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Odwolanie niedewolutywne jako polsrodek
w realizacji zasady dwuinstancyjnego post¢powania

Streszczenie

Odwotanie niedewolutywne jest konstrukcja prawng budzaca watpliwosci doktryny od lat. Nie
mniej jednak tendencja, jaka da si¢ zaobserwowac jest rozszerzanie funkcjonowania tejze konstruk-
cji w polskim porzadku prawnym. Nalezy ciagle na nowo podejmowac dyspute dotyczaca tego
rozwigzania, by w efekcie doprowadzi¢ do ograniczenia jej obecnosci w polskim prawie. Waznym
jest podejmowanie walki o peing realizacj¢ praw czlowieka i obywatela w prawie podatkowym.
Prawo nie moze bowiem postugiwac si¢ potsrodkami, a juz szczegdlnie prawo podatkowe w tak
duzym stopniu ksztattujace Zycie kazdego obywatela. Niniejszy artykut usystematyzuje argumenty
zardwno juz wypowiedziane przez doktryne i praktykow jaki przedstawi spojrzenie autora na oma-
wiany problem.

Stowa kluczowe: odwotanie niedewolutywne, prawo podatkowe, administracja podatkowa, za-
sada dwuinstancyjnego postepowania, teoria opodatkowania.

Wstep

Zagadnienie odwotania niedewolutywnego z art. 221 Ordynacji podatkowe'
jest czesto poruszane przez literature®. Biorac jednak pod uwage, ze owa kon-

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 900,
ze zm.

Np. J.P. Tarno, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania w postepowaniu podatkowym, ,, Admi-
nistracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2008, nr 3, s. 5-25; Z. Kmieciak, Konstytucyjne pod-
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strukcja prawna mimo uptywu lat ciggle funkcjonuje w polskim obiegu prawnym
— warto wznawia¢ dyskusje na jej temat i ciagle ponawia¢ postulat o jej ograni-
czenie, a ostatecznie wyeliminowanie. Zagadnienie to zastuguje na odrgbne opra-
cowania, z racji rangi watpliwosci, jakie budzi. Nalezy wyrazi¢ poparcie dla tej
czesci doktryny, ktora negatywnie ocenia instytucj¢ odwotania niedewolutyw-
nego. Konstrukcje te mozna bowiem nazywac ,,potsrodkiem” w realizacji zasady
dwuinstancyjnego postepowania. Argumenty wybranych przeciwnikdéw tegoz
rozwiazania zostang usystematyzowane i opisane celem podjecia proby przeko-
nania zwolennikow instytucji odwotania niedewolutywnego do zrewidowania ich
pogladow. Oczywiscie w niniejszym artykule znajdg si¢ zarowno argumenty
nowe, jak rowniez ,,nowe spojrzenie” na argumenty juz wypowiedziane.

Nalezy rozpoczaé od analizy og6lnej zasady dwuinstancyjnosci, by zrozu-
miec jej istote i wage dla postgpowania podatkowego. Wreszcie niniejszy artykut
uporzadkuje argumenty swiadczacych na niekorzys¢ komentowanego rozwiaza-
nia. Zabieranie glosu w tej naukowej dyspucie jest niezmiernie waznym punktem
staran o poprawe jakosci funkcjonowania prawa podatkowego w Polsce.

1. Zasada dwuinstancyjnego postepowania

Artykut 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® wprowadza do polskiego
systemu prawnego zasad¢ dwuinstancyjnego postgpowania. Zgodnie z jego
brzmieniem ,,kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wyda-
nych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okre$la
ustawa™. Ksztaltowanie sie prawa do odwolania i zasady dwuinstancyjnego po-
stepowania na gruncie polskiego prawa doktadnie i szeroko omawia Zbigniew
Kmieciak®. Do niniejszej zasady odnosi si¢ rowniez bezposrednio art. 176 ust. 1
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze ,,postegpowanie sgdowe jest co najmniej dwu-
instancyjne”®. Nalezy rowniez przytoczy¢ odpowiednie przepisy prawodawstwa
migdzynarodowego w tym zakresie, m. in. art. 13 Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka wprowadza tzw. ,,prawo do skutecznego $rodka odwotawczego™. Za-
gadnienia dwuinstancyjnego postgpowania nie pomija roOwniez ustawodawca
unijny, wskazujgc w art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ze

stawy prawa do odwolania w postgpowaniu administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2015, nr 2, s. 7-20.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz.
483, ze zm.

Zob. art. 78 Konstytucji RP.

Zob. szerzej: Z. Kmieciak, Konstytucyjne podstawy ...

Zob. art. 176 ust. 1 Konstytucji RP.

Zob. art. 13 Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, spo-
rzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastgpnie Protokotami Nr 3, 5 i 8 oraz
uzupehionej Protokotem Nr 2, Dz. U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.

IS NV N
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,»kazdy, kogo prawa i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaty naru-
szone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z wa-
runkami przewidzianymi w niniejszym artykule™®. Wartg zauwazenia roznica
w przypadku tej regulacji jest pomini¢cie przez Kartg zaskarzania decyzji do or-
ganow administracyjnych lub innych organéw pozasgdowych’.

Doktryna zauwaza, ze rzadko$cia jest wpisywanie zasady dwuinstancyjnego
postepowania do aktow rangi konstytucyjnej w innych panstwach!®. W zwigzku
z wyrazeniem tejze zasady expressis verbis w Konstytucji RP, mozna wniosko-
wac, ze racjonalny ustawodawca chciat podkresli¢ jej szczegdlne znaczenie.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z poczatku XXI w. byla owa za-
sada okre$lana jedynie ,.komponentem prawa do sagdu”!! lub tez, ze ,,prawo do
zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji nie jest samoist-
nym prawem konstytucyjnym, ale jednym ze srodkéw ochrony tych praw (i wol-
nosci)”'?. Mimo to jak zauwaza Lech Garlicki ,,zarowno sposéb sformutowania
art. 78, jak i miejsce tego przepisu w systematyce konstytucyjnej nie pozosta-
wiajg watpliwo$ci, ze wyraza on samoistne prawo podmiotowe”!'?. Wspolczesnie
rowniez Trybunat Konstytucyjny podkresla to, ze art. 78 rzeczywiscie takowe
prawo ustanawia'*. Wida¢ wigc tutaj pewnego rodzaju ewolucje pogladow Try-
bunatu. Mozna ja okresli¢ jako wzmocnienie roli zasady dwuinstancyjnego po-
stepowania, jej uwidocznienie i podkreslenie jej samodzielnosci.

Kodeks postepowania administracyjnego'® potwierdza te zasade dla postepo-
wanh administracyjnych!®. Warto podkresli¢ pewne kwestie. Po pierwsze, zgodnie
zaréwno z pogladem przedstawicieli doktryny (w tym jednego ze wspotautorow
Kodeksu postepowania administracyjnego), jak i orzecznictwa administracyj-
nego — naruszenie zasady dwuinstancyjno$ci stanowi razgce naruszenie prawa'’.

Zob. art 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 26 pazdziernika 2012 r., Dz. U.

UE C 22012 r. 326/391.

®  Por. L. Garlicki, K. Wojtyczek, Art. 78, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospo-

litej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II, Wyd. Sejmowe 2016 [dostgp: 30.08.2019] sip.lex.pl

Por. ibidem.

11 P 8/04 — Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 pazdziernika 2004 r. LEX nr 127306
[dostep: 30.08.2019] sip.lex.pl

12 SK 41/04 — Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 listopada 2006 r. LEX nr 231213
[dostep: 30.08.2019] sip.lex.pl

13 Zob. L. Garlicki, K. Wojtyczek, Art. 78, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...

14 Zob. SK 26/07 — Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca 2009 r., LEX nr

515582 [dostep: 30.08.2019] sip.lex.pl; lub SK 17/17 — Dwuinstancyjne postgpowanie; prawo

do sqdu. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 listopada 2018 r., LEX nr 2575429 [do-

step: 30.08.2019] sip.lex.pl.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U.

z 2018 1., poz. 2096, ze zm.

Zob. art. 15 Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Por. Z. Janowicz, Art. 15, [w:] Z. Janowicz, Komentarz do Kodeksu postgpowania administra-

cyjnego, [w:] Z. Janowicz Kodeks postgpowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sqdzie



70 Pawel SZECOWKA

Po drugie wskazuje sie, ze istota dwuinstancyjnego postepowania jest ,,dwu-
krotne merytoryczne rozstrzygnigcie tej samej sprawy przez dwa rdzne organy
administracji”'®. Po trzecie, analogicznie do komentarzy doktryny do art. 78 Kon-
stytucji RP, rowniez w komentarzach do art. 15 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, podkresla si¢ iz niniejsza zasada nie jest jedynie elementem jakiej$
wigkszej catosci. Podkresla si¢ zatem jej samodzielnos$¢ i odrebnosé!®.

Omawiana zasada zostata r6wniez ujeta w ustawie Ordynacja podatkowa (da-
lej zamiennie: Ordynacja) w artykule 127, Nie ulega watpliwosci iz postepowa-
nie podatkowe jako szczego6lne postgpowanie administracyjne rowniez musi rea-
lizowa¢ konstytucyjne gwarancje praw jednostki. Prawo do dwukrotnego rozpa-
trzenia sprawy jest szczegolnie wazne w postepowaniach podatkowych, ktore
przeciez w duzym stopniu wptywaja na zycie obywateli. Podkresla sig, ze kom-
petencja organu odwotawczego w postepowaniu podatkowym nie moze by¢ je-
dynie okreslenie wysokosci naleznosci podatkowej, organ odwolawczy jest bo-
wiem zobowigzany do rozpatrzenia sprawy w jej catoksztalcie, biorac rowniez
pod uwage dowody, ktorymi nie dysponowal organ I instancji?!.

Na podstawie przytoczonych przepiséw stwierdzi¢ nalezy, ze powyzsza za-
sada konstytucyjna dotyczy zarowno postepowan sadowych, jak i administracyj-
nych i sgdowoadministracyjnych?>. A skoro dotyczy postepowan administracyj-
nych, to i podatkowych, co wynika po pierwsze z bezposredniej analizy art. 78
Konstytucji oraz ze wskazanej powyzej literalnej obecnosci tej zasady w ustawie
Ordynacja podatkowa. Reasumujac, zasada dwuinstancyjnego postepowania jest
jedng z fundamentalnych zasad gwarantujacych ochrone¢ praw cztowieka i obywa-
tela. Kazdy szczebel ustawodawstwa podkresla jej znaczenie — prawo miedzynaro-
dowe, europejskie, Konstytucja, prawo administracyjne i wreszcie podatkowe.

2. Zasada dewolutywnosci

Z powyzszych rozwazan wynika, ze istota zasady dwuinstancyjnego poste-
powania jest niejako dwucztonowa. Po pierwsze, obywatel ma prawo do dwu-

Administracyjnym. Komentarz, Wyd. Praw. PWN 1996 [dostep: 3.09.2019] sip.lex.pl; P.M. Przybysz,
Art. 15, [w:] P.M. Przybysz, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,
LEX/el. 2019 [dostep: 3.09.2019] sip.lex.pl; II SA 1198/88 — Wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 10 kwietnia 1989 r. LEX nr 10060 [dostep: 3.09.2019] sip.lex.pl.
18 P.M. Przybysz, Art 15, [w:] P.M. Przybysz, Kodeks ...
Por. G. Laszczyca, Art. 15, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz. Tom 1. Komentarz do art. 1-103, wyd. Il1I, LEX 2010 [dostgp:
3.09.2019] sip.lex.pl.
Zob. art. 127 Ordynacji podatkowe;.
Szerzej: S. Presnarowicz, Art. 127, [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz aktu-
alizowany, LEX/ el. 2019 [dostep: 3.09.2019] sip.lex.pl.
Por. M. Haczkowska, Art. 78, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, LexisNexis 2014 [dostep: 30.08.2019] sip.lex.pl.
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krotnego rozpatrzenia tej samej sprawy, a po drugie powinny tego dokonywac
dwa rézne organy?. Prawo do dwukrotnego merytorycznego rozpatrzenia sprawy
oznacza dwukrotne catkowite rozpoznanie i przeanalizowanie dowodow, argu-
mentow, roszczen obywatela oraz wydanie rozstrzygnigcia na ich podstawie — po
oczywistym uwzglednieniu litery prawa. W drugim aspekcie dwuinstancyjnosci
istotnym jest przesunigcie kompetencji ponownego rozstrzygania na organ wyz-
szej instancji**. Nalezy glebiej pochyli¢ si¢ nad znaczeniem termindw ,,instancja”
oraz ,,dwuinstancyjno$¢”. Instancja jest ,.kazdy ze stopni rozcztonkowanego apa-
ratu panstwa lub $cislej: organy réznych stopni. W tym najprostszym znaczeniu
instancja to kazdy organ, ktory jest wkomponowany w struktur¢ administracji:
podlega w jaki$ sposob organowi wyzszemu lub jest organem nadrzednym nad
innym organem”?.

Podobnie wskazuja Barbara Adamiak i Janusz Borkowski podkreslajac, ze
dwukrotne merytoryczne rozpatrzenie sprawy jest elementem najwazniejszym
zasady dwuinstancyjno$ci, nie mniej jednak zauwazaja jednoznacznie, ze zasada
jest wnoszenie odwotania do organu wyzszego rzedu (instancji), wyjatki nato-
miast mogg by¢ wprowadzane, ale tylko drogg ustawowa?®. Niestety, orzecznic-
two wspolczesne co do zasady podkresla juz tylko konieczno$¢ dwukrotnego roz-
patrzenia sprawy, nie podkre$lajgc konieczno$ci wystgpienia dwoch organow?’.
Co wigcej, istniejg publikacje poswigcone podkreslaniu roli zasady dwuinstan-
cyjnosci, jednakze w ich tresci zbyt mato uwagi zdaje si¢ by¢ poswigconej zasa-
dzie dewolutywnosci?®. Waznym jest rowniez pojecie administracyjnego toku in-
stancji, ktory to mozna ujmowac ,,jako przej$cie sprawy administracyjnej przez
instancje administracyjne z inicjatywy strony dla realizacji kompleksowego celu,
ktérym nie jest tylko kontrola wydanej juz decyzji administracyjnej, ale przede
wszystkim ochrona interesu strony”?.

Powyzej zdefiniowane pojecia uzupetniajg si¢ wzajemnie. Reasumujac,
zgodnie z powyzej zaprezentowanymi pogladami doktryny, by moéwié¢ o dwuin-

23 Por. P. M. Przybysz, Art 15, [w:] P.M. Przybysz, Kodeks...

24 Por. R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa
2014, s. 155.

J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Wyd. UJ, Krakow 1986, s. 11.

Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2015, s. 40.

Np. II SA/Ed 123/19 — Istota administracyjnego toku instancji. Wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 3 kwietnia 2019 r., LEX nr 2655614 [dostep: 5.09.2019]
sip.lex.pl; lub IT SA/Bd 69/19 — Istota administracyjnego toku instancji. Wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 4 czerwca 2019 r., LEX nr 2696238 [dostep:
5.09.2019] sip.lex.pl.

Zob. A. Rotkiewicz, Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2011, nr 13, s. 333-341.

M. Oles, Administracyjny tok instancji, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa admini-
stracyjnego. Tom I, WKP 2017 [dostep: 5.09.2019] sip.lex.pl.
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stancyjnosci jest wiec niezbedne nie tylko formalne istnienie réoznych instancji,
ale to proces przejs$cia kompetencji orzeczniczych w danej sprawie decyduje o jej
zaistnieniu. Dopiero wtedy mozna méwi¢ o wystgpieniu tzw. administracyjnego
toku instancji. Kazda sytuacja, w ktorej weryfikacja decyzji administracyjnej do-
konywana jest w innym trybie (nawet wprowadzona droga ustawowg) — jest wy-
jatkiem od zasady dwuinstancyjnosci, a zasada dwuinstancyjnosci wydaje si¢ nie
by¢ w petni realizowana. Mozna wtedy mowi¢ np. o wystgpieniu tzw. jednoin-
stancyjnego postepowania administracyjnego™.

Caloksztalt powyzszych rozwazan prowadzi do drugiego ze wskazanych ele-
mentow zasady dwuinstancyjnosci, czyli zasady rozpatrywania srodkow odwo-
tawczych przez organ wyzszej instancji w stosunku do tego, ktéry orzekal
w pierwszej instancji — okreslane jest to wlasnie mianem zasady dewolutywnosci.
Analogicznie, srodek odwotawczy, ktory jest rozpatrywany przez ten sam organ,
ktéry orzekal w pierwszej instancji jest Srodkiem niedewolutywnym. Na gruncie
prawa podatkowego srodkiem odwolawczym o charakterze niedewolutywnym
jest odwotanie.

Jak wskazano w paragrafie drugim, na grunt prawa podatkowego bezposred-
nio zasad¢ dwuinstancyjno$ci wprowadza art. 127 Ordynacji. Zwyczajnymi $rod-
kami zaskarzenia w prawie podatkowym sa zazalenie i odwotanie, odwotanie
przystuguje od decyzji, a zazalenie na postanowienie®'. Wyjatek od zasady dwu-
instancyjnos$ci wprowadza art. 221 § 1 Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktorym
»W przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez Szefa Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej, dyrektora izby administracji skarbowej lub przez samo-
rzagdowe kolegium odwolawcze odwotanie od decyzji rozpatruje ten sam organ
podatkowy, stosujac odpowiednio przepisy o postepowaniu odwolawczym”. Po-
WyZszy przepis sanuje zatem instytucje odwotania niedewolutywnego.

3. Argumentacja przeciwko odwolaniu niedewolutywnemu

Instytucja odwotania niedewolutywnego jest konstrukcja prawna budzaca
watpliwo$ci. Podnosi¢ mozna szereg argumentow przeciwko jej funkcjonowaniu
w obiegu prawnym. Juz w 2008 r. pojawialy si¢ publikacje wyrazajgce sprzeciw
wobec deprecjacji znaczenia zasady dwuinstancyjnosci postgpowania®?. Z upty-
wem lat sytuacja jednak nie ulegla poprawie pomimo, iz zmienito si¢ brzmienie
niektorych przepisow krytykowanych przez m.in. Jana Pawta Tarno. Opierajac
si¢ na najwazniejszych przykladach zostanie teraz przedstawiona argumentacja

30 Por. A. Kurzawa, Jednoinstancyjne postgpowanie administracyjne, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2018, nr 10, s. 57-65.

31 Zob. A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Wolters Kluwer, Warszawa
2016, s. 556.

32 Zob.: J.P. Tarno, Zasada...
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przeciwko odwotaniu niedewolutywnemu. Dotychczasowa argumentacja dok-
tryny zostanie uzupelniona i poszerzona przemysleniami autora.

a) Watpliwos¢ realizacji zasady rangi konstytucyjnej

Zardéwno ustawodawstwo migdzynarodowe, jak i krajowe wielokrotnie pod-
kres§la wage zasady dwuinstancyjnego postepowania. Jezeli w obiegu prawnym
istnieje konstrukcja, ktorej zadaniem jest realizacja zasady konstytucyjnej, a nie
czyni ona tego — to znaczy, ze zasadnos$¢ jej funkcjonowania nalezy poddac¢ pod
watpliwo$¢. Tym bardziej, ze owa zasada ustanawia wazne prawo obywatelskie,
ktore jest istotnym elementem dochodzenia wiasnych praw przed organami pu-
blicznymi. Katalog zasad konstytucyjnych jest katalogiem relatywnie waskim,
w zwigzku z tym w celu realizacji zasad wpisanych w ten najwyzszy akt prawny
w Polsce, powinny by¢ wprowadzane do obiegu konstrukcje prawne nie budzace
watpliwos$ci. Brak dewolutywnosci w srodkach odwotawczych budzi kontrower-
sje od lat. Dysputy te nie ustaly — to wydaje si¢ jednoznacznie przemawiaé za
ponownym rozwazeniem tej konstrukc;ji.

b) Przewaga dewolutywnosci nad niedewolutywnoscia; rekompensata
braku dewolutywnoSci

Wskazuje sig, ze stanem pozadanym jest rozpatrywanie odwotan przez or-
gany wyzszego rzedu®’. W zwigzku z tym stosowanie wyjatkow jest co do zasady
sytuacja niepozadang. Wprowadzanie wyjatkow od tak waznych zasad gwaran-
tujacych odpowiedni stopien realizacji praw cztowieka i obywatela mozna scha-
rakteryzowac jako wprowadzanie pot§rodkow lub inaczej obejscie tychze zasad.
Potsrodkiem jest wiec odwotanie typu niedewolutywnego, bowiem znana jest
znacznie lepsza procedura, ktéra w wiekszym stopniu odpowiada sprawiedliwo-
$ci proceduralnej, ktorej gwarantem jest zasada dwuinstancyjnosci. W tym zakre-
sie mato przekonujacym zdaje si¢ by¢ usprawiedliwianie przez Trybunat Konsty-
tucyjny niniejszego rozwigzania. Stwierdza on bowiem, ze ,,brak cechy dewolu-
tywno$ci (w wymiarze personalnym lub organizacyjnym) srodka zaskarzenia
w postgpowaniu administracyjnym nie przesadza automatycznie o niekonstytu-
cyjnosci takiego rozwigzania, jezeli brak ten jest zrownowazony gwarancjami
procesowymi chronigcymi podmiot, o ktorego prawach i wolnos$ciach rozstrzyga
sie w tymze postepowaniu’*. Ponadto stanowisko to jest nieostre, nie wiadomo
bowiem o jakim rownowazeniu Trybunat méwi. Owo ,,réwnowazenie” jest po-
nadto niezdefiniowane. Zostalo jedynie ogélnikowo wskazane, jakie standardy

33 Zob. L. Garlicki, K. Wojtyczek, Art. 78, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja...,
K 36/09 — Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2012 r. LEX nr 1102085 [do-
step: 6.09.2019-] sip.lex.pl; J. P. Tarno, Zasada...

34 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 2011 r., SK 3/11, LEX nr 1085775 [dostep:
6.09.2019] sip.lex.pl.
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powinno takowe réwnowazenie spetnia¢. Dalej, biorac pod uwage, ze Trybunat
wskazuje konieczno$¢ rekompensowania braku cechy dewolutywnosci §rodka
odwotawczego, mozna stwierdzi¢, ze jednoczesnie Trybunal podkresla, ze ta-
kowe rozwigzanie jest zle, a co najmniej gorsze od innego znanego — czyli odwo-
fania dewolutywnego. Powstaje wiec pytanie, dlaczego nie zostaja podjete stara-
nia o wyeliminowanie takiej konstrukcji i dlaczego znajduje ona usprawiedliwie-
nie w orzecznictwie (i to konstytucyjnym)?

¢) Odwolanie, a wniosek 0 ponowne rozpatrzenie sprawy

J.P. Tarno twierdzi, ze $rodek z art. 221 Ordynacji podatkowej nie jest
w ogole odwotaniem, nazywa go wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy>.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym stanowiskiem w tym zakresie, ze rzeczywiscie kon-
strukcja ta zdecydowanie bardziej przypomina wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy niz klasyczne odwotanie. By¢ moze jednak ustawodawca miat jakis cel
stosujac taki zabieg jezykowy. Rowniez inny z zarzutéw J.P. Tarno dotyczacy
samego przepisu zdaje si¢ by¢ trafny, a mianowicie taki, ze stosowanie ,,0dpo-
wiednio” przepisow ustawy dotyczgcych postepowania odwotawczego® na pewno
nie umozliwi stosowania wszystkich?’. Z tego wynika, ze standard postepowania
odwotawczego ucierpi. W tym momencie pojawia si¢ pytanie — czy zostaje to jak-
kolwiek zrekompensowane obywatelowi? Na to pytanie praktycy odpowiadaja, ze
nie®®. A przeciez prawo do dwuinstancyjnego postepowania ma chroni¢ obywatela,
ma mu dawa¢ proceduralng gwarancje¢ sprawiedliwego postepowania.

d) Rodzaj srodka odwolawczego — niedbalo$¢ legislacyjna?

W kontekscie powyzszego argumentu nalezatoby zada¢ jeszcze jedno pyta-
nie. Podnosi si¢ koniecznos¢ doktadania wszelkich staran w celu utrzymywania
odpowiedniego poziomu i jakosci legislacji podatkowej. Stosowanie poje¢, ktore
sg nieostre badz stosowanie ich w sposob budzacy watpliwosci doktryny — mozna
scharakteryzowac jako pewnego rodzaju niedbato$¢ wladzy ustawodawczej. An-
drzej Gomutowicz podkresla, ze proces tworzenia prawa podatkowego jest pro-
cesem politycznym® i nalezy si¢ z tym pogladem zgodzi¢. A ktdz jak nie polityk
powinien by¢ §wiadomy wptywu prawa podatkowego na zycie obywateli. Nalezy
wigc wymagac¢ starannosci i dbatosci o kazdy szczegot aktu prawnego. Szczegdl-
nie jesli mowimy o procedurze, w ktorej podatnik dochodzi swoich praw, gdy
uwaza, ze zostat przez organ skrzywdzony.

35 Zob. J.P. Tarno, Zasada...

36 Zob. Art. 221 § 1 Ordynacji podatkowe;j.

37 Por. J.P. Tarno, Zasada...

38 Zob. np. M. Loboda, D. Strzelec, O dewolutywnosci postgpowania podatkowego, ,,Przeglad Po-
datkowy” 2018, nr 6, s. 16-20.

3 Zob. A. Gomulowicz, D. Maczynski, Podatki..., s. 174-175.
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e) Wyzszo$¢ kontroli instancyjnej nad autokontrola

Analizujac instytucje odwotania niedewolutywnego nalezy stwierdzi¢, iz naj-
wazniejszym skutkiem jej wprowadzenia jest wyeliminowanie z postgpowania
administracyjnego kontroli instancyjnej, ktora zdaniem doktryny daje znacznie
wigkszg rekojmig uzyskania sprawiedliwego rozstrzygnigcia niz tzw. autokon-
trola*’. Mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze art. 221 Ordynacji to nic innego jak
uprawnienie do samokontroli organu, ktora i tak zgodnie z art. 226 Ordynacji*!
jest mozliwa. Z tego wynika, ze dwuinstancyjnos¢ tak naprawdg nie zachodzi.
Ponadto, jak wykazuja praktycy, instytucja autokontroli zostaje wykorzystana
w ok. 2,6 % wszystkich wniesionych odwotan*? —nie jest wigc ona wystarczajaca
gwarancjg procesowa. W tym miejscu warto podkresli¢ dwie kwestie przemawia-
jace na korzy$¢ kontroli instancyjnej. Po pierwsze naturalng presje na organie
wywiera ,,widmo” przeprowadzenia kontroli przez organ wyzszego szczebla —
ktéry co do zasady jest obsadzony przez bardziej doswiadczonych i ,,lepszych”
pracownikoéw. Nie ulega wigc watpliwosci, ze organ wiedzac, ze moze by¢ od-
wotanie od jego decyzji rozpatrywane przez wyzszy szczebel — staranniej spraw-
dzi i przemysli swoja decyzj¢. A po drugie co podkreslaja praktycy, ,,nie jest ta-
jemnica «naturalny opor organu, ktéry wydal decyzje przed akceptacja odwota-
nia», oznaczajacy przyznanie si¢ do popetnionego btedu.”* Kontrola instancyjna
zdaje si¢ by¢ niezbedna w postgpowaniu podatkowym. Dzieki niej, organ nawet
bedac pewnym swojego rozstrzygnigcia — sprawdzi je dwukrotnie, bo wie, ze zo-
stanie skontrolowany. Ponadto oczywiscie w razie wniesienia odwotania i tak
bedzie miat mozliwo$¢ dokonania autokontroli, czyli nastgpi kolejna, ale nie
ostatnia (jak w przypadku odwotania niedewolutywnego) weryfikacja decyz;ji.

f) Zagadnienie wylaczenia pracownika; presja kierownika, wspolpracownika

Z punktu widzenia funkcjonowania organu administracji publicznej nalezy
dostrzec (nazwijmy to) problem osobowy. Doktryna jak i orzecznictwo podkre-
§lajg w tym zakresie istotno$¢ przepisdéw o wylaczeniu pracownika*!. Oczywiscie
nalezy si¢ zgodzi¢, ze w przypadku odwotan niedewolutywnych oczywiscie prze-
pisy o wylaczeniu pracownikow obowiazujg. Jednakze nalezy poddac¢ refleks;ji
to, jaki skutek wywiera to na dziatania organu? Ot6z pojawiajg si¢ dwa problemy.
Administracja to hierarchia i struktura, w zwigzku z tym kazdy urzgdnik ma §wia-

40 Zob. J.P. Tarno, Zasada...

41 Zob. art. 226 Ordynacji podatkowe;.

4 Zob. M. Loboda, D. Strzelec, O dewolutywnosci...

4 Zob. ibidem, cyt. za: L. Zukowski, Instytucje kontroli rozstrzygnie¢ w ogolnym postegpowaniu
podatkowym, Lublin 1985, s. 114.

Zob. L. Klat-Wertelecka, Postgpowanie podatkowe — odwolanie — wylqczenie pracownika or-
ganu jednoosobowego. Glosa do uchwaly NSA z dnia 18 lutego 2013 r. I GPS 2/12, ,,Orzecz-
nictwo Sadow Polskich” 2011, nr 3, s. 779-792.
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domos¢, ze jest czgscia jakiej$ jednej jednostki organizacyjnej. Co za tym idzie,
otrzymujac od kierownika odwotanie do rozpatrzenia — wie, ze zasadniczo nie-
pozadanym jest, by wykaza¢ btad organu, ktérego jest czeScig. Wiaze si¢ to
Z powyzej przytoczonym naturalnym oporem przed uznaniem odwotania. Oczy-
wiscie jest to nierzetelnoscig i zachowaniem nieetycznym, nie mniej jednak
urzednik wystawiony jest na dziatanie wielkiej presji ze strony swojego kierow-
nika jak i catego organu. Po drugie nie nalezy zapomina¢ o strukturze organow.
Pion zajmujacy si¢ dang grupa spraw — to ludzie ktérzy si¢ znaja i ze sobg wspot-
pracuja. Niematym problemem sg istniejace w kazdej instytucji wigzi spoteczne.
Jak wigc rozpatrzy¢ odwotanie od decyzji wspotpracownika, by¢ moze kolegi czy
przyjaciela? Nawet jesli nie wystgpuje wigz osobista migdzy tymi osobami, moze
by¢ to osoba znacznie bardziej doswiadczona czy ,,lepiej usytuowana” w struk-
turach organizacyjnych organu. Urzednik wigc moze rozpatrywa¢ odwotanie od
decyzji wydanej np. przez swojego mentora, od urzednika, ktéry by¢ moze go
wprowadzat do pracy w urzgdzie lub stawiany mu byt za wzor. Z tego punktu
widzenia instytucja odwotania niedewolutywnego jest wigc nieetyczng w sto-
sunku do pracownikéw organow administracji podatkowej. Wymusza ona bo-
wiem dziatanie pod ogromna presja spoteczng. Nie jest to argument prawny, nie
mniej jednak by¢ moze najistotniejszy. Administracja bowiem to ludzie, to czto-
wiek piastujacy urzad.

g) ,,Dwuinstancyjno$¢”

Nalezy zgodzi¢ si¢ z J.P. Tarno, ktory stwierdza, ze ,,skoro ustawodawca uzyt
stwierdzenia «pierwsza instancja», to musi rOwniez istnie¢ «druga instancja»”™*.
Nalezy wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdzie znikngtyby zapisy o ,,dwuinstancyjnym”
apojawity o ,,dwukrotnym” postgpowaniu. Fala krytyki bytaby nieprzebrana. Nie
nalezy wigc zgadza¢ si¢ na funkcjonowanie konstrukcji, ktore jawnie nie reali-
zujg pewnych zasad, tylko dlatego, ze zostaly opatrzone terminem ,,wyjatek”. Nie
wskazuje si¢ bowiem, ze od pewnych decyzji odwotanie nie przystuguje — bo
brzmi to zle. Podkresla si¢ jedynie ,,wyjatkowy” charakter przystlugujacego od-
wolania, ale w rzeczywistosci jego standard pozostawia wiele do zyczenia.

h) Sady

Praktycy wskazujg na bardzo ciekawe ryzyko plynace z funkcjonowania
w obiegu prawnym odwotan niedewolutywnych. Wsrod nich dominuje poglad,
ze tak naprawde dopiero sady sg miejscem, ktore daje gwarancje poprawnego
i ,,sprawiedliwego” rozstrzygniecia®®. Biorgc pod uwage negatywne nastawienie
praktykow do odwotlan niedewolutywnych, nalezy stwierdzi¢, ze by¢ moze

45 ]J.P. Tarno, Zasada...
46 Zob. M. Loboda, D. Strzelec, O dewolutywnosci... za: A. Gomulowicz, Podatki a etyka, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 146.
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owszem uda sie dzieki tej konstrukcji usprawni¢ dziatanie organéw (co podaje
si¢ jako powod do wprowadzenia odwotan niedewolutywnych), ale kosztem za-
rzucenia pracg sadoéw. Ponadto, drugie ryzyko dotyczy charakteru sadownictwa
administracyjnego w Polsce. Jako Ze ma ono charakter kasacyjny i ze sady nie
mogg prowadzi¢ niezaleznych postgpowan dowodowych — to istnieje ryzyko
znacznie czestszego kierowania spraw do ponownego rozpatrzenia w zwigzku
z brakiem kontroli instancyjnej*’. W efekcie czego nie do$¢, ze spowolniona zosta-
nie praca sagdow, to i funkcjonowanie organdow wcale nie zostanie usprawnione.

i) Brak organu wyzszego stopnia

Podnosi sig, ze akceptowalnym powodem, by wprowadza¢ wyjatki od zasady
dwuinstancyjnego postgpowania jest hierarchiczny brak organu nadrzednego
w stosunku do tego, ktory wydal decyzje w pierwszej instancji*®. Zdajgc sobie
jednak sprawe, ze zachowanie dewolutywnego charakteru §rodkéw odwotaw-
czych jest procedura pozadana — warto zastanowic sie, czy nie da si¢ tego pro-
blemu rozwigza¢ inaczej? Problemem rzeczywiscie beda tutaj samorzadowe ko-
legia odwotawcze. Jednakze w przypadku mocno rozbudowanej struktury Krajo-
wej Administracji Skarbowej, czy nie nalezy podja¢ staran o to, by zaden organ
nieposiadajacy organu w stosunku do siebie nadrzednego — nie orzekat w I in-
stancji? A i w przypadku samorzadowych kolegiéw odwotawczych wprowadze-
nie zmian strukturalnych jest przeciez mozliwe — np. wprowadzenie jakiej$ formy
dwuszczeblowosci. Rozwigzanie to moze brzmi banalnie i na pewno podczas
wprowadzania go napotkatoby ono wiele probleméw natury praktycznej. Jed-
nakze to wlasnie jest zadaniem nauki — rozwigzywanie problemoéw, a nie ich ob-
chodzenie za pomoca wyjatkow czy ,,potsrodkow”.

Podsumowanie

Zaprezentowane i usystematyzowane argumenty — bedgce zaréwno interpre-
tacjg autora jak i analiza wskazywanych juz w dyspucie naukowej tez, §wiadcza
jednoznacznie o niedoskonatosci instytucji odwotania niedewolutywnego. Na
aprobate¢ zastuguja przede wszystkim wszelkie proby majace na celu ogranicze-
nie funkcjonowania w obiegu prawnym konstrukcji prawnej odwotania niewy-
wotujacego skutku dewolutywnego. Niezaleznie od tego, w jakim stopniu niniej-
szy artykut wptynie na dyskusje o odwotaniu niedewolutywnym, nalezy mie¢ na-
dzieje, ze przynajmniej owa dysputa naukowa nie zaniknie i by¢ moze kolejni
autorzy dotacza do grona rozmawiajgcych o wadach instytucji odwotlania niede-
wolutywnego — oczywiscie w celu walki o poprawg jakosci postepowania podat-

47 Zob. M. Loboda, D. Strzelec, O dewolutywnosci...
48 Zob. J.P. Tarno, Zasada...
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kowego w Polsce. Nie ulega bowiem watpliwos$ci, ze prawo nie powinno postu-
giwac si¢ potsrodkami. A tym bardziej prawo podatkowe, ktore w tak duzym
stopniu ksztaltuje zycie obywateli. Potsrodki powodujg bowiem niepelng realiza-
cje praw cztowieka i obywatela, powodujac uszczerbek zaré6wno na sferze wia-
snosci prywatnej, jak i szkodza Skarbowi Panstwa.

Reasumujac przytoczone argumenty nalezy zgodzi¢ sig, ze watpliwosci zwia-
zane z ,,jako$cig” instytucji odwotania niedewolutywnego sa bardzo zrdznico-
wane; nie sg jednorodnego pochodzenia i z wielu réznych punktow widzenia
mozna wyszukiwa¢ argumenty swiadczace na niekorzy$¢ tego rozwigzania. Naji-
stotniejszy zdaje si¢ by¢ jednak aspekt ochrony praw obywatelskich.

W analizie omawianych argumentdéw na pierwszy plan wysuwa si¢ zagadnie-
nie niepetnej realizacji obywatelskiego prawa do dwuinstancyjnego postepowa-
nia, ktore jest fundamentem sprawiedliwos$ci proceduralnej w Polsce. Mozna wy-
snu¢ wniosek, ze instytucja odwotania niedewolutywnego nie wpisuje si¢ odpo-
wiednio w standard demokratycznego panstwa prawnego. Bowiem to wlasnie
obywatel korzysta z odwotania niedewolutywnego walczac o swoje prawa. Na
»ewentualnej” niedoskonatosci obowiazujacych konstrukcji prawnych to obywa-
tel cierpi. I wreszcie — obywatelskiego prawa do dwuinstancyjnego postepowania
nie mozna uzna¢ za zrealizowane, w sytuacji, gdy instrument stuzacy do realiza-
cji owego prawa jest ,,potsrodkiem”.
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Non-devolutive appeal as a half-measure in realization
of the two-instance proceeding principle

Summary

Non-devolutive appeal is a legal construction that raises doctrine doubts for years. Nevertheless,
the tendency that can be observed is extending of functioning of this kind of legal construction in
Polish legal system. It is necessary to constantly resume the dispute concerning this construction,
to eventually reduce or eliminate its presence in Polish law. Fighting for full implementation of
human rights is really essential. The law cannot use half measures, especially tax law, which shapes
the lives of citizens to such a large extent. This article will systematize the arguments already pre-
sented by the doctrine, and also present authors view on this issue.

Keywords: non-devolutive appeal, tax law, tax administration, principle of two instance pro-
ceedings, theory of taxation.



