaniu przed orga-
nami samorzadu terytorialnego, przewiduje, ze w przypadku, gdy podsta-
wa materialnoprawna decyzji ma charakter uznaniowy, organ odwotawczy
uwzgledniajac odwotanie moze jedynie uchyli¢ zaskarzona decyzje®C.

26 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan,
1992, s. 325

27 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 538-539.

28 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 299-300.

29 SA/Kr 706/83, Kodeks postepowania administracyjnego..., pod red. R. Hauzera, s. 345,
poz. 35.

30 M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne —
ogdlne, podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 2000, s. 338.
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Wprowadzenie przez ustawodawce pojecia uznania administracyjne-
go w szczegotowym przepisie Ordynacji podatkowej jest krytykowane.
Przede wszystkim jest to pojecie wieloznaczne, a préby zdefiniowania
tego pojecia, ujednolicenia terminologii i wyraznego okreslenia podstaw
prawnych byly i sa podejmowane przez wielu przedstawicieli nauki pra-
wa administracyjnego3l.

Wspélczesnie podkresla sie, ze pojecie uznania jest charakterystycz-
nie i1 nierozerwalnie zwigzane z etapem ustalania konsekwencji praw-
nych okreslonego stanu faktycznego. Wedtug M. Mincera, uznanie wyste-
puje wowczas, gdy norma prawa nie determinuje tych konsekwencji
w sposob jednoznaczny, lecz pozostawia w sposéb wyrazny dokonanie
wyboru organowi administracyjnemus?,

Dokonana przez ustawodawce zmiana art. 233 O.p. powoduje cze-
Sciowe ograniczenie realizacji zasady dwuinstancyjnosci, rozumiane;j
jako mozliwosé ponownego rozpatrzenia i merytorycznego rozstrzygnie-
cia sprawy podatkowe;j.

Organ bedzie mial kompetencje merytoryczng jedynie w przypadku,
gdy utrzyma w mocy zaskarzong decyzje. Natomiast w razie uwzglednie-
nia odwolania, organ odwolawczy moze jedynie uchylié decyzje i — jak
zauwaza Zimmermann - ,w wyznaczonym tu obszarze staje sie wylacz-
nie organem kontrolnym?”.33

Celem wprowadzenia tego rozwigzania bylo zapewnienie samodziel-
nosci jednostkom samorzadu terytorialnego przy zatatwianiu spraw,
w ktérych ustawodawca zastosowal uznanie administracyjne3¢. Budzi
wiec zdziwienie ,niechlujny” sposéb, w jakim zmiany te zostaly dokona-
ne. J. Zimmermann ,bledem legislacyjnym” nazywa wprowadzenie prze-
pisu o zasadniczym znaczeniu dla calej konstrukcji podatkowego poste-
powania odwolawczego, sytuujacego nowsa, odmienng kompetencje
organéw odwolawczych ,przy okazji” zmian o zupelnie innym charakte-
rze, majacych na celu tylko podziat juz istniejacych kompetencji miedzy
organy nalezace do nowej siatki podziatu terytorialnego3®.

Postepowanie odwotawcze moze zakonczyé sie decyzja o umorzeniu
postepowania (art. 233 § 1 pkt 3). Organ odwolawczy postapi tak wtedy,
gdy bezprzedmiotowe stanie sie samo postepowanie odwolawcze, np. na
skutek cofniecia odwolania przez strone. Natomiast ,zlozenie przez stro-
ne¢ odwolania od korzystnej dla niej decyzji nie powoduje bezprzedmioto-
wosci postepowania odwotawczego [...]. Organ odwolawczy jest obowigza-
ny w takim wypadku merytorycznie ustosunkowaé sie do tresci

31 A, Korzeniowska, Odwotanie od decyzji uznaniowych, Paristwo i Prawo 2000, or 8, s. 66.
32 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruri 1983, s. 63.

33 J, Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 302.

34 M. Wierzbowski, Postepowanie administracyjne..., s. 335.

35 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 302.
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odwolania i orzec o prawidlowosci badZz nieprawidlowosci zaskarzonej
decyzji”36.

NSA zwrdcil uwage jeszcze na to, ze wykonanie przez strone decyzji
organu | instancji w czasie trwania postepowania odwotawczego nie po-
woduje bezprzedmiotowosci postepowania odwolawczego3?. Skutkiem
prawnym podjecia tego typu rozstrzygnigcia przez organ odwotawczy jest
pozostanie w obrocie prawnym, zaskarzonej w trybie odwotania, decyzji
organu I instancjis8.

Na koniec niniejszych rozwazan zgodzié¢ sie nalezy z B. Adamiak,
ktéra jeszcze przed wprowadzeniem § 3 do art. 233 O.p., oceniajac prze-
widziane przez ustawodawce rozstrzygniecia podatkowego organu odwo-
tawczego, stwierdzila, ze ,przyjety zostal model mieszany apelacyjno-
-kasacyjny, ze zdecydowang przewaga elementu kasacyjnego. Ciezkie
kwalifikowane naruszenia prawa zaréwno materialnego, jak i proceso-
wego wylgczaja wlasciwosé organu II instancji do merytorycznego roz-
strzygniecia sprawy [...]. Rozwiazanie takie stuzy z jednej strony pelnej
realizacji zasady dwuinstancyjnoéci lecz z drugiej strony prowadzi do
przewleklosci postepowania”®.

Istnieje zatem realne zagrozenie, iz ostateczne rozstrzygniecie moze
zapa$¢ w konkretnej sprawie po wielokrotnym przemierzeniu drogi mie-
dzy organami I i II instancji. Takie rozwiazanie nie sprzyja realizacji
zasady zaufania do organéw podatkowych wyrazonej w art. 121 § 1 O.p.
Strona bowiem nie jest zainteresowana samym faktem wydania w jej
sprawie decyzji przez organ odwolawczy, lecz merytorycznym rozstrzy-
gnigciem o jej prawach badz obowigzkach.

36 Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1995 r., II SA 286/94, ONSA 1996, Nr 3, poz. 130.

37 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 1999, s. 200.

38 M. Wierzbowski, Postepowanie administracyjne..., s. 194.

39 B. Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postepowania..., s. 63.



