Wyrok z dnia 11 pazdziernika 1996 r.
[l RN 8/96

Decyzja administracyjna nie jest niewazna z tego tylko powodu, ze zostata
podpisana przez zastepce naczelnika urzedu skarbowego lub wicedyrektora izby
skarbowej bez wyraznego powotania sie na odpowiednie upowaznienie
naczelnika urzedu lub dyrektora izby. Sad powinien wiec w razie watpliwosci
badaé, czy podpisujacy decyzje miatl w swietle regulaminu lub podziatu czynnosci
w danym urzedzie badz izbie upowaznienie do dziatania w imieniu tych organéw
administracji skarbowe;.

Przewodniczgcy SSN: Janusz tetowski, Sedziowie SN: Kazimierz Jaskowski,
Andrzej Kijowski (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Waldemara
Grudzieckiego, po rozpoznaniu w dniu 11 pazdziernika 1996 r. sprawy ze skargi
Spotdzielni Mieszkaniowej "N.D." w R. na decyzje I1zby Skarbowej w R. z dnia 4
listopada 1994 r. [...] i poprzedzajacy jg decyzje Urzedu Skarbowego w R. z dnia 7
czerwca 1994 r. [...] w sprawie ustalenia wysokosci dotacji przedmiotowych za lata 1992
i 1993, na skutek rewizji nadzwyczajnej Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego |[...] od
wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie-Osrodka Zamiejscowego w
Lublinie z dnia 26 stycznia 1996 r. [...]

uchylit zaskarzony wyrok i sprawe przekazat Naczelnemu Sgdowi Ad-
ministracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Lublinie do ponownego rozpoznania.

Uzasadnienie

Urzad Skarbowy w R., w oparciu o materiat dowodowy zebrany przez Urzad
Kontroli Skarbowej, decyzjg z dnia 7 czerwca 1994 r. [...] wydang przez Zastepce Na-
czelnika Urzedu, ustalit dla Spoétdzielni Mieszkaniowej "N.D." w R. zobowigzanie w
kwocie 709.113.000 zt tytutem zwrotu nadebranych w latach 1992 i 1993 dotacji na
czesciowe pokrycie kosztéw dostawy energii cieplnej dla potrzeb centralnego ogrze-
wania oraz na pokrycie kosztow remontow.

Po uwzglednieniu niektérych zarzutéw podniesionych w odwotaniu, Izba Skar-
bowa w R., decyzjg z dnia 4 listopada 1994 r. [...] obnizyta ustalone Spoétdzielni
zobowigzanie do kwoty 223.564.000 zi.

W skardze do Naczelnego Sgdu Administracyjnego Spétdzielnia wniosta o
uchylenie decyzji organoéw administracyjnych obu instancji, zarzucajgc naruszenie
prawa materialnego przez btedng wykfadnie i niewtasciwe stosowanie przepiséw: 1) § 1
ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 26
czerwca 1992 r. w sprawie zasad udzielania oraz sposobu rozliczania dotacji dla
spotdzielni mieszkaniowych w 1992 r. (Dz. U. Nr 54, poz. 263); 2) § 1 ust. 2 pkt 1 i ust.
3 rozporzgdzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i budownictwa z dnia 27 kwietnia
1993 r. w sprawie zasad udzielania i sposobu rozliczania dotacji dla spoétdzielni



mieszkaniowych w 1993 r. (Dz. U. Nr 47, poz. 215) oraz 3) art. 348, 535, 536 i 548 KC.

W odpowiedzi na skarge Izba Skarbowa w R. domagata sie jej oddalenia,
podtrzymujgc stanowisko wyrazone w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Lublinie, wyrokiem z
dnia 26 stycznia 1996 r. [...] stwierdzit niewaznos¢ decyzji Izby Skarbowej w R. z dnia 4
listopada 1994 r. oraz poprzedzajgcej jg decyzji Urzedu Skarbowego w R. z dnia 7
czerwca 1994 r. W uzasadnieniu takiego rozstrzygniecia Sgd napisat, ze na podstawie
art. 206 KPA w zwigzku z art. 68 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) nalezato - niezaleznie od zarzutéw
skargi - podniesc z urzedu niewaznosc¢ decyzji obu instancji z powodu ich wady, o ktorej
mowa w art. 156 § 1 pkt 1 KPA. Decyzja zostata bowiem w pierwszej instancji wydana
przez Zastepce Naczelnika Urzedu Skarbowego w R., ktory w swietle przepiséw art. 5 i
9 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o urzedzie Ministra Finanséw oraz urzedach i
izbach skarbowych (jednolity tekst: Dz. U. z 1994 r., Nr 106, poz. 511) nie jest organem
administracji podatkowej wladnym do wydawania decyzji administracyjno-podatkowych.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze wedtug powotanych przepiséw
naczelnym organem administracyjnym w sprawach finansowych jest Minister i przez to
zgodnie z art. 18 ust. 1 i art. 20 KPA tylko on ma kompetencje do wydawania decyzji
administracyjnych w sprawach nalezgcych do jego rzeczowej wtasciwosci. To samo
odnosi sie do dyrektorow izb skarbowych i naczelnikéw urzedow skarbowych, gdyz w
mysl art. 9 ust. 2 powotanej ustawy stojg oni na czele wskazanych instytuciji.

Wymienione wyzej osoby sg zatem organami administracji finansowej, wias-
ciwymi do wydawania decyzji podatkowych. Organy te mogg, zgodnie z art. 268% KPA,
upowaznic¢ na pismie pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej do zatatwiania w
ich imieniu ustalonego zakresu spraw, w tym réwniez wydawania decyzji
administracyjnych. W takiej sytuacji pracownik ma jednak przy wydawaniu decyzji w
imieniu organu administracyjnego obowigzek powotania sie na udzielone mu upowaz-
nienie (art. 107 § 1 KPA). Wymagania tego nie spetnia decyzja pierwszoinstancyjna,
wydana samodzielnie przez Zastepce Naczelnika Urzedu Skarbowego w R., przy czym
jej niewaznosc, przewidziana w art. 156 § 1 pkt 1 KPA, rozcigga sie rowniez na
zaskarzong decyzje Izby Skarbowej w R.

Powyzszy wyrok rewizjg nadzwyczajng z dnia 19 lipca 1996 r. zaskarzyt Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego i zarzucajgc razgce naruszenie art.art.: 16 § 1, 107 § 1, 156
§ 1 pkt 1, 206, 207 § 3 i 268° KPA domagat sie na podstawie art. 57 ust. 2 ustawy z
dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym uchylenia
kwestionowanego orzeczenia i przekazania sprawy Naczelnemu Sgdowi Administra-
cyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Lublinie do ponownego rozpoznania. W uza-
sadnieniu rewizji nadzwyczajnej skarzgcy powotat sie na wyrazong w art. 16 § 1 KPA
zasade wzglednej trwatosci decyzji administracyjnej, wykluczajgcej pozbawienie jej
mocy obowigzujgcej poza sytuacjami wyraznie przewidzianymi w kodeksie, bgdz w
ustawach szczegdlnych (por. tez art. 156 § 1 pkt 7, art. 162 § 1 pkt 1 oraz art. 163
KPA).

Skarzgcy zwrécit uwage, ze jednym z konstytutywnych elementéw decyzji
administracyjnej jest - wedtug utrwalonych poglgdéw literatury i orzecznictwa - podpis
osoby dziatajgcej jako organ administracji publicznej. Obok podpisu osoby reprezen-
tujgcej organ, petna decyzja administracyjna powinna zgodnie z art. 107 § 1 pkt 1 KPA



zawiera¢ ponadto dane dotyczace jej imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego.
Umieszczenie tych danych ma zasadniczo stuzy¢ ustaleniu, czy osoba podpisujgca
okreslong decyzje jest rzeczywiscie upowazniona do jej wydania, przy czym
"podpisanie decyzji bez podania imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego, z ktérego
wynikatoby upowaznienie do wydawania decyzji, przesgdza o istotnej wadliwosci
decyzji" (B.Adamiak w glosie do wyroku NSA Oddziat Zamiejscowy we Wroctawiu z
dnia 13 marca 1985 r., SA/Wr 837/84, OSPIKA 1988 Nr 5 poz. 123).

Jak wynika z akt sprawy i nie jest to miedzy stronami sporne, pod decyzjg organu
pierwszej instancji podpisata sie osoba petnigca funkcje Zastepcy Naczelnika Urzedu
Skarbowego w R. Podpisowi temu towarzyszyly tez dane dotyczgce imienia i nazwiska
oraz stanowiska stuzbowego, bez odrebnej natomiast sygnalizacji, ze decyzja zostata
wydana z upowaznienia Naczelnika Urzedu Skarbowego w R.

Rewidujgcy zwraca jednak uwage, ze ustawa z dnia 29 grudnia 1982 r. o urze-
dzie ministra Finansow oraz o urzedach i izbach skarbowych (Dz. U. z 1994 r., Nr 106,
poz. 511) stanowi w art. 9 ust. 1, iz "tworzy sie urzedy i izby skarbowe jako organy
administracji podlegte Ministrowi Finanséw" oraz, ze "na czele urzedu skarbowego stoi
naczelnik urzedu skarbowego, a na czele izby skarbowej dyrektor izby skarbowej".
Oznacza to, ze organem administracji jest nie tyle naczelnik, bgdz dyrektor, ile urzgd
badz izba jako takie. O tym wiec, kto dziata za tego typu organ powinny rozstrzygaé
przepisy dotyczgce struktury i funkcjonowania danego urzedu (izby). W § 9
rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 1982 r. w sprawie szczegdtowego
zakresu dziatania Ministra Finanséw (...) (jednolity tekst: Dz. U. z 1986 r., Nr 18, poz. 96
ze zm.) zostato temu Ministrowi przyznane upowaznienie do okreslania wewnetrznej
struktury izb i urzedéw skarbowych, przy czym akty normatywne wydane na tej
podstawie nie sg publikowane w resortowym dzienniku urzedowym.

Majgc na uwadze analogiczne rozwigzania w zakresie struktury organizacyjnej i
funkcjonowania urzedow panstwowych skarzgcy zaktada, ze dopuszczalnos¢ dziatania
w okreslonych kategoriach spraw, w tym wydawania decyzji administracyjnych w
imieniu urzedu skarbowego (w zastepstwie naczelnika urzedu), czy w imieniu izby
skarbowej (w zastepstwie dyrektora izby) powinno wynika¢ z regulaminu organiza-
cyjnego danej instytuciji.

Za prawdziwe nalezy tez - zdaniem skarzgcego - uzna¢ domniemanie, ze osoba
podpisujgca sie jako zastepca naczelnika okreslonego urzedu dziata rzeczywiscie w
zastepstwie takiej osoby, a na pewno jako podmiot reprezentujgcy urzad bedagcy
organem administracji. Jako zbedne, a zatem niedopuszczalne trzeba wiec uznawaé
dodawanie w decyzji administracyjnej, ze zastepca naczelnika urzedu dziata z
upowaznienia jego naczelnika. Stawianie wydanym w sprawie decyzjom zarzutu obrazy
art. 268% KPA jest wobec tego bezzasadne.

W konkluzji uzasadnienia rewizji nadzwyczajnej skarzgcy podnosi, ze nie ma
Zzadnych podstaw (zwtaszcza w swietle art. 206 KPA), aby urzednikom petnigcym
funkcje zastepcow osoby kierujgcej okreslonym urzedem panstwowym kwestionowaé
legitymacje do reprezentowania takich urzedéw w obrocie prawnym, bez sprawdzania
nawet zakresu upowaznien owych zastepcow, wynikajgcego z regulaminow (statutow)
danej jednostki. Uprawniony jest zatem zarzut razgcego naruszenia przez Naczelny
Sad Administracyjny jednej z kodeksowych zasad postepowania administracyjnego,
jaka stanowi zasada trwatosci decyzji administracyjnych, polegajgcego na



pozbawionym podstaw prawnych ustaleniu, iz decyzja organu pierwszej instancji zos-
tata wydana z naruszeniem przepiséw o wiasciwosci (art. 156 § 1 pkt 1 KPA), a wyni-
kajgca stgd niewaznosc¢ "rozcigga sie" na decyzje drugoinstancyjng. W istocie rzeczy
Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Lublinie uchylit sie w tej, jak tez
w szeregu analogicznych sprawach, tworzgcych wyrazng linie orzeczniczg, od
obowigzku zbadania legalnosci zaskarzonej decyzji.

Sad Najwyzszy rozwazylt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna jest uzasadniona. Nie sposob bowiem przychyli¢ sie do
pogladu tkwigcego u podstaw zaskarzonego wyroku, ze decyzje administracyjng moze
w zasadzie podpisac jedynie kierownik urzedu, a jezeli czyni to jego zastepca, to
wowczas jego podpis musi sygnalizowac¢ dziatanie z wyraznego upowaznienia
kierownika urzedu, gdyz w przeciwnym razie dochodzi do naruszenia przepiséw o
wiasciwosci (art. 156 § 1 pkt 1 KPA), uzasadniajgcego ingerencje sadu administracyj-
nego z urzedu na podstawie - uchylonego dzi$ - przepisu art. 206 KPA. Poglad taki,
zapoczagtkowany niepublikowanym wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego -
Osrodka Zamiejscowego w Lublinie z dnia 22 pazdziernika 1995 r. (SA/Lu 412/95) i
powtdrzony w niniejszej sprawie, jest nie tylko przesadnie rygorystyczny, ale prowadzi
tez do przerzucania na obywateli skutkéw ewentualnych nieprawidtowosci w dziataniu
administracji, co w swietle utrwalonej linii orzecznictwa tego Sgdu jest praktykag
niedopuszczalng (por. wyroki NSA: z dnia 9 listopada 1987 r., Il SA 702/87, ONSA
1987 Nr 2 poz. 79; z dnia 17 czerwca 1988 r., lll SA 119/88, GP 1989 Nr 2; z dnia 27
czerwca 1989 r., IV SA 455/89, PiZ 1990 Nr 2 i z dnia 6 pazdziernika 1989 r., IV SA
523/89, PiZ 1990 Nr 5).

Stanowisko przyjete w zaskarzonym wyroku powoduje absurdalng wrecz
konsekwencje ogolng, ze to obywatel powinien sprawdzac, czy osoba bedgca pra-
cownikiem wtasciwego urzedu, a nawet zastepca jego kierownika, ma kompetencje do
podpisywania okreslonych decyzji administracyjnych. Tego nie datoby sie pogodzi¢ z
zasadg zaufania obywateli do organéw panstwa (art. 8 KPA). Dlatego ustawodawca w
1987 r. wprowadzit do kodeksu postepowania administracyjnego nowy przepis art. 268%
, @ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 lutego 1988 r. (SA/Wr 840/87,
niepublikowany) stusznie uznat, ze nie jest wadliwa decyzja podpisana przez inng
osobe niz kierownik urzedu, jezeli istniaty do tego regulaminowe podstawy.

Za koniecznoscig odrzucenia podobnie skrajnej koncepcji przemawia zresztg nie
tylko wzglad na ochrone prawnych intereséw dziatajgcego w dobrej wierze obywatela,
ktory mogtby w przeciwnym razie stac sie obiektem niegodnych manipulacii,
zmierzajgcych wrecz do obchodzenia prawa. Trzeba bowiem takze pamietac, ze w
Swietle uregulowan art. 207 § 2 pkt 1 i 3 KPA, przejetych obecnie przez art. 22 ust. 2
pkt 1 i 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym (Dz. U.
Nr 74, poz.268 ze zm.), nie kazde naruszenie prawa (poza niewaznoscig decyzji i
wznowieniem postepowania) powoduje koniecznos¢ uchylenia decyzji przez sad, a
tylko takie, ktére miato lub - w odniesieniu do przepisdw o postepowaniu - mogto miec
wptyw na wynik sprawy. Wyjasniajgc znaczenie tego zwrotu, Naczelny Sgd Ad-
ministracyjny w wyroku z dnia 25 czerwca 1995 r., | SA 281/95, OSP 1996 Nr 9-10 poz.
178) uznat, ze obowigzkiem sadu jest rozwazenie, czy gdyby takie naruszenie prawa



nie nastgpito, to w sprawie zapadatby najprawdopodobniej decyzja o innej tresci. Taki
kierunek rozumowania jest zdaniem Sgdu Najwyzszego trafny, poniewaz odpowiada
zasadzie domniemania waznosci oraz stabilizacji decyzji administracyjnych, ktére nie
powinny by¢ podwazane z powierzchownie formalistycznych przyczyn, godzgcych w
pewnos$¢ obrotu prawnego i zaufania obywateli do prawidtowego oraz racjonalnego
dziatania organow panstwa.

Trafna jest wreszcie przedstawiona w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej
wyktadnia przepisow ustawy z dnia 29 grudnia 1982 r. o urzedzie Ministra Finansow
oraz o urzedach i izbach skarbowych (jednolity tekst: Dz. U. z 1994 r. , Nr 106, poz.
211) oraz przepisOw rozporzgdzenia wykonawczego z dnia 30 grudnia 1982 r. Pozos-
taje ona co do zasady zgodna z koncepcjg art. 268 KPA, ktéra wazno$é upowaznienia
pracownikow organu administracji do wydawania decyzji uzaleznia jedynie od
zachowania pisemnej formy. Takie pisemne upowaznienie istnieje w postaci regulaminu
Izby Skarbowej w R., ustalonego zarzadzeniem nr 1 jej Dyrektora z dnia 10 lutego 1992
r. i stanowigcego w § 3 ust. 7, iz ogdlne uprawnienia nieobecnego dyrektora stuzg jego
zastepcom. Wspomniany regulamin ma zas oparcie w zarzgdzeniu nr 14 Ministra
Finanséw z dnia 24 marca 1992 r. w sprawie wewnetrznej struktury organizacyjnej izb
skarbowych i urzedoéw skarbowych. Zarzgdzenie upowaznia bowiem m.in. dyrektoréw
izb skarbowych do ustalania wewnetrznego regulaminu izby.

Kwestionowany wyrok podlega wiec uchyleniu, a sprawa zostaje przekazana
Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Lublinie do
ponownego rozpoznania, tzn. do merytorycznego zbadania zaskarzonej do niego
decyzji administracyjne;.

Z wyzej wskazanych wzgledéw Sad Najwyzszy, przy uwzglednieniu tresci art. 10
ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego (...) (Dz. U.
Nr 43, poz. 189) orzekt, jak w sentencji.




