POSREDNI ZAKAZ REFORMATIONIS IN PEIUS
— ASPEKT ZGODNOSCI Z KONSTYTUCJA RP

Ireneusz Krawczyk

1. Zasada niepogarszania sytuacji podmiotu, ktéry korzysta ze
srodkéw zaskarzenia (zakaz reformationis in peius), jest waznym ele-
mentem kazdej procedury administracyjnej czy sadowej. Bezposredni
zakaz reformationis in peius dotyczy niepogarszania sytuacji podmiotu
przez organ, ktéry rozpoznaje srodek zaskarzenia. Zakaz reformatio-
nis in peius na gruncie postgpowania podatkowego statuuje art. 234 o.p.
Podstawowym celem przytoczonej wyzej zasady jest stworzenie stanu
zapewnianiajgcego stronie ,,bezpieczeristwo” wniesienia srodka praw-
nego, poprzez wyeliminowanie lub zmniejszenie obawy przed mozli-
woscig pogorszenia swojej sytuacji w danym postgpowaniu. Prawo do
takiego bezpiecznego, w poczuciu podmiotu odwotujacego si¢, wnie-
sienia srodka prawnego nie powinno by¢ niczym skrepowane. Oznacza
to migdzy innymi, iz regulacja prawna instytucji odwotania powinna
by¢ tak skonstruowana, aby nie powodowac u strony z niej korzysta-
jacej obawy przed pogorszeniem sytuacji, ktéra zostata uksztalttowana
w tresci decyzji wydanej przez organ I instancji.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, istota zakazu reformationis in
peius, jako instytucji wystepujacej na gruncie wielu procedur uregulo-
wanych w polskim systemie prawnym, jest ustanowienie waznej gwa-
rancji procesowej dla strony wnoszacej sSrodek zaskarzenia, ze w wyni-
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ku wniesienia tego srodka jej sytuacja prawna nie ulegnie pogorszeniu.!
Wprowadzenie tej gwarancji ma na celu zapobiezenie ewentualnej re-
zygnacji przez stron¢ ze skorzystania z zagwarantowanego jej prawa
do sadu. Zdaniem T. Wosia ,,u podstaw tego zakazu lezy zalozenie, iz
sytuacja skarzacego nie moze ulec pogorszeniu na skutek wniesienia
przez niego srodka odwotawczego. Jego celem jest wigc zapobieganie
sytuacjom, w ktérych strona, niezadowolona z orzeczenia, jej zdaniem
nieprawidlowego lub niestusznego, rezygnowalaby z jego zaskarzenia
w obawie, ze w razie nieuwzglednienia jej wnioskéw sytuacja jej ule-
gnie jeszcze dalszemu pogorszeniu™.?

Regulacja zawarta w art. 234 o.p. jest jednak niepetna. Pomija ona
bowiem catkowicie tematyke pogarszania sytuacji podatnika przez or-
gan podatkowy ponownie rozpatrujacy sprawe, szczegdlnie po orzecze-
niu kasacyjnym sagdu administracyjnego, czyli tzw. posredni zakaz re-
formationis in peius.

2. W obecnym stanie prawnym w przypadku, w ktérym skarga na
decyzj¢ ostateczng okaze si¢ skuteczna i podatnik wykaze przed sa-
dem bezprawnos¢ decyzji ostatecznej, w wyniku ponownego rozpozna-
nia sprawy obowigzujace regulacje zezwalajg organom podatkowym,
aby ponowny wymiar byl wyzszy niz wynikajacy z decyzji ostatecz-
nej. W sposéb bezposredni powoduje to, ze sytuacja podatnika ulega
pogorszeniu w wyniku wniesionych na skutek jego wylacznej aktyw-
nosci srodkéw zaskarzenia. W przypadku z kolei rozpoznawania srod-
kéw zaskarzenia od decyzji nieostatecznej, taka sytuacja nie moze mieé
miejsca ze wzgledu na obowigzywanie zakazu reformationis in peius
na gruncie postgpowania podatkowego. Brak regulacji, ktéra chroni-
taby podatnika przed pogorszeniem jego sytuacji w wyniku wniesie-
nia Srodkéw zaskarzenia do sadu administracyjnego, powoduje i ten
skutek, ze korzystanie ze srodkéw zaskarzenia do sadu administracyj-
nego jest obarczone dodatkowym ryzykiem negatywnych nastepstw
rozpatrzenia srodkéw zaskarzenia na korzys¢ podatnika. Okazuje si¢
bowiem, ze brak tych regulacji w zasadzie nie ogranicza organéw po-

1 Por. K. Gruszecki, Obowigzywanie zakazu ,reformationis in peius” w postepowaniu przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 3, s. 27.
2 T. Wos, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red.

T. Wosia, Warszawa 2005, s. 437-438.
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datkowych w podwyzszeniu wymiaru, a nawet wigcej, czyni te orga-
ny beneficjentami wlasnych bezprawnych dziatari. Organy te bowiem
nie moglyby zmieni¢ decyzji ostatecznej, gdyby nie skuteczna skar-
ga podatnika na decyzje, ktéra jest niezgodna z prawem. Ostatecznie
okazuje si¢, ze podatnik nie wnidst skargi we wiasnym interesie tylko
w interesie organéw podatkowych. Stanowi to jaskrawe zaprzeczenie
zasady reformationis in peius, rozumianej jako zakaz pogarszania sy-
tuacji podatnika w wyniku rozpoznania wniesionych przez niego (i na
jego korzys¢) srodkéw zaskarzenia. Brak regulacji w zakresie ochrony
podatnika przed okresleniem zobowigzania podatkowego w wyzszym
wymiarze niz przed uruchomieniem srodka zaskarzenia powoduje, ze
interes budzetu w postaci wptywéw podatkowych jest faworyzowany
kosztem interesu prywatnego, ktéry ma silne podstawy konstytucyjne
(ochrona wtasnosci w demokratycznym paristwie prawnym w zwigzku
z zasadg zaufania do organdéw parnistwa oraz zasada nieczerpania przez
pafistwo korzysci z bezprawnego dzialania organéw pafistwa i prawo
do sadu).

3. Brak posredniego zakazu reformationis in peius musi dziwi¢
w kontekscie zmian prawodawczych. Nalezy tu wskaza¢ na uchylony
przez art. 6 pkt 5 ustawy z dnia 16 listopada 2012 r. o redukcji nie-
ktérych obcigzen administracyjnych w gospodarce® z dniem 1 stycznia
2013 r., art. 230 o.p. Przepis ten pozwalal na dokonywanie przez orga-
ny odwotawcze tzw. wymiaru uzupelniajacego. Instytucja ta polegalta
na tym, iz w sytuacji gdy zobowigzanie podatkowe zostalo ustalone
w wysokosci nizszej od naleznej, organ odwotawczy w toku postgpo-
wania odwotawczego mogt zwrdci¢ sprawe organowi pierwszej instan-
cji w celu dokonania wymiaru uzupelniajacego poprzez zmiang decyzji
wydanej w pierwszej instancji.

Likwidacja przez ustawodawce wymiaru uzupelniajacego, pota-
czona z brakiem regulacji dotyczacej posredniego zakazu reformatio-
nis in peius powoduje, ze istnieje obecnie zasadnicza nieréwnos¢ po-
miedzy podatnikami, ktérzy skarza decyzje w drodze odwolawczej
i w drodze skargi do sgdu administracyjnego. Nieréwnos¢ ta polega na
tym, ze w zaleznosci od stadium sprawy (tryb odwotawczy, skarga do

3 Dz.U. poz. 1342.
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sadu administracyjnego) ochrona przed pogorszeniem sytuacji odwotu-
jacego si¢ (skarzacego) jest razaco nieréwna.

Nalezy zatem rozwazyc, czy stan taki nie narusza praw i wolnosci
wyrazonych w Konstytucji RP.

W pierwszej kolejnosci nalezy wykluczy¢, ze stan obecny jest celo-
wym zabiegiem ustawodawcy. Ustawodawca zdecydowat si¢ na uregu-
lowanie zakazu reformationis in peius w ograniczonym niekonstytucyj-
nym zakresie, ktérego Zrédlem jest art. 234 o.p. Przepisy te przyznaja
podatnikowi okres§lone gwarancje procesowe, lecz czynig to w sposéb
niepelny, naruszajacy konstytucyjne normy wynikajace z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 2 oraz art. 45 ust. 1. Nie dochodzi zatem do Swia-
domego pozostawienia przez ustawodawce w calosci poza regulacjg
ustawowg kwestii zakazu pogarszania sytuacji podatnika (odnosnie do
elementu swiadomego pozostawienia przez ustawodawce poza uregu-
lowaniem danej kwestii). Zakaz ten jest ujety w przepisach postepo-
wania art. 234 o.p., ktére w kazdym przypadku postgpowania podat-
kowego sg brane pod uwage przez organ podatkowy i stanowig jedng
z podstaw kazdej decyzji podatkowej, wydawanej po uchyleniu wcze-
$niejszej decyzji przez sad administracyjny. Problem konstytucyjny po-
lega jednak na tym, ze aktualna konstrukcja normatywna tych przepi-
sO6w pozwala na drastyczne pogorszenie sytuacji podatnika, ktére jest
efektem jego aktywnosci (zakwestionowania legalnosci decyzji admi-
nistracyjnej) i stwierdzenia przez sgd administracyjny niezgodnosci
z prawem decyzji wymiarowe;.

Analiza art. 234 o.p. pozwala na jednoznaczng konstatacje, ze
to tres¢ tych przepisow (czy bardziej precyzyjnie — deficyty tej tresci)
moze by¢ bezposrednia i wylgczng przyczyng ostatecznego uksztatto-
wania przez organy paristwa sytuacji podatnika i tym samym Zrédlem
naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci i praw.

Pierwszym z nich jest nieuprawniona ingerencja w prawo wiasno-
sci przez unormowanie pozwalajgce na drastyczne pogarszanie sytuacji
podatnika (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP). Drugim
jest natomiast stworzenie przez ustawodawce pozoru prawa do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).

4 Zob. wyrok TK z dnia 24 wrzes$nia 2001 r., sygn. akt SK 22/01.
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W zakresie naruszenia pierwszego ze wskazanych praw podmio-
towych nalezy podkreslié, Ze nie jest kwestionowany fakt, ze placenie
podatkéw i ponoszenie innych danin publicznych jest konstytucyjnym
obowigzkiem jednostek. Ustanowienie prawidlowego formalnie i ma-
terialnie podatku nie jest zatem niekonstytucyjng ingerencja w prawa
majatkowe podatnika. Obowigzki daninowe majg bowiem charakter
staly, powszechny i nieprzerwany, a to w konsekwencji oznacza, ze cig-
zary te ze swej istoty i natury zawsze wkraczajag w prawo wiasnosci.
Ustawodawca korzysta w tym zakresie z wigkszej swobody regulacyj-
nej — sama Konstytucja RP ogranicza mozliwos¢ petnej czy absolutne;j
ochrony praw, o ktérych mowa w art. 64 Konstytucji RP, ale jedynie
w odniesieniu do prawidlowo okreslonego w ustawie obowigzku pono-
szenia podatkow.

Wymaga zatem podkreslenia, ze regulacje dotyczace podat-
kéw w pewnych wypadkach moga prowadzi¢ do nadmiernej ingeren-
cji w konstytucyjne prawa podmiotowe jednostek. Dla wykazania tego
faktu konieczne jest udowodnienie, ze prawodawca przekracza konsty-
tucyjnie dopuszczalne granice przewidziane dla stanowienia obowigz-
kéw o charakterze publicznoprawnym. Z taka nadmierng ingerencja
w prawo wlasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji RP) mozna mie¢ nato-
miast do czynienia w sytuacji ustanowienia obowigzku przeczacego
konstytucyjnej zasadzie zaufania obywatela do panstwa i stanowione-
go przezeri prawa oraz regule bezpieczeristwa prawnego (art. 2). Bez
watpienia natomiast na zaufanie obywatela do paristwa i stanowione-
go przezen prawa sklada si¢ m.in. zakaz reformationis in peius. Przed-
stawione w dalszej czesci artykutu argumenty na rzecz niekonstytucyj-
nosci art. 234 o.p. prowadzg do jednoznacznego wniosku, ze wykazany
zostal rzeczywisty zwigzek migdzy realizacjg obowigzku podatkowe-
go a nielegitymowang ingerencja prawodawcy w sfer¢ prawa wlasnosci
(art. 64 ust. 1 Konstytucji RP).

Warto takze zwrdci¢ uwage na rozstrzygniecie TK z dnia z 13 paz-
dziernika 2008 r.> Zauwazono w nim, ze Trybunat Konstytucyjny wielo-
krotnie rozwazal, czy art. 64 Konstytucji RP moze stanowi¢ adekwatny
wzorzec kontroli przepiséw z dziedziny prawa daninowego, przyjmujac
konsekwentnie, ze nie jest ingerowaniem w sfer¢ prawa wtasnosci (nie

5 Wyrok TK z dnia z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. akt K 16/07.
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jest ograniczeniem prawa wlasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji RP) zobowigzanie odpowiednich podmiotéw do ponoszenia
okreslonych cigzaréw finansowych (danin) na cele publiczne. Zdaniem
Trybunatlu Konstytucyjnego nie znaczy to jednak, ze przepisy dotyczg-
ce obowigzkow finansowych jednostki wobec paristwa mozna trakto-
wac jako funkcjonujgce ,,réwnolegle” i bez zwigzku z konstytucyjnymi
przepisami o wolnosciach i prawach cztowieka i obywatela, catkowi-
cie niezaleznie od tresci tych przepiséw. Przeciwnie — nalezy uznad,
ze przepisy Konstytucji RP, gwarantujace lub przyznajace okreslone
wolnosci i prawa, mogg by¢ adekwatnym wzorcem kontroli takze dla
przepiséw naktadajacych obowigzki, o ile zachodzi wspomniany rze-
czywisty zwigzek pomiedzy realizacja danego obowigzku a ingerencja
prawodawcy w sfere konkretnej wolnosci lub prawa jednostki prokla-
mowanych przez Konstytucje¢. Nalozenie opartego na art. 84 Konstytu-
cji RP obowigzku swiadczen podatkowych oznacza ingerencj¢ w pra-
wo dysponowania srodkami pienieznymi nalezacymi do majgtku osoby
obcigzonej tym obowigzkiem, w szczegdlnych wypadkach prowadzacag
nawet do umniejszenia substancji tego majatku. W wyniku przymuso-
wej egzekucji naleznych paistwu swiadczent podatkowych moze dojsé
do utraty wlasnosci rzeczy i innych praw majatkowych. Realizacja obo-
wigzkéw podatkowych taczy sie wigc nieuchronnie z ingerencjg w pra-
wa majagtkowe. W analizowanym przypadku oznacza to, ze kontroli
konstytucyjnosci powinny podlegac przepisy postgpowania podatkowe-
go (art. 234 o.p.), ktére pozwalaja na wickszy zakres ingerencji w prawa
majatkowe podatnika (art. 64 ust. 1 Konstytucji RP) wbrew stanowig-
cej jeden z fundamentéw demokratycznego panistwa prawnego zasadzie
zakazu reformationis in peius (art. 2 Konstytucji RP).

Warto dodaé, ze w najnowszym orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego istnieje wyrazna tendencja do rozszerzania mozliwosci
kwestionowania regulacji podatkowych z punktu widzenia gwarancji
ochronnych, wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP. W wyroku z dnia 18
lipca 2013 r.,° sygn. akt SK 18/09, TK podkreslit, ze zarzuty narusze-
nia zasad i wartosci z art. 2 Konstytucji RP ,,moga zosta¢ podniesione
takze w skardze konstytucyjnej, gdyz — majgc na uwadze, ze obowigz-
ki daninowe sg zawsze korelatem ograniczen praw i wolnosci — kazda

6 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09.
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z tych zasad stanowi dopuszczalny wzorzec kontroli konstytucyjnosci
prawa w tym trybie. Ustanowienie nieproporcjonalnego, niesprawie-
dliwego lub nieréwnego obcigzenia daninowego jest przeciez zarazem
niezgodnym z Konstytucjg RP ograniczeniem praw i wolnosci jednost-
ki”. W przypadku regulacji prawnych analizowanych w niniejszym ar-
tykule zwigzek ten jest bardzo dobrze widoczny.

Przez naruszenie zakazu pogarszania sytuacji jednostki w wyni-
ku tylko i wylacznie aktywnosci podatnika moze bowiem — w tym sa-
mym postepowaniu podatkowym, po wyroku sadu administracyjnego
uchylajacym nielegalng decyzje wymiarowg — dojs¢ do wydania kolej-
nej decyzji, ktéra drastycznie zwieksza kwotg podatku w stosunku do
pierwszego wymiaru. Taka sytuacja jest z pewnoscig niedopuszczal-
na w demokratycznym panstwie prawnym ze wzgledu na konstytucyj-
ng ochrong wiasnosci (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP).
Zwigzek zasady paristwa prawnego i wynikajacego z niej zakazu refor-
mationis in peius z trescig art. 64 Konstytucji RP powoduje, ze zaufa-
nie jednostki do paristwa i stanowionego przezen prawa przejawia si¢
w tym, aby zainteresowany dziatat w zaufaniu, ze odwotujac si¢ od de-
cyzji wymiarowej, ktéra okazuje si¢ w konsekwencji nielegalna, osta-
teczny wymiar podatku nie przewyzszy wymiaru pierwotnego.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 23 lipca 2013 r.,
orzekajac o niekonstytucyjnosci przepiséw ustawy, wskazal, ze zakaz
reformationis in peius jest zwigzany z koniecznoscig ochrony zaufania
do organdw panstwa, a z kolei ta zasada ma swoje zakotwiczenie w art.
2 Konstytucji. Tym samym Trybunal Konstytucyjny zaaprobowal jako
wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji i wywodzong z tego przepisu zasa-
de zaufania jako Zrédto ochrony zasady reformationis in peius.

7. zasady pafistwa prawnego oraz wywodzonej z tej zasady, zasa-
dy zaufania obywateli do paristwa w zwigzku z prawem do ochrony
wlasnosci mozna wywies¢ takze zasade zakazu czerpania przez pafi-
stwo korzysci z bezprawnych dzialan organéw tegoz paristwa prowa-
dzacych do naruszenia prawa wlasnosci. Nie ulega bowiem watpliwo-
Sci strony skarzacej, ze panistwo prawne to takie paristwo, w ktérym
regulacje prawne nie stanowig ,,zachety” do dziatari bezprawnych na-
ruszajacych podstawowe zasady ustrojowe. Brak postulowanych za-

7 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt P 36/12.
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sad chronigcych podatnika przed pogorszeniem jego sytuacji w wyni-
ku wniesienia srodka zaskarzenia narusza takze zasade nieczerpania
przez panstwo korzysci z bezprawnego dziatania jego organéw. Mozli-
wos$¢ bowiem podwyzszenia wymiaru podatku jest immanentnie zwig-
zana z faktem wydania bezprawnej decyzji, poniewaz tylko taka moze
zostaé uchylona przez sad rozpatrujacy srodek zaskarzenia.

5. Drugim prawem podmiotowym, ktére mozna rozwazac, jest
konstytucyjne prawo do sadu (art. 45 ust. 1). Jest ono jednym z funda-
mentalnych zalozen polskiego porzadku konstytucyjnego i zaktada do-
step jednostek do sagdu w celu umozliwienia im obrony ich intereséw
przed niezawistym organem, kierujacym si¢ wytacznie obowigzujagcym
prawem.

Z prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego konsekwentnie wywodzone jest prawo do
wlasciwie uksztattowanej procedury sadowej® . Ten ostatni element pra-
wa do sadu oznacza natomiast, ze procesowe elementy srodkéw odwo-
fawczych powinny by¢ skonstruowane tak, aby w trakcie toczacego si¢
postepowania nie dochodzito do pogorszenia sytuacji prawnej jednost-
ki.? Dla zaistnienia prawa do sadu konieczne jest zatem, aby zaintere-
sowany mogt zainicjowa¢ postgpowanie przed sgdem w obronie swego
uzasadnionego interesu i aby rozpoznanie spraw przez sad — zwlasz-
cza w postgpowaniach o charakterze represyjnym (karne, podatkowe)
— nie doprowadzito do pogorszenia jego potozenia wzgledem pierwot-
nych rozstrzygnie¢ wtadzy publicznej wobec jednostki.

Wskazane na wstepie regulacje dotyczace postgpowania podat-
kowego moga natomiast czyni¢ iluzorycznym samo prawo do sadu
1 wszystkie elementy sktadajgce si¢ na nie. Ustawodawca stworzyl bo-
wiem takg sytuacj¢ normatywna, gdy skorzystanie z mozliwosci sgdo-
wej kontroli legalnosci decyzji administracyjnej moze prowadzic¢ osta-
tecznie do zwigkszenia wymiaru podatku. Brak wyraZznego zakazu
pogarszania sytuacji podatnika odwotujacego si¢ od decyzji wymiaro-
wej moze natomiast zniech¢ca¢ do korzystania z tego prawa podmioto-
wego, a to powoduje, Ze uprawnione jest przeprowadzenie analizy na li-
nii art. 234 o.p. — art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

8 Zob. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97.
9 Zob. wyrok TK z dnia 14 listopada 2007 r., sygn. akt SK 16/05.
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Naruszenie prawa podmiotowego wynikajacego z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP polega zatem na tym, ze ustawodawca doprowadzit
do tak istotnego zawezenia mozliwosci realizacji prawa do sadu, ze
w istocie prowadzi to do powstania swoistego nudum ius — prawa, kt6-
re w pewnych okolicznosciach moze okazac si¢ iluzoryczne i bezprzed-
miotowe. Majagc swiadomos¢ i dziatajac w obawie, ze ostateczna de-
cyzja wymiarowa moze przekracza¢ wymiar pierwotny, jednostka nie
bedzie bowiem korzystala z prawa do sadowej weryfikacji legalnosci
takiej decyzji administracyjne;j.

Konstytucyjna zasada powszechnosci opodatkowania nie jest je-
dyng zasada, ktéra musi by¢ brana pod uwage przy ocenie regulacji
dotyczgcych wywigzywania si¢ z obowigzkéw podatkowych. Ostat-
nie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, uktadajace si¢ juz w linig
orzecznicza, wyraznie wskazuja, ze zgodne z Konstytucja RP sg takie
sytuacje, ktérych ochronie podlega majatek podatnika nabyty w wy-
niku przedawniania zobowigzania podatkowego.! Zatem z zasadg po-
wszechnosci opodatkowania nie wchodzi w konflikt zasada ochrony
majgtku podatnika, nabytego nawet na skutek niezaptacenia naleznego
podatku. Zasada ochrony majgtku musi by¢ takze rozpatrywana tacz-
nie z zasadami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP. Tymi konkretny-
mi zasadami s3: zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego
przezen prawa, regula bezpieczeristwa prawnego oraz zasada nieczer-
pania korzysci przez panstwo z bezprawnego dzialania jego organéw.
Zasadne jest domaganie si¢, aby istniala reguta prawna, ktéra zwolni
ja z obowigzku zaplaty podatku i ograniczy ten podatek do kwoty wy-
nikajacej z decyzji ostatecznej. Domaganie si¢ istnienia takiej reguty
nie prowadzi do twierdzenia, ze podatnik nie powinien ptaci¢ podat-
ku w ogdle. Stanowisko zaprezentowane w niniejszym artykule sta-
nowi wlasnie balans pomigdzy wartoscig konstytucyjng, jaka jest po-
wszechnos¢ opodatkowania i stabilnos¢ budzetu a prawem podatnika
do nieponoszenia konsekwencji w postaci zwiekszenia obcigzen podat-
kowych w przypadku, gdy inicjuje on (i to skutecznie) srodki kontroli
prawidlowosci ostatecznej decyzji administracyjnej. W takim przypad-
ku podatnik powinien by¢ pewien, ze wysokos¢ podatku nie przewyz-

10 Zob. postanowienie TK z 10 lipca 2012 r. sygn. akt SK 26/10 oraz wyrok TK z dnia 19 czerw-
ca 2012 sygn. akt P 41/10.
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szy tego, ktéry wynikal z decyzji ostatecznej. Z jednej bowiem strony
organy panstwa majg petng swobode w okresleniu wysokosci zobowig-
zania podatkowego przez organ I instancji. Organ pierwszej instancji
powinien urzeczywistni¢ obowigzek podatkowy w drodze wydania de-
cyzji administracyjnej w jak najpetniejszym zakresie. Strona ma w ta-
kim postepowaniu prawo (a nie obowigzek) do czynnego udziatu. To na
organie podatkowym cigzy cig¢zar dowodzenia i prowadzenia postepo-
wania podatkowego. Nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze w pewnych
okreslonych przez prawo podatkowe przypadkach podatnik moze zo-
sta¢ takze przymuszony do aktywnego udzialu w takim postepowaniu.
Oczywiscie granicg takiego udziatu jest brak obowigzku wskazywania
faktéw, ktére sg dla niego niekorzystne. Rezultatem braku aktywnosci
podatnika moze by¢ co najwyzej taki skutek, ze nie udowodni on oko-
licznosci dla siebie korzystnych i ostang si¢ twierdzenia organu podat-
kowego. Zatem organ podatkowy pierwszej instancji po raz pierwszy
rozpatrujacy sprawe nie moze by¢ niczym ograniczony w urzeczywist-
nianiu obowigzku podatkowego. Decyzja organu podatkowego I instan-
cji w zasadzie zatem koriczy dzialalnos¢ organu podatkowego i tylko
whiesienie przez podatnika Srodka zaskarzenia, jakim jest odwotanie,
daje mozliwos¢ ponownego, calosciowego rozpoznania sprawy przez
organ Il instancji. W zwiazku wlasnie z tym oczywistym faktem zostat
ustanowiony bezposredni zakaz reformatonis in peius, rozumiany jako
zakaz pogarszania sytuacji przez organ odwotawczy w stosunku do de-
cyzji organu I instancji (zakaz ten zawarty jest w art. 234 o.p.). Podatnik
nie moze bowiem ponosi¢ niekorzystnych konsekwencji skorzystania
ze srodkéw rektyfikacji decyzji, w sytuacji gdy bez jego aktywnosci or-
gan podatkowy nie moglby tej decyzji zmienic¢ ani uchyli¢. Decyzja or-
ganu II instancji utrzymujgca w mocy decyzje pierwszoinstancyjng jest
decyzjg ostateczng i nie podlega juz wzruszeniu ani przez podatnika,
ani organ podatkowy, poza wyjatkami dajacymi podstawe do urucho-
mienia trybéw nadzwyczajnych. Mozliwos¢ skierowania skargi do sadu
administracyjnego na decyzj¢ ostateczng okreslajacag wysokos¢ podat-
ku zostata przyznana tylko podatnikowi, ktéry na wtasny koszt urucha-
mia kontrole sagdowg decyzji podatkowe;.

W tym zakresie brak jest jasnej reguly, ktéra powinna dazy¢ do
wywazenia interesu podatnika i fiskusa, a powinna ona zosta¢ zawar-
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ta w art. 234 o.p. Chodzi o posredni zakaz reformationis in peius. Jest
bowiem oczywiste dla skarzacego, ze w przypadku, w ktérym sad nie
stwierdzil naruszen prawa, ktére dawalyby organowi podatkowemu
mozliwo$¢ wzruszenia decyzji ostatecznej nawet w sytuacji, gdyby po-
datnik nie wniést skargi do sagdu administracyjnego, nie moze przy po-
nownym rozpoznaniu sprawy stac si¢ adresatem rozstrzygnigcia mniej
korzystnego, niz wynikato z ostatniego ,,stowa” administracji, czyli de-
cyzji organu II instancji. Organ podatkowy i tak juz utracit ostatecznie
prawo do zwigkszenia wymiaru i prawa tego nie moze odzyskac tylko
dlatego, ze podatnik ztozyt skarge do sagdu administracyjnego, i to skar-
ge skuteczna. Brak takiej regulacji powoduje, ze fiskus jest beneficjen-
tem wiasnych bezprawnych dziatar. Bo tylko w przypadku, gdy de-
Cyzja narusza prawo, jest mozliwy powr6t do ponownego rozpoznania
sprawy.

Majatek podatnika, nawet ten nabyty w wyniku braku urzeczy-
wistnienia obowigzku podatkowego w petni powinien podlega¢ ochro-
nie ze wzgledu na wartosci konstytucyjne wywodzone z art. 2 Kon-
stytucji RP. Podatnik ma bowiem prawo uzna¢, na podstawie zasady
zaufania do organéw parnstwa wywodzonej z zasady paristwa prawa,
ze podatek wynikajacy z decyzji ostatecznej jest podatkiem do zaptaty.
Ewentualne kolejne rozpoznanie sprawy, w wyniku rozpoznania jego
skargi, nie moze spowodowad, ze jego majatek zostanie uszczuplony
w poréwnaniu z uszczupleniem wynikajacym z ostatecznej decyzji.

Zdaniem TK istotng czes¢ tresci normatywnej art. 2 stanowi zasa-
da zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez niego prawa.
Zdaniem Trybunatu, jezeli art. 2 Konstytucji RP nie ma pozostac¢ tyl-
ko pustg deklaracja, to konieczne jest uwzglednienie powszechnie przy-
jetych standardéw paristwa prawnego, a takze nalezy rozwazy¢, jaki
ksztalt (model) paristwa prawnego Konstytucja polska przyjeta. Nawet
nienaganne z punktu widzenia techniki legislacyjnej stanowienie norm
nie wyczerpuje istoty panistwa prawnego. Normy te muszg realizowad
podstawowe zalozenia u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce
oraz realizowac i strzec tego zespotu wartosci, ktére Konstytucja RP
wyraza. W konsekwencji nie sposéb oceni¢ zachowania zasad paristwa
prawnego bez uwzglednienia wartosci wskazanych w preambule Kon-
stytucji RP oraz z pomini¢ciem sprecyzowanej w art. 1 Konstytucji RP
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zasady, ze Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich obywateli. Wy-
wodzona z tresci art. 2 Konstytucji RP zasada zaufania obywateli do
pafistwa i stanowionego przez niego prawa byla przedmiotem liczne-
go orzecznictwa Trybunatu. Z zasady tej Trybunat wywodzit m.in. obo-
wigzek takiego ksztaltowania przepiséw zmieniajacych porzadek praw-
ny, aby zmiany te nie zaskakiwaty obywateli, ksztalttowania prawa przy
przestrzeganiu zasady trwalosci prawa, zasade lojalnosci paristwa oraz
szereg innych zasad.

6. Z zasady panstwa prawnego oraz wywodzonej z tej zasady, za-
sady zaufania obywateli do paristwa mozna wywies¢ takze zasade za-
kazu czerpania przez parnistwo korzysci z bezprawnych dzialai orga-
néw tegoz panstwa. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze panstwo prawne
to takie paristwo, w ktérym regulacje prawne nie stanowig ,,zachety”
do dziatan bezprawnych naruszajacych podstawowe zasady ustrojowe.

Naruszeniem tej zasady jest stan prawny, w ktérym bezprawna de-
cyzja ostateczna okreslajaca wysokos¢ podatku moze by¢ Zrédiem do
ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ podatkowy, koriczacej
sic wymiarem podatku w kwocie wyzszej, niz wynikla z decyzji osta-
tecznej. W efekcie majatek podatnika, ktéry powinien podlegaé ochro-
nie w czesci przewyzszajgcej kwoty wynikajace z decyzji ostatecznej
okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego, jest przedmiotem
uszczuplenia tylko dlatego, ze wniesiony przez podatnika srodek za-
skarzenia dal mozliwo$¢ ponownego rozpoznania sprawy. W wyniku
rozpoznania sprawy organ podatkowy jest ,,nagradzany” z tytutu wcze-
$niejszej swojej bezprawnej decyzji i uzyskuje mozliwos¢ podwyzsze-
nia podatku.

W doktrynie podkresla si¢, ze zakaz reformationis in peius wig-
ze sie scisle z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasadg demokratycz-
nego panstwa prawnego oraz z wywodzong z art. 45 ust. 1 zasadg pra-
wa do sadu.

Problem poruszany w niniejszym artykule dotyczy drugiego z wy-
mienionych elementéw, tj. prawa do odpowiedniego uksztaltowania
procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci.
W cytowanym powyzej wyroku Trybunal wyjasnial, na czym polega
i jak rozumie¢ ten element. Analizujac znaczenie tego prawa, Trybu-
nat Konstytucyjny podkreslat, ze ,,niekonstytucyjne sg wszelkie ure-
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gulowania, ktére uniemozliwiajg albo nadmiernie utrudniajg skuteczng
ochrone praw na drodze sadowej, przy czym chodzi tu migdzy inny-
mi o utrudnienia wynikajace z nieodpowiedniego uksztattowania pro-
cedury”.!! Prawo do kontroli ostatecznej decyzji administracyjnej przez
sad administracyjny nie mozna utozsamia¢ tylko z formalng mozli-
woscig zlozenia skargi do tego sagdu. Prawo do sagdu powinno chronié¢
nie tylko mozliwos¢ zlozenia skargi, ale takze nieskrepowang mozli-
wos¢ ztozenia takiej skargi i uruchomienia sadowej kontroli dziatania
administracji. Prawo to nie moze by¢ ograniczone koniecznoscig prze-
widywania negatywnych konsekwencji dla inicjatora takiego dziata-
nia w postaci podwyzszenia wymiaru podatku w poréwnaniu z decyzjg
ostateczng. Takze w przypadku prawa do sgdu, podobnie jak w przy-
padku prawa do ochrony wtasnosci, nalezy podkresli¢, ze wydanie de-
cyzji ostatecznej jest ostatnim aktem w procedurze administracyjne;.
Z chwilg dorgczenia decyzji koriczy sie mozliwos¢ weryfikacji swoich
rozstrzygnieé przez organ, ktéry wydal decyzje. Skoro bez inicjatywy
podatnika, przejawiajgcej si¢ w ztozeniu skargi, organ ten nie mogiby
juz weryfikowa¢ decyzji to podatnik nie moze by¢ obcigzony w reali-
zacji prawa do sadu koniecznoscig uzalezniania skorzystania z tego pra-
wa od analizy decyzji i wynikéw takiej analizy. Podatnik, ktéry sktada
na wlasng korzys¢ skarge, musialby analizowaé, czy decyzja nie zawie-
ra jakichs wad, ktére spowodujg uchylenie decyzji i pogorszenie jego
sytuacji. W rzeczywistosci nigdy nie moze by¢é pewny, czy ponowna
analiza tego samego materialu dowodowego nie doprowadzi organ do
zupelniej innych wnioskéw, niz wynikaly z decyzji ostatecznej. Zatem
podatnik w zasadzie powinien rezygnowac ze zlozenia skargi, skoro
nie jest w stanie ocenié, czy zlozenie skargi spowoduje dla niego po-
zytywne czy tez negatywne konsekwencje. Przy braku zatem regulacji
(ktérego Zrédlem sa niekompletne, a przez to niekonstytucyjne przepi-
sy zamieszczone w art. 234 o.p.), ktéra zakazywalaby organom, kt6-
re ponownie rozpatrujg sprawe, orzekania na niekorzys$¢ podatnika,
konstytucyjne prawo do sadu staje si¢ Zrédlem putapki dla podatnika

1" Wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 14; teza powtdrzo-
na w wyrokach z: 18 pazdziernika 2005 r., sygn. akt SK 48/03, OTK—A 2005, nr 9, poz. 101;
20 listopada 2007 r., sygn. akt SK 57/05, OTK—-A 2007, nr 10, poz. 125.
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i w zasadzie zniechgca do korzystania z tego prawa, czyniac go w zasa-
dzie prawem jedynie deklarowanym, a nie rzeczywistym (nudum ius).

Zatem art. 234 o.p. posiada deficyt tresci w postaci braku regulacji
chronigcej podatnika, ktérego sprawa po raz drugi trafia do rozpozna-
nia przez organ podatkowy po poprzednim uchyleniu decyzji wymiaro-
wej. Uzupetnieniem tego deficytu powinien si¢ zaja¢ ustawodawca lub
Trybunat Konstytucyjny.



