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Wojciech Chréscielewski'

Odmiennosci odwolawczego
postepowania podatkowego
w stosunku do postepowania
administracyjnego ogdlnego

Z dniem 1 stycznia 1998 r. weszla w zycie ustawa z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa?®. Jej dziat IV , Postepowanie podatkowe”
zastapil dotychczas obowiazujace w tym postepowaniu przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®. Kwe-
stie procesowe zawarte sa takze w przepisach innych dzialéw Ordynacji
podatkowej —np. w dziale II ,Organy podatkowe i ich wltasciwos$¢”. W jed-
nym z pierwszych, a w mojej ocenie najlepszych, komentarzy do dziatu IV
Ordynagji podatkowej J. Zimmermann uznat, ze recypowano do niej bezpo-
$rednio badz tez ze zmianami dotyczacymi ,,drugorzednych detali”* znacz-
na czes$¢ przepisow Kodeksu o postepowaniu administracyjnym ogolnym.
Ponad dwudziestoletni okres obowiazywania Ordynacji podatkowej spo-
wodowal, ze z czasem przepisy obu tych aktow prawnych zaczely sie od
siebie oddala¢, przy czym nalezy uczciwie przyznac, ze w wielu kwestiach
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to w postepowaniu podatkowym wczesniej wprowadzano nowoczes$niej-
sze rozwigzania prawne, ktore nastepnie stopniowo zostawaly przyjmowa-
ne do Kodeksu postepowania administracyjnego — np. regulacja dotyczaca
ponaglenia, terminéw uptywajacych w soboty czy dochowania terminu
przez osoby przebywajace za granica, a takze mozliwo$ci odmowy wszcze-
cia postepowania, gdy z wnioskiem o jego wszczecie wystepuje podmiot
niemajacy interesu prawnego®. Zdaniem B. Brzezinskiego i W. Nykiela® na-
lezatoby jednak powrdci¢ do rozwiazania, w ktorym uregulowane w Ko-
deksie postepowania administracyjnego rozwiazania ogoélne miatyby takze
zastosowanie w postepowaniu podatkowym, a w Ordynacji podatkowej za-
mieszczone bylyby wylacznie przepisy odrebne, wynikajace ze specyfiki
spraw podatkowych. Jednak, jak si¢ wydaje, uptyw czasu zdezaktualizowat
nieco te koncepcje — dzial IV Ordynacji podatkowej obowiazuje juz 25 lat
i nie wydaje si¢ zasadne dokonywanie rewolucyjnych zmian w zakresie
procedury podatkowej, a zwlaszcza aktu prawnego, ktdry ja reguluje.

II

Postepowanie odwotawcze prowadzone na podstawie przepiséw Or-
dynagji podatkowej wykazuje obecnie znaczne odmiennosci w stosunku do
swego pierwowzoru — uregulowanego w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego. Na marginesie nadmieni¢ trzeba, ze podstawowa i najwazniejsza
réznica pomiedzy tymi postepowaniami w zakresie procedury odwotawczej
bylo przez wiele lat to, Zze ztozenie odwotania od decyzji organu podatkowe-
go nie wywolywalo skutku suspensywnego. Dopiero od 1 stycznia 2009 r.
zaskarzenie w tej formie decyzji podatkowej wstrzymuje jej wykonanie’. No-
tabene takze w okresie obowiazywania w postepowaniu podatkowym prze-
pisow Kodeksu postepowania administracyjnego — na mocy jego art. 173 § 1
— wniesienie odwotania nie wstrzymywato co do zasady wykonania zaskar-
zonej decyzji, tak samo zreszta jak miato to miejsce pod rzagdami art. 170 ust. 1
dekretu z dnia 16 maja 1946 r. o postepowaniu podatkowym?.

® Por. W. Chroéscielewski w: W. Chroscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 305.

¢ Por. B. Brzezinski, W. Nykiel, Reforma systemu podatkowego — aspekty prawne, ,Prze-
glad Podatkowy” 2003, nr 6, s. 6-7.

7 Por. art. 1 pkt 36 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 209, poz. 1318).

8 Dz.U. Nr 27, poz. 174; w tym samym dniu wydano tez dekret o zobowiazaniach
podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 173).
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Przepisy art. 13 § 1 tekstu pierwotnego Ordynacji podatkowej sytu-
owaly izby skarbowe jako organy odwotawcze od decyzji urzeddéw skarbo-
wych (pkt 2), a samorzadowe kolegia odwotawcze jako organy odwotaw-
cze od decyzji wojtow, burmistrzow (prezydentéw). W sytuacji, w ktdrej,
na podstawie przepisdow odrebnych, w pierwszej instancji decyzje wy-
dawaty izby skarbowe — organem odwotawczym byt Minister Finansow.
Pewien dysonans w tym jasnym i klarownym rozwigzaniu wywotywa-
fa, i nadal to czyni, jedynie terminologia Ordynacji podatkowej, ktorej to
przepisy jako pojeciem podstawowym postuguja si¢ okresleniem ,organ
odwotawczy”, podczas gdy w Kodeksie postepowania administracyjnego
stosowane jest okreslenie , organ wyzszego stopnia”. Co prawda art. 13
§ 4 o.p. stanowi, ze organami wyzszego stopnia sa organy odwotawcze,
ale wypadatoby zauwazy¢, ze wymieniony w art. 13 o.p. organ uzyskuje
swoje kompetencje dopiero wtedy, gdy zostanie zfozone odwotanie od de-
cyzji, natomiast organ wyzszego stopnia co do zasady moze dziatac takze
z urzedu’. Abstrahujac od tego, trzeba jednoznacznie stwierdzi¢, ze w na-
stepnych latach redakgja tego czytelnego rozwiagzania przyjetego w art. 13
o.p. ulegala ciagtemu ,poprawianiu”, aby w ostatecznym - aktualnym
— brzmieniu stanowi¢ przyklad najfatalniejszej z mozliwych, trudnej do
akceptacji legislacji. Pomieszano w tym artykule i poprzeplatano przepisy
okreslajace organy podatkowe pierwszej instancji i organy odwolawcze,
zaciemniajac jasnos¢ uregulowania, a zwrdcic trzeba uwage na fakt, ze wy-
danie decyzji przez organ niewlasciwy — stosownie do art. 247 § 1 pkt 1 o.p.
— stanowi wade niewaznosci, a wigc najciezsza z wad, ktérymi moze by¢
dotknigta decyzja podatkowa. Z blizej nieznanych powodéw wprowadzo-
no w Ordynacji podatkowej zasadg, ze od decyzji wydanej w pierwszej in-
stancji przez dyrektora izby administracji skarbowej nie przystuguje juz
odwotanie dewolutywne — do ministra badz kierownika urzedu centralne-
go, a jedynie odwotanie niedewolutywne — do tego samego organu'.

II1

W art. 128 k.p.a. przyjeto, ze odwotanie jest niesformalizowanym
$rodkiem prawnym, nie wymaga ono bowiem szczegdétowego uzasadnie-
nia, a wystarczy, zeby wynikato z niego niezadowolenie strony z wydanej

 Por. W. Chroéscielewski w: W. Chrdscielewski W. Nykiel, Postepowanie podatkowe
w swietle Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 33.

10 Por. szerzej ].P. Tarno, Zasada dwuinstancyjnosci w postepowaniu podatkowym, ,, Admi-
nistracja, Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2008, nr 3, s. 10 i nast.
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decyzji''. Zgodne zas z art. 222 o.p. odwotanie od decyzji organu podatko-
wego powinno zawiera¢ zarzuty przeciw decyzji, okreslac istote i zakres
zadania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazywac¢ dowody uza-
sadniajgce to zadanie. Trzeba rozwazy¢, jakie sa konsekwencje odmiennej
konstrukcji tych przepisow w obu aktach prawnych. W postepowaniu
administracyjnym ogdlnym sam fakt wniesienia w terminie odwotania od
decyzji przenosi na organ drugiej instancji kompetencje do ponownego roz-
poznania i rozstrzygnigcia sprawy, w ktorej wczesniej byta wydana zaskar-
zona decyzja. Oczywiscie w pierwszej kolejnosci organ odwotawczy powi-
nien zbadac¢ ewentualne zarzuty strony wobec tej decyzji (niezaleznie od
stopnia ich konkretnosci), bedace przejawem jej niezadowolenia z wydanej
decyzji, i odnies¢ sie do nich w uzasadnieniu swego rozstrzygniecia. Niekie-
dy moze by¢ to nietatwe, zwlaszcza gdy odwotanie jest lakoniczne i rzeczy-
wiscie wyraza jedynie niezadowolenie strony z decyzji. W postepowaniu
podatkowym sytuacja wyglada nieco inaczej. W przypadku niespelnienia
przez odwotanie wymogdéw okreslonych w art. 222. o.p. organ podatkowy
musi zastosowac przepis art. 169 § 1 o.p. i wezwac strone do uzupetnienia
brakéw formalnych odwotania, ktore — stosownie do art. 168 § 1 o.p. —jest
podaniem w rozumieniu Ordynacji podatkowej. Co prawda art. 169 § 4 o.p.
przewiduje w sytuagji nieuzupeknienia tych brakéw wydanie postanowie-
nia o pozostawieniu podania bez rozpoznania, na ktdére stuzy zazalenie,
ale przepisy art. 228 § 11 2 o.p. wyraznie stanowia, ze organ odwotawczy
wydaje postanowienie o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia, jezeli
nie spelnia ono warunkéw z art. 222 o.p. Postanowienie to jest ostateczne.
Podkredli¢ jednak trzeba, ze te dos¢ ostre wymogi odnoszace si¢ do odwo-
fania nie maja jednak wigkszego znaczenia dla zakresu rozpoznania spra-
wy przez organ odwolawczy. Zgodnie bowiem z zasada dwuinstancyjno-
Sci (art. 127 o.p.) organ odwotawczy musi, o ile odwotanie bedzie spetniato
wymogi formalne, rozpatrzy¢ sprawe jeszcze raz w pelnym zakresie'. Nie
mozejednak tego uczyni¢, dopokinie zostanie wniesione owo odwotanie, bo
jego decyzja dotknieta bytaby wada niewaznosci z art. 247 § 1 o.p. Tak wiec
odwolanie spelniajace wymogi art. 222 o.p. stanowi swego rodzaju impuls
umozliwiajacy organowi odwotawczemu uzyskanie wiasciwosci instancyj-
nej do rozpatrzenia sprawy. Istote tego zagadnienia dobrze oddaje wyrok
NSA z dnia 8 grudnia 2016 r. (sygn. I FSK 3399/14)", w ktérym stwierdzono:
,Przedstawienie, zgodnie z art. 222 o.p., zarzutéw przeciwko kwestiono-

' Por. B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go0. Komentarz, Warszawa 2019, s. 965-966.

12 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 9 sierpnia 1998 r.,
sygn. SA/Kr 378/88 (niepublikowany).

13 LEX nr 2175736.
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wanej decyzji, istoty i zakresu zadania bedacego przedmiotem odwotania,
wskazanie dowoddw uzasadniajacych to zadanie, jest wazne zaréwno dla
organu podatkowego, jak i dla odwotujacego sie. Funkcje i czynnosci po-
datkowego organu odwotawczego nie ograniczaja sie wprawdzie tylko do
rozpatrzenia literalnej tre$ci odwotania, jednak zawarcie w nim wymaga-
nych przez prawo elementéw sktadowych ukierunkowuje postepowanie
odwolawcze, pozwalajac skupi¢ sie na zagadnieniach i problemach dla da-
nej sprawy rzeczywiscie spornych oraz znaczacych”.

IV

W ogdlnym postepowaniu administracyjnym w przypadku wydania
w pierwszej instancji decyzji przez ministra (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4
k.p.a.) lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie przystuguje od niej od-
wotlanie, ale mozna zlozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez
ten sam organ, ktéry wydal dotychczasowq decyzje (art. 127 § 3k.p.a.)". Wy-
nika to z faktu, ze wedlug Kodeksu postepowania administracyjnego srodek
prawny o nazwie ,,odwotanie” sktada si¢ wylacznie do organu wyzszego
stopnia. Do tego wniosku stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwo-
fan. Oczywiscie przy jego rozpoznawaniu maja zastosowanie przepisy doty-
czace wylaczenia, co oznacza, ze pracownicy, ktorzy brali udziat w postepo-
waniu pierwszoinstancyjnym badz nawet z upowaznienia organu wydawali
decyzje, sa wylaczeni od udzialu w ponownym rozpoznaniu sprawy™.

Do momentu wprowadzenia zmian w 2017 r. do ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi'®, co bylo zwigzane z dokonana wtedy powazna nowelizacja Ko-
deksu postepowania administracyjnego'’, nie mialo wigkszego znaczenia,
czy organ drugiej instancji wydawal swoja decyzje w konsekwengji ztoze-
nia odwotania, czy tez wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy. Jednak
w wyniku wspomnianej nowelizacji postegpowania sagdowoadministra-
cyjnego mozna zaskarzy¢ do sadu administracyjnego decyzje, od ktorej

4 Ten $rodek prawny wprowadzono do Kodeksu postepowania administracyjnego
w wyniku nowelizacji z 1980 r.

15 Por. W. Chrdéscielewski w: Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 197-200.

16 Dz.U. Nr 153, poz. 1270, obecnie obowiazuje tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1634
—dalej p.p.s.a.

17 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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przystuguje prawo wniesienia wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy,
bez wczesniejszego ztozenia tego wniosku — art. 52 § 2 p.p.s.a. Oznacza to,
ze stronie przystuguje prawo wyboru, czy od razu zlozy skarge do sadu
na wydang w pierwszej instancji decyzje ministra albo samorzadowego
kolegium odwolawczego, czy tez wczesniej skorzysta z prawa wniesienia
takiego wniosku.

Jak si¢ wydaje, Ordynacja podatkowa, dla zaznaczenia autonomicz-
nosci swych rozwigzan w stosunku do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego w zakresie procedury, nie recypowala przedstawionego wy-
zej trybu zaskarzania decyzji w trybie wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Przepis art. 221 tekstu pierwotnego Ordynacji podatkowej sta-
nowit: ,W przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez Mini-
stra Finanséw lub przez samorzadowe kolegium odwotawcze odwotanie
od decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, stosujac odpowiednio
przepisy o postepowaniu odwotawczym”. W wyniku kilku nowelizacji
tego przepisu ma on obecnie zastosowanie do decyzji wydanych przez
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora izby administracji
skarbowej, samorzadowe kolegium odwotawcze oraz dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej'®. Niezaleznie od znacznego rozszerzenia zakresu
organow, od ktorych przystuguje prawo ztozenia owego niedewolutyw-
nego odwotania, konstrukcja tego przepisu w zwiazku z art. 52 p.p.s.a.
nie przewiduje mozliwosci wyboru przez strone, czy skorzysta z prawa
whniesienia tego odwotania, czy tez skarzy bezposrednio do sadu admi-
nistracyjnego decyzje wydang przez organy wskazane w art. 221 o.p. Nie
jestem przekonany, czy takie rdznice pomiedzy decyzjami organow ad-
ministracji publicznej wydawanymi w rezimie Kodeksu postepowania
administracyjnego i Ordynacji podatkowej sa racjonalne.

A"

W postepowaniu administracyjnym, w ktérym obowiazuje reformacyj-
ny model orzekania przez organy drugiej instancji, mozna zaobserwowac
tendengje tych organow do wydawania decyzji kasacyjnych — uchylajacych
zaskarzona decyzje i przekazujacych sprawe do ponownego rozpoznania
organowi pierwszej instancji’®. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele. Jedna

18 Por art. 1 pkt 149 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektdérych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387).

9 Por. W. Chrdéscielewski, Kasacyjny czy reformacyjny model administracyjnego postepo-
wania odwotawczego, ,Panstwo i Prawo” 2015, nr 1, s. 3 i nast.



Odmiennosci odwotawczego postepowania podatkowego. ..

z nich jest oportunizm oséb podejmujacych decyzje, inna obawa przed od-
powiedzialnoscia w przypadku wydania decyzji reformacyjnej, ktéra moze
okaza¢ si¢ nietrafna. Zrodlem jeszcze innej, a wcale nie najmniej wazkiej
przyczyny naduzywania uprawnien kasacyjnych byta uchwata Sadu Naj-
wyzszego z dnia 19 stycznia 1983 r. (sygn. III AZP 7/82%), w ktdrej uzna-
no, ze kasacyjna decyzja organu odwotawczego nie podlega zaskarzeniu
do NSA, gdyz jej charakter przesadza o tym, ze nie zostal wyczerpany tok
instangji, skoro sprawa wraca do ponownego rozpoznania. Uchwata ta spo-
tkata sie z ostra krytyka piSmiennictwa?!, co nie zmienito faktu, ze obowia-
zywata ona az do podjecia przez Sad Najwyzszy uchwaty z dnia 16 stycz-
nia 1997 r. (sygn. Il ZP 5/96%), uznajacej dopuszczalnos¢ sktadania skarg
do sagdu administracyjnego na takie decyzje. Jednak prawie czternastoletni
okres obowiazywania uchwaty z dnia 19 stycznia 1983 r. ugruntowat u or-
gandéw odwotawczych nawyk orzekania kasacyjnego nawet w tych spra-
wach, w ktorych ewidentnie powinna by¢ wydana decyzja reformatoryjna.

Ustawodawca przy okazji nowelizacji Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego z 2017 r. wprowadzil w przepisach Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi istotne zmiany w odniesieniu do zaskar-
zania do sadu tych decyzji. Nie przystuguje bowiem w stosunku do nich
skarga, ale na podstawie art. 64a p.p.s.a. mozna wnie$¢ srodek prawny
w postaci ,,sprzeciwu od decyzji”, do ktorego stosuje sie w kwestiach ina-
czej nieuregulowanych w tym prawie przepisy o skardze. Sprzeciw nalezy
wnie$¢ w terminie czternastu dni od dnia doreczenia decyzji, za posrednic-
twem organu, ktory wydal decyzje kasacyjna (art. 64c§1i2 p.p.s.a.). Organ
ten powinien przesta¢ sprzeciw sadowi w terminie czternastu dni od jego
otrzymania, o ile w tym czasie nie dokona autoweryfikacji swej decyzji. Sad
powinien rozpoznac sprzeciw w terminie trzydziestu dni od dnia jego wpty-
wu, przy czym przedmiotem jego badania jest wylacznie kwestia, czy organ
odwolawczy nie naruszyt przestanek wydania decyzji kasacyjnych okreslo-
nychwart. 138 § 2 k.p.a. (art. 64d § 1i art. 64e p.p.s.a.). W przypadku, w kto-
rym sad uwzgledni sprzeciw, wtedy uchyla decyzje kasacyjna w catosci,
a ponadto moze orzec o nalozeniu na organ administracji grzywny w wy-
sokosci do dziesieciokrotnego przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
obowiazujacego w gospodarce narodowej w poprzednim roku (art. 151a §1
iart. 154 § 6 p.p.s.a.). Notabene mozna zauwazy¢, ze sady administracyjne

2 OSNCP 1983, nr 9, poz. 1.

2 Por. glosy do tej uchwaty: W. Dawidowicz, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego
z 19 stycznia 1983 r., III AZP 7/82, Panstwo i Prawo” 1984, nr 2, s. 135 i nast.; Z. Janowicz,
Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z 19 stycznia 1983 r., Ill AZP 7/82, ,Paiistwo i Prawo”
1984, nr 2, s. 139 i nast.; J.P. Tarno, W kwestii zaskarzalnosci decyzji kasacyjnych do Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, , Panistwo i Prawo” 1987, nr 3, s. 89 i nast.

2 OSNP 1997, nr 15, poz. 262.
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bardzo rzadko korzystaja z tego uprawnienia, a jezeli juz, to wymierzaja te
grzywny w bardzo niskiej wysokosci®. Od takiego wyroku nie przystuguje
skarga kasacyjna, lecz na zamieszczone w nim postanowienie o natozeniu
grzywny stuzy zazalenie (art. 151a § 3 p.p.s.a.). Od wyroku oddalajacego
sprzeciw skarga kasacyjna stuzy, ale powinna by¢ rozpoznana przez NSA
w terminie 30 dni od dnia jej wplywu (art. 182 p.p.s.a.).

Warto mie¢ na uwadze to, ze terminy rozpoznawania spraw przez sady
administracyjne nie sg zbyt krotkie. Wojewddzkie sady administracyjne
zalatwiaja w terminie do 6 miesiecy 74,8% skarg, natomiast Naczelny Sad
Administracyjny w terminie do 2 lat od dnia wptywu zatatwia 69,15% skarg
kasacyjnych?. Tak wiec wprowadzona w stosunku do decyzji kasacyjnych
wydawanych w postepowaniu administracyjnym ogolnym instytucja ,sprze-
ciwu” zdecydowanie przyspiesza zatatwienie sprawy administracyjne;j.

To przypomnienie rozwiazan zawartych w przepisach Prawa o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ktore maja przeciwdziatac
nadmiernemu wydawaniu decyzji kasacyjnych, pozwala zwroci¢ uwa-
ge na fakt, ze ze szkoda dla sprawnosci i szybkosci postepowania podat-
kowego wskazane rozwiagzania odnoszace si¢ do sprzeciwu nie maja za-
stosowania do kasacyjnych decyzji organéw podatkowych wydawanych
na podstawie art. 233 § 2 o.p.

VI

Ostatnia ze znaczacych réznic w zakresie postepowania odwolaw-
czego pomiedzy postepowaniem administracyjnym ogolnym a poste-
powaniem podatkowym jest uprawnienie samorzadowych kolegiow
odwotawczych do wydawania decyzji reformacyjnych w postepowaniu
drugoinstancyjnym.

W latach 1999-2003 obowiazywal w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego art. 138 § 3, ktory stanowit: ,W sprawach nalezacych do
wlasciwosci organdw jednostek samorzadu terytorialnego organ odwo-
tawczy uprawniony jest do wydania decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej
sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie po-
zostawiajq sposobu jej rozstrzygniecia uznaniu organu samorzadowego.

2 Por. np. postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku
z dnia 16 stycznia 2020 r., sygn. II SO/Bk 31/19, CBOSA.

# Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnoéci sqdow administracyjnych
w 2022, Warszawa, marzec 2023, s. 14 i 18, http://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.
php (dostep: 27.09.2023).
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W pozostalych przypadkach organ odwotawczy, uwzgledniajac odwota-
nie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji i przekazania sprawy
do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji”*. Przepis ten
zostal poddany w literaturze bardzo ostrej krytyce jako podwazajacy re-
formacyjny charakter postepowania odwotawczego®. Z tego powodu zo-
stal on z dniem 1 stycznia 2004 r. uchylony.

Analogiczne rozwigzanie obowigzywalo w postepowaniu podatko-
wym, gdyz z dniem 1 stycznia 1999 r. dodano do Ordynacji podatkowej
art. 233 § 3%, zblizony swa trescia do art. 138 § 3 k.p.a. Po kilku zmianach
redakcyjnych ten przepis Ordynacji podatkowej nadal obowiazuje i sta-
nowi: ,,Samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest do wydania
decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przy-
padku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej rozstrzygniecia
uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji. W pozostatych przy-
padkach samorzadowe kolegium odwolawcze, uwzgledniajac odwota-
nie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji”*. Cytowany przepis
zostal co prawda skreslony jednoczesnie z art. 138 § 3 k.p.a. przez art. 53
pkt 2 ustawy przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych i ustawe Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi, ale przed uptywem utraty mocy obowiazujacej przez ten
przepis ustawodawca nadat nowe brzmienie catemu artykutowi 233 o.p.,
modyfikujac przede wszystkim jego § 1 pkt 2b*. Nie zmienia to faktu, iz
zastosowano rozwiazanie legislacyjne — sui generis — wybieg, dzieki
ktéremu § 3 art. 233 nadal obowiazuje.

% Dodano go do Kodeksu postepowania administracyjnego na podstawie art. 2
pkt 24 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdro-
zeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126), a skre$lono na podstawie
art. 4 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnym (Dz.U. Nr 152, poz. 1271).

% Por. np. L. Zukowski w: R. Sawuta, L. Zukowski, Postepowanie administracyjne, eg-
zekucyjne oraz postepowanie przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym, Przemysl 1999, s. 160—
161; B. Adamiak, Wplyw koncepcji ustrojowych na instytucje procesowego prawa administracyj-
nego, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszéw 2001, s. 19.

¥ Na mocy art. 142 pkt 14 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw
okreslajacych kompetencje organdéw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustro-
jowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668).

% To zadziwiajace rozwiagzanie legislacyjne bylo przedmiotem szczegdétowej analizy
w opracowaniu W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Procedura administracyjna a zasady
poprawnej legislacji, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i ma-
teriaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 106-109.

» Por. art. 1 pkt 159 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387).
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Mozna zastanawiac sie, czy konstrukcja przyjeta w Ordynacji podat-
kowej — uniemozliwiajgca samorzadowemu kolegium odwotawczemu
wydawanie decyzji reformacyjnych w sprawach pozostawionych uznaniu
administracyjnemu — nie jest bardziej trafna niz ta przyjeta w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Kolegia te, ktérych skfad jest powo-
tywany przez Prezesa Rady Ministréw, a jednocze$nie maja one status
panstwowych jednostek budzetowych, sa de facto organami administracji
rzadowej. Wylaczenie mozliwosci dokonywania zmian decyzji podatko-
wych wydawanych przez samorzadowe organy podatkowe chroni w ten
sposob samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

VII

Zaprezentowane wyzej rozwazania dobitnie wskazuja, ze oba poste-
powania — postepowanie administracyjne ogélne (uregulowane w Kodek-
sie postepowania administracyjnego) i postepowanie podatkowe (unor-
mowane w przepisach Ordynacji podatkowej) — zaczynaja sie od siebie
coraz bardziej oddala¢. Nie jestem przekonany, czy jest to trend pozytyw-
ny, tym bardziej ze w przypadku niewykonania w sposéb dobrowolny
obowiazkow wnikajacych z decyzji podatkowych organy podatkowe mu-
sza wszczad i prowadzi¢ postepowanie egzekucyjne na podstawie ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
qji**. Zgodnie za$ z art. 18 tej ustawy, o ile jej przepisy nie stanowia inaczej,
w postepowaniu tym — a wiec w postepowaniu egzekucyjnym — stosuje sie
odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, ktore-
go przeciez organy podatkowe w swym orzecznictwie nie stosuja.
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Streszczenie

Przez 17 lat, poczawszy od 1981 r., postepowanie podatkowe prowadzone byto na pod-
stawie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. Wejscie w zycie z dniem
1 wrzesnia 1981 r. Ordynacji podatkowej zburzylo ten ujednolicony model postepowania
prowadzonego przez organy administracji publicznej, do ktdérych zalicza si¢ takze orga-
ny podatkowe. Jednak do Ordynacji podatkowej przejeto znaczng czeé¢ przepiséw Ko-
deksu o postepowaniu administracyjnym ogdélnym. Z biegiem czasu, w wyniku licznych,
a jednoczesnie odrebnych nowelizacji tych dwoch kluczowych dla organdéw administracji
aktéw prawnych, regulacje w nich zawarte zaczety sie od siebie oddala¢. Niejednokrot-
nie to wprowadzone do Ordynacji podatkowej rozwigzania procesowe byly nastepnie
kopiowane do Kodeksu postepowania administracyjnego. Jednak nowelizacja kodeksu
z 2017 r. i zwigzana z nig zmiana przepisow Prawa o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi spowodowaty, ze w zakresie postepowania odwolawczego pomiedzy dwie-
ma ,blizniaczymi” regulacjami pojawity sie znaczace réznice. Przedmiotem opracowania
jest wiasnie analiza réznic pomiedzy tymi unormowaniami. Autor wykazuje, Ze obie re-
gulacje zaczynaja sie od siebie coraz bardziej oddala¢. Ponad 26-letni okres obowigzywa-
nia Ordynacji podatkowej prowadzi do wniosku, ze powrdt do rozwigzania, w ktérym
zamieszczone bytyby w niej wylacznie przepisy szczegdlne postepowania podatkowego,
a w pozostalym zakresie stosowano by przepisy Kodeksu postepowania administracyjne-
g0, jest mato realny.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne ogdlne, postepowanie podatkowe, wy-
mogi formalne odwotania, skutki wniesienia odwotania, odwotanie dewolutywne i od-
wotanie niedewolutywne, naduzywanie decyzji kasacyjnych w praktyce funkcjonowania
organdéw odwolawczych, samorzadowe kolegia odwotawcze a decyzje reformacyjne





