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ABSTRAKT

Artykul podejmuje problem granic uznania administracyjnego w sprawach
podatkowych na tle art. 67a Ordynacji podatkowej. Przedstawiono teze, ze uzna-
nie nie moze by¢ dowolne - podlega ograniczeniom wynikajacym z konstytu-
cyjnych zasad legalizmu, rownosci i proporcjonalnosci. Wnioskiem jest uznanie,
Ze uznaniowos¢ organu podatkowego nie ma charakteru dowolnego, lecz wpisuje
sie w szerszy kontekst kontroli legalnosci dzialania administracji publiczne;j.

I. WsTEP

Celem niniejszego artykutu nie jest kwestionowanie ustalonych faktéw, pod-
staw ustroju sagdownictwa administracyjnego w Polsce ani podwazanie utrwalonych
linii orzeczniczych czy doktrynalnych. Autor nie zmierza rowniez do zaprzeczenia
legitymacji instytucji uznania administracyjnego w sprawach podatkowych. Intencja
pozostaje raczej proba refleksji nad sensem i systemowym uzasadnieniem przyjetego
w polskim systemie podatkowym zatozenia, zgodnie z ktérym decyzje podejmowane
w ramach uznania administracyjnego, a wigc takie, w ktérych organ dziata niejako jak
podmiot obdarzony wola decyzyjna, pozostaja w istotnym zakresie poza mozliwoscia
rozliczenia tej woli w drodze kontroli sadowej.

Na tle instytucji umorzenia zalegtosci podatkowych, uregulowanej w art. 67a
Ordynacji podatkowej', autor stawia pytanie o rzeczywisty zakres swobody uznania
organow podatkowych i jej granice, zarébwno w sensie formalnoprawnym, jak i syste-
mowym, w kontekscie zasad wynikajacych z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
idei demokratycznego panstwa prawnego. Rozwazania koncentrujg si¢ wokot napiecia
pomiedzy konstytucyjng zasadg powszechnosci opodatkowania a dopuszczalnoscia

1 Ustawa z dnia 29.09.1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997 r. nr 137 poz. 926, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 111), dalej: OrdPod.

DOI: 10.54383/0031-0344.2026.03.5 61



Granice uznania administracyjnego w sprawach podatkowych - analiza art. 67a Ordynacji podatkowej

odstepstw od niej, dokonywanych przez organy podatkowe na podstawie swobodne-
go uznania administracyjnego.

Instytucja umorzenia — cho¢ uregulowana ustawowo i wspomniana juz
w Konstytucji RP? - pozostaje jedna z najbardziej kontrowersyjnych form realizacji
uznania administracyjnego w praktyce. Tym istotniejsze staje si¢ zbadanie, jak dalece
sady administracyjne weryfikuja tego rodzaju decyzje.

Wobec nieostrego charakteru klauzul generalnych przewidzianych w Ordynacji
podatkowej kluczowego znaczenia nabieraja ogélne rozwazania dotyczace ustroju
administracji skarbowej oraz jej funkcji, a takze omoéwienie podstawowych instytucji
ogolnego prawa podatkowego, w szczegélnosci zobowigzania podatkowego, dla wy-
kazania granic uznania administracyjnego organéw.

II. ADMINISTRACJA SKARBOWA W DEMOKRATYCZNYM PANSTWIE PRAWNYM

Max Weber wskazywal, Ze najbardziej rozwinieta formg sprawowania wladzy
jest wladza legalna - czyli oparta na przekonaniu obywateli, Ze normy prawne sg wia-
z3ce, a organy panstwa dzialaja w granicach udzielonego im upowaznienia®. W realiach
demokratycznego panstwa prawnego, jakim jest Rzeczpospolita Polska, administracja
publiczna - réwniez skarbowa — musi wzmacniac to przekonanie poprzez przejrzystos¢
i profesjonalizm. W szczegolnosci dotyczy to decyzji uznaniowych, ktére, cho¢ zgodne
z prawem, moga wplywac na poczucie sprawiedliwosci i legitymacji dzialan panstwa.

Administracja skarbowa, dzialajaca dzi§ w ramach Krajowej Administracji
Skarbowej (KAS), petni podwdjna role - wykonuje wiadze administracyjna w sferze
danin publicznych oraz udziela wsparcia podatnikom w realizacji ich obowiazkdow*.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o KAS jej zadania obejmujg nie tylko egzekwowanie
naleznosci, ale i dziatania pomocnicze - co zaklada standard rzetelnosci, proporcjo-
nalnosci i poszanowania praw jednostki®. W tym kontekscie instytucja umorzenia
zalegtosci podatkowych moze pelni¢ funkcje wzmacniania zaufania do systemu po-
datkowego, o ile stosowana jest w sposdb nalezycie uzasadniony. Z humanitarnego
charakteru administracji publicznej w demokratycznym panstwie prawnym wynika,
ze nie mozna oczekiwac¢ od obywatela wiedzy specjalistycznej z zakresu procedury
podatkowej ponad jego ustawowe obowigzki, dlatego organy podatkowe - zwlaszcza
Krajowa Administracja Skarbowa — maja zatem obowigzek nie tylko egzekwowa¢

2 Ustawa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.), dalej: Konstytucja RP; art. 217.

3 E. Sokalska, Max Webers paerception of beurocracy and modern rational model of administration, ,Studia Prawnoustrojowe,
Zagadnienia Administracji Publicznej” 2010, s. 145-147.

4 Ustawa z dnia 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 615 z pézn. zm.), dalej: ustawa o KAS;
art. 1 ust. 2.

5 Ustawa o Krajowej Administmcji Skarbowej. Komentarz, red. L. Bielecki, A. Gorgol, Warszawa 2018, teza 2-4, art. 1, s. 55.
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nalezno$ci, ale rowniez wspiera¢ podatnika w rzetelnym wykonywaniu obowigzkow
wzgledem Skarbu Panstwa®.

Podatki, zgodnie z definicja zawartg w art. 6 OrdPod, sa ,,publicznopraw-
nym, nieodplatnym, przymusowym oraz bezzwrotnym $wiadczeniem pienieznym
na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajacym z ustawy
podatkowej”. Artykul 6 pelni zatem funkcje rozszerzajaca wzgledem art. 2 OrdPod,
ktéry pojecie ,,podatkéw” rozciaga takze na zaliczki, raty, oplaty i inne niepodatkowe
naleznosci budzetowe. Definicja podatku ma zatem nie tylko charakter opisowy, ale
takze operacyjny, wyznaczajac granice calej kategorii $wiadczen publicznoprawnych.

Ujecie to znajduje potwierdzenie réwniez w art. 3 pkt 2 OrdPod, definiuja-
cym ,,przepisy prawa podatkowego” jako przepisy ustaw podatkowych, ratyfikowanych
uméw miedzynarodowych oraz aktéw wykonawczych. Swiadczy to o funkcjonalnym
i szerokim rozumieniu systemu podatkowego, liczy sie wiec tres¢ i cel regulacji, nie
za$ nazwa aktu czy $wiadczenia.

Takie ujecie ustawowe podatku jako daniny publicznej pokazuje, ze ustawo-
dawca celowo chcial zaznaczy¢, iz relacje finansowe miedzy panstwem a obywatelem
nie sg prostym przetozeniem prywatnych zasad, lecz majg swdj wlasny, odrebny, pu-
bliczny charakter. Podkresla to takze A. Gomutowicz, wskazujac, ze podatnik nie jest
poddanym panstwa, a relacja podatkowa musi godzi¢ dobro wspdlne z prawami jed-
nostki’. Opodatkowanie to wyjatkowo drazliwa sfera kolizji intereséw panstwa i oby-
watela, dlatego jego wymiar powinien uwzglednia¢ wartosci konstytucyjne: legalnos¢,
proporcjonalnos¢ i poszanowanie wlasnosci. Swiadczenie podatkowe ma bez watpienia
charakter obowiazku najwyzszej rangi, a niewywigzywanie si¢ z niego godzi w fun-
dament relacji obywatel-panstwo. Réwnoczesnie jednak, dla zachowania legitymacji
systemu, obowigzki te powinny by¢ egzekwowane zgodnie z prawem i w granicach
konstytucyjnych wartosci szanujacych prawa obywatela.

Na potrzeby niniejszego opracowania autor przyjmuje ugruntowany w doktry-
nie poglad, zgodnie z ktérym prawo podatkowe funkcjonuje w sferze dominujacego
imperium, w ktdrej panstwo wystepuje jako podmiot wladczy, a nie strona stosunku
prywatnoprawnego®. Taki poglad, podwazajacy posrednio pelng autonomi¢ prawa
podatkowego’, potwierdzil m.in. WSA w Lodzi w wyroku I SA/Ld 116/21 116/21",
wskazujac na $cisty zwigzek miedzy prawem podatkowym a administracyjnym. W oce-
nie autora stanowi to wlasnie przestanke, by uzna¢ prawo podatkowe za szczegélnie

6 Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej. Komentarz, red. A. Melizna, K. Tyszner, Warszawa 2024, teza 517 do art. 1 ust. 2,s.67168.

7 A. Gomutowicz, Konstytucja a podatki (w:) Prawo podatkowe w systemie prawa. Miedzygaleziowe zwigzki norm i instytucji praw-
nych, red. A. Kazmierczyk, A. Franczak, Warszawa 2019, s. 82-83.

8 Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, P. Korzeniowski, Warszawa 2024, s. 101-103.
9 B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 349-356.
10 Wyrok WSA w Lodzi z 9.03.2021 r. (I SA/Ld 116/21), LEX nr 3179109.
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reprezentatywne dla badania relacji miedzy panstwem a jednostka w demokratycznym
panstwie prawnym.

Postepowania prowadzone przez organy KAS muszg spelnia¢ nie tylko nor-
my Ordynacji podatkowej'’, ale i ogolne standardy przypisane organom administra-
cji w demokratycznym panstwie prawa. Ochrona interesu fiskalnego nie moze by¢
realizowana w oderwaniu od kontekstu relacji migdzy panstwem a podmiotem pry-
watnym. Z licznych zasad ogolnych zawartych w Ordynacji podatkowej doktryna
za najistotniejszg w kontekscie relacji obywatela z organami podatkowymi uznaje
zasade prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie do organdéw panstwa
(art. 121 OrdPod)". Jej doniosto$¢ potwierdza m.in. wyrok NSA w sprawie
IT FSK 2068/12", w ktérym uznano, ze brak przejrzystosci i schematyczne potrakto-
wanie wniosku o ulge narusza standardy tej zasady. Nawet w ramach uznania admi-
nistracyjnego organy sg zobowigzane do dziatania zgodnego z prawem, przejrzystego
i nalezycie uzasadnionego - tak, by podatnik mogt przewidywac skutki prawne zarow-
no swoich dzialan, jak i decyzji panstwa. Obywatel musi mie¢ poczucie, ze panstwo
dziala wedle okreslonych regut, a nie wedtug chwilowej woli urzednika. W doktrynie
pojawil sie poglad, zgodnie z ktérym zasada budzenia zaufania do organéw podatko-
wych powinna ustepowac zasadzie legalizmu w razie ich kolizji, a obowigzek dzialania
w sposob budzacy zaufanie obowigzywalby wylacznie w granicach literalnego brzmie-
nia przepisow'*. W takiej koncepcji, w przypadku, gdyby organ wprowadzit podatnika
w blad, nie mialby obowigzku korygowania skutkéw swojego dziatania, jesli tylko for-
malnie dzialat zgodnie z prawem. Tego rodzaju stanowisko autor niniejszej pracy uzna-
je za niebezpieczne i btedne - oznaczaloby bowiem, ze zaufanie obywatela do organu
panstwowego nie ma zadnej realnej ochrony w sytuacjach, gdy dochodzi do naruszen
materialnej sprawiedliwosci. Przyjecie takiej konstrukcji w praktyce sankcjonowatoby
naduzycia procesowe i arbitralne wykorzystywanie przewagi instytucjonalnej przez
organ’®. Tymczasem zasady ogolne postepowania, w tym zasada zaufania oraz zasada
dzialania na podstawie przepiséw niebudzacych watpliwosci, stanowia réwniez normy
prawne wigzace organ, ktérych pominigcie nie moze by¢ usprawiedliwiane prostym
odwotaniem do legalizmu w jego zawezonym rozumieniu.

Rozwazajac charakter relacji miedzy panstwem a obywatelem, nie sposéb
pominac¢ osobliwosci natury samego organu administracji publicznej. Relacja ta nie

11 R. Szumlakowski, Zasady prawne postgpowania podatkowego organu administracji podatkowej w relacjach z podatnikiem,
Repozytorium Uniwersytetu Wroctawskiego, https://repozytorium.uni.wroc.pl/Content/38920/PDF/021.pdf (dostep: 31.03.2025 r.).

12 S. Babiarz, B. Dauter, W. Gurba, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, A. Olesiniska, J. Rudowski, Ordynacja Podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2024, s. 1070-1072, teza 1-8 do art. 121.

13 Wyrok NSA z27.08.2014 r. (Il FSK 2068/12), LEX nr 1512628.

14 P. Kobylski, Zasada zaufania do organdw podatkowych w cieniu zasady legalizmu, ,,Civitas Et Lex”, 202/25(1), s. 41-56,
https://doi.org/10.31648/cet].4564 (dostep: 21.05.2025 r.).

15  P.Kobylski, Zasada..., s. 52-54.
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opiera si¢ wylgcznie na hierarchii wladztwa i podporzadkowania, lecz na glebszej
réznicy w zasadach dziatania obu stron. O ile podmiot prywatny dziala w oparciu
o wolno$¢ dziatania i subiektywne cele, o tyle organ dziala w sposéb zdeterminowa-
ny przez normy prawne, ktorych celem jest realizacja interesu publicznego, a wiec
w tym przypadku egzekucja zobowigzan publicznoprawnych na rzecz Skarbu Panstwa,
a stluszno$¢ w rozumieniu ogélnoludzkim staje si¢ drugorzedna'®.

Zasada legalizmu, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, a takze art. 120 OrdPod,
ustanawia jednoznacznie, ze organy wladzy publicznej dzialaja wylacznie na podstawie
i w granicach prawa. Oznacza to calkowite odrzucenie zasady ,,co nie jest zakazane,
jest dozwolone™” — przystugujacej osobom fizycznym, a przyjecie reguly, ze kazdy akt
dziatania organu musi mie¢ normatywne umocowanie. Nawet gdyby osoba pelnig-
ca funkcje w organie nie miala zamiaru egzekwowac naleznosci podatkowej, nie ma
prawnej mozliwosci odstgpienia od dzialania, albowiem jej brak woli nie przeklada
sie na brak dzialania organu, poniewaz wola ta nie jest Zrédlem dzialania, lecz jedy-
nie jego instrumentem.

Jezyk prawny odzwierciedla te specyfike, mowi o ,skladzie” czy ,wlasciwosci™'®
organu, co kaze mysle¢ o nim raczej jak o zjawisku funkcyjnym niz o bycie samodziel-
nym'. W istocie, organ nie ,jest” kims, ale organ ,,jest wykonywany” przez osobe fi-
zyczng, ktdra nie staje si¢ organem, lecz go piastuje. Ujecie to znajduje potwierdzenie
w definicjach zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego®, gdzie art. 5
§ 3-6 nie definiuje istoty organu jako takiego, ale wskazuje, ktore jednostki organi-
zacyjne i podmioty spelniajg kryteria uznania za organ w konkretnych sprawach. To
podejscie nie opisuje cech ,,bytu’”, lecz funkcje przypisana okreslonemu organowi*.

Kluczowa kwestig staje sie tu problematyczna natura ,,woli organu”. Wydanie
decyzji administracyjnej — akt decyzyjny z samej istoty rzeczy — wydaje si¢ wymagac
aktu woli, a z filozoficznego punktu widzenia wola to cecha istot rozumnych, a wigc
ludzi. Pojawia si¢ zatem pytanie: czy fikcja prawna, jaka jest organ, moze mie¢ wole?
Odpowiedz musi brzmie¢: nie sam organ, lecz osoba go piastujaca wyraza wolg, ale
tylko w takim zakresie, w jakim ta wola miesci si¢ w granicach wyznaczonych przez
prawo. Nie kazda wola osoby fizycznej pelnigcej funkcje bedzie ,,wolg organu”.

16  Co nie przeszkadza jednakze stosowaniu zasady stusznosci dla celow odszkodowawczych. Zob. K. Konieczna, Zasada stusznosci
jako przestanka odpowiedzialnosci wladzy publicznej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019/44.

17 Ktorg na gruncie prawa gospodarczego wprowadza dla podmiotow prywatnych ustawa z dnia 6.03.2018 r. o prawie przedsigbior-
c6w (t.j. Dz.U. 22024 r. poz. 236 z pézn. zm.). W art. 8: ,Przedsiebiorca moze podejmowac wszelkie dzialania, z wyjatkiem tych, ktérych
zakazujg przepisy prawa. Przedsigbiorca moze by¢ obowigzany do okreslonego zachowania tylko na podstawie przepisow prawa’”

18  Encyklopedia PWN, hasto: wlasciwos¢, https://sjp.pwn.pl/sjp/wlasciwosc;2536886.html (dostep: 31.03.2025 r.).

19  Z.Duniewska (w:) Prawo administracyjne, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, £6dz 2013, s. 93; por. tez W. Chroscielewski,
Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2007, s. 26-27.

20  Ustawa Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 14.06.1960 r. (Dz.U. z 1960 r. nr 30 poz. 168, t.j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 572).

21 J. Zimmerman, Prawo administmcyjne, Warszawa 2022, s. 172-173.
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Powstaje wiec paradoks strukturalny: organ potrzebuje woli, aby dziala¢, ale
nie posiada jej sam. Wola, ktorg ,wyraza’, pochodzi od osoby fizycznej, lecz tylko wte-
dy, gdy jej akt woli jest zgodny z celem, struktura i kompetencja przypisang organo-
wi. Osoba petnigca funkcje dziata wiec nie jako jednostka prywatna, lecz jako kanat
prawnie uformowanego dzialania instytucji. Ten mechanizm staje si¢ szczegdlnie wi-
doczny w administracji podatkowej. Krajowa Administracja Skarbowa nie dziala we
wlasnym imieniu, lecz jako oficjalny poborca naleznosci publicznoprawnych na rzecz
Skarbu Panstwa, bedacego osoba prawng w rozumieniu art. 33 Kodeksu cywilnego?.
Ta dualistyczna natura organu, bedacego jednoczesnie konstruktem abstrakcyjnym
i dzialajacym za posrednictwem konkretnego cztowieka, tworzy specyficzne napie-
cie. Organ jest niezalezny od osoby go piastujacej, jego tozsamos¢ i kompetencje nie
zmieniajg si¢ wraz z wymiang kadrowa. A jednak nie moze dziata¢ bez osoby, kto-
ra go ucielesnia”. W tym sensie akt decyzji administracyjnej jest zawsze efektem
interakcji: prawo dostarcza ram, osoba dostarcza woli, ale dopiero ich zgodnos$¢ two-
rzy¢ moze skuteczny akt organu.

W ocenie autora niniejszego artykutu mamy do czynienia z konstrukcjg praw-
na o wysoce szczegolnym charakterze, ktérej praktyczne funkcjonowanie prowadzi
do sytuacji, w ktorej organ dysponuje wolg decyzyjng niemal catkowicie odporng na
zewnetrzng kontrole, o ile nie dojdzie do razacego naruszenia prawa.

III. CHARAKTER PRAWNY ZOBOWIAZANIA PODATKOWEGO

W relacji miedzy podatnikiem a organem podatkowym fundamentalne zna-
czenie maja dwie cechy zobowigzania podatkowego: jego obiektywny charakter oraz
personalistyczne zakorzenienie. Podatnik znajduje sie w szczegdlnej sytuacji — nie jest
strong w klasycznym sensie umowy ani nie ksztaltuje tresci stosunku prawnego, ktory
go wiaze. Obowigzek podatkowy powstaje niezaleznie od jego woli, ale takze nieza-
leznie od woli organu. Jego Zrédlem s3 wylacznie zdarzenia przewidziane w ustawie,
z ktérymi prawo wigze powstanie obowigzku podatkowego, definiowanego w art. 4
OrdPod. Jak precyzyjnie zauwaza jeden z komentarzy: ,,obowiazek podatkowy powstaje
w zwigzku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w ustawie. Nie ma zatem znaczenia
wola podatnika, ale takze wola organu podatkowego. Zindywidualizowany obowigzek
podatkowy powstaje zawsze z mocy prawa’ . Jego powstanie jest automatyczne, nie-
zalezne od $wiadomosci czy woli ktdrejkolwiek ze stron stosunku publicznoprawnego.
W ten sposob prawo podatkowe ustanawia system, w ktorym tre$¢ obowigzkéw nie

22 Ustawa z dnia 18.05.1967 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. nr 16 poz. 93, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1061).

23 Por.]. Bo¢, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 214; por. takze Z. Duniewska (w:) Prawo administracyjne, red. Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, £6dZ 2013, s. 92-94.

24 Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. A. Marianski, Warszawa 2023, teza 2, komentarz do art. 4, s. 26.
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jest negocjowana, lecz wynika wprost z ustawy. Razem z powstajacym z niego zobo-
wigzaniem obowigzek podatkowy jest wiec podstawowym terminem prawa podat-
kowego. Zasada, ze obowigzek podatkowy powstaje w wyniku zdarzen okreslonych
w ustawie, promuje stabilno$¢ systemu prawnego. Zwiazany z obiektywnym charak-
terem obowigzku podatkowego wymiar etyczny nalezy rozumie¢ nie jako kategorie
moralng sensu stricto, lecz jako wyraz gwarancji, ze obcigzenia publiczne nie powstaja
w wyniku doraznej woli administracji publicznej®.

Obowigzek ten wynika wiec z ustawy, jest nieskonkretyzowany, przymuso-
wy oraz pieniezny, a zwigzany jest z wystagpieniem okreslonych ustawami zdarzen go
kreujacych, a wigc niejako bez wiedzy organéw obowiazanych do jego Sciagniecia®.
Jednakze ta obiektywno$¢ nie oznacza oderwania od konkretu. W momencie przejscia
od obowigzku do zobowigzania podatkowego pojawia si¢ jego cecha personalistyczna,
a wiec $wiadczenie staje sie skonkretyzowane wzgledem osoby podatnika, okreslone
co do wysokosci, terminu® i miejsca zaplaty?. Zobowigzanie podatkowe jest zatem
osobiste: wigze si¢ bezposrednio z konkretnym podmiotem, ktérego sytuacja fak-
tyczna i prawna spowodowala jego powstanie. To wlasnie w tym miejscu ujawnia sie
napiecie migdzy bezosobowym charakterem systemu podatkowego a indywidualng
sytuacja jednostki. Pomimo formalnej réwnosci, kazdy przypadek dotyczy przeciez
konkretnego cztowieka, z jego wlasnymi mozliwosciami i ograniczeniami.

Jesli w terminie okreslonym przez ustawe podatnik nie uisci naleznosci, zobo-
wigzanie przeksztalca si¢ — rdwniez z mocy prawa — w zaleglos¢ podatkowa. Zgodnie
zart. 51 § 1 OrdPod zalegloscig jest podatek niezaptacony w terminie. Jest to konstruk-
cja absolutnie niezalezna od winy podatnika czy dziatan organu, prawo nie przewiduje
w tym zakresie zadnych wyjatkéw?. Co wiegcej, ewentualne zawinienia procedural-
ne, ktére utrudnily odpowiedzialnemu za wptacenie kwot za podatek albo wrecz je
uniemozliwily we wskazanym terminie po stronie zobowigzanych do egzekwowania
$wiadczen publicznoprawnych organéw nie majg dla tego faktu zadnego znaczenia,
poniewaz prawo podatkowe w tym zakresie nie uznaje waznosci przestanki ,winy”*.
Jak potwierdzil NSA w wyroku z 10.11.2021 r.*', dotyczy to takze innych niz podatki
zobowigzan publicznoprawnych: zobowiazanie przeksztalca sie w zaleglos¢ bez wzgle-
du na przyczyny uchybienia.

25  A. Gomulowcz, Podatki a etyka, Warszawa 2013, s. 39-43.
26  P.Dagbek, K. Stolarski, Ordynacja Podatkowa. Prawo materialne i procesowe, Warszawa 2023, s. 73.

27  Nalezy pamieta¢, o czym przypomina miedzy innymi P. Borszowski (w:) Prawo podatkowe z kazusami i pytaniami,
red. P. Borszowski, Warszawa 2023, s. 97, ze termin zaplaty podatku stanowi element prawa materialnego, a nie procesowego.

28  Prawo podatkowe z kazusami i pytaniami, red. P. Borszowski. .., s. 74-76.

29  Ordynacja Podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2020, s. 443-444, teza 2-6 do art. 51.

30  Ordynacja podatkowa, t. 1, Zobowigzanie podatkowe, Art. 1-119zzk, red. L. Etel, Warszawa 2022, s. 668-669, teza 1 do art. 51.
31  Wyrok NSA z10.11.2021 r. (I GSK 798/21), LEX nr 3282143.
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Obiektywizm prawa podatkowego przejawia si¢ zatem nie tylko w sposobie
powstawania zobowiazania, ale i w konsekwencjach niedopelnienia obowiazku, sa
one niezalezne od intencji i ocen moralnych. Ta automatycznos¢ ma jednak swoje
uzasadnienie ustrojowe. Jest wyrazem konstytucyjnej zasady pewnosci prawa podat-
kowego (art. 217 Konstytucji RP), ktéra gwarantuje obywatelowi, ze opodatkowanie
moze nastapic¢ wylacznie na podstawie ustawy, w sposob jednoznaczny i przewidywal-
ny**. Cho¢ pozornie moze si¢ to wydawac surowe, stuzy ochronie przed arbitralnoscia
oraz wzmacnia zaufanie do panstwa i prawa*’. Automatyzm powstawania obowigzku
podatkowego mozna przy tym postrzega¢ jako funkcjonalny wyraz regulacji konsty-
tucyjnej zawartej w art. 217 Konstytucji RP, w ramach ktérej o powstaniu obowigzku
podatkowego co do zasady przesadza przepis ustawy, a nie wola ktdorejkolwiek ze stron
stosunku publicznoprawnego.

Warto jednak zauwazy¢, ze sama relacja miedzy podatnikiem a organem nie
jest catkowicie jednostronna. Cho¢ zobowigzanie podatkowe ma charakter wladczy,
przepisy przewidujg mozliwo$¢ ztozenia wniosku o zastosowanie ulg. Co znamien-
ne, zlozenie takiego wniosku jest dobrowolne, ale réwnoczesnie oznacza swiadome
poddanie si¢ wladczej kompetencji organu, ktory — jako wierzyciel publicznoprawny

- zdecyduje o dalszych losach dlugu.

Skoro organ podatkowy, dziatajac w ramach przyznanej mu uznaniowosci,
pozostaje jednoczes$nie zwigzany przepisami prawa, a sam mechanizm powstania
obowiazku, zobowigzania i zaleglosci podatkowej dziala w sposob obiektywny i nie-
uchronny, to naturalnym wnioskiem wydaje si¢ uznanie, ze instytucja umorzenia zo-
stala powotana wlasnie po to, by umozliwi¢ organowi tagodzenie skutkéw tej nieela-
stycznosci. Dzialania tego wierzyciela jako organu administracji publicznej powinny
dazy¢ do realizowania zasady sprawiedliwosci bedacej sednem systemu prawnego,
a jego zalozeniami sg zaréwno standardy humanitarnego traktowania wlasnego oby-
watela, jak i $ciste realizowanie przez podatnikéw racjonalnych obowiazkéw wynika-
jacych z zobowigzaniowego stosunku prawnego wynikajacego z przepiséw tworzacych
normy prawne powszechnie obowigzujace®.

Nalezy pamietad, ze utozsamianie zadtuzenia publicznoprawnego z prywat-
nym i stosowanie wobec niego prostej zasady ,,zaciagniete diugi trzeba splacac” jest
nieuprawnione, poniewaz pomija odmienny charakter relacji obywatel-panstwo oraz
funkcje prawa publicznego w demokratycznym porzadku prawnym. Podatek ma bo-
wiem charakter $wiadczenia nieekwiwalentnego - jego uiszczenie nie daje podatnikowi

32 A ktéry to postulat przez mysl podatkows znany jest juz co najmniej od czaséw wielkiego klasyka ekonomii Adama Smitha;
A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2022, s. 54-55.

33 M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom 2. Komentarz art. 87-245, Warszawa 2016, s. 1483, teza 1 i 3 do art. 217 Konstytucji RP.
34  R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2023, s. 166-167.
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prawa do bezposrednich roszczen wobec panstwa. Jak podkreslit WSA we Wroctawiu®,
brak jest powigzania miedzy konkretng wplatg a konkretnym $wiadczeniem zwrotnym.
Potwierdza to rdwniez Skalimowski: podatnik nie uzyskuje $wiadczenia wzajemnego,
niezaleznie od stopnia realizacji obowiagzkow podatkowych*. Mimo to, panistwo — jako

uczestnik tego stosunku — zobowigzane jest do swiadczen ogdlnych na rzecz obywatela,
takich jak bezpieczenstwo, ochrona zdrowia czy edukacja. Obie strony wykonuja wigc

obowigzki niezaleznie od siebie — podatnik ptaci podatki niezaleznie od efektywno-
$ci administracji, a panstwo zapewnia ustugi publiczne i gwarantuje prawa i swobo-
dy niezaleznie od statusu podatkowego jednostki. W tym sensie zrywa sie tradycyjna

relacja interesownosci miedzy swiadczeniem a wzajemnoscia.

Wreszcie warto przypomnie¢, ze wszystkie daniny publiczne - jako dochdd
budzetowy - powinny by¢ bezzwrotne, powszechne i przymusowe*. Ich konstrukcja
i stosowanie przez organy podatkowe stanowi materializacje zasad ustrojowych pan-
stwa prawa i ich urzeczywistnienie w praktyce stosowania prawa.

IV. ISTOTA UZNANIA ADMINISTRACYJNEGO I ZAKRES JEGO KONTROLI

SADOWOADMINISTRACYJNE]

Pojecie uznania administracyjnego wyksztalcita doktryna prawa administra-
cyjnego; nie jest ono zdefiniowane w zadnym akcie prawa powszechnie obowigzuja-
cego®®. Rozumie si¢ przez nie mozliwos¢ wydania przez organ administracji decyzji,
ktorej tres¢ — w granicach prawa — stanowi jeden z kilku dopuszczalnych wariantéw
rozstrzygniecia sprawy indywidualnej. Uznanie oznacza wiec przyznanie organowi
okreslonego marginesu swobody decyzyjnej. W klasycznym ujeciu, uksztaltowanym
jeszcze w XIX wieku w nurcie pozytywizmu prawniczego, uznaniowos$¢ odzwierciedla
wole panstwa co do konkretyzacji obowiazujacych norm prawnych®.

Uznanie mozna wiec rozpoznaé po istnieniu luzu decyzyjnego - elementu
swobody dzialania, ktérym organ jako konstrukcja prawna reprezentowana przez
osobe fizyczna zostaje wyposazony na podstawie i w granicach prawa. Mimo wigc ze
organ dziala w sposdb sformalizowany i normatywnie uksztaltowany, wyposazony jest
w narzedzia umozliwiajace wybor sposrod zgodnych z prawem wariantéw. Wprowadza

35  Wyrok WSA we Wroctawiu z 10.11.2020 r. (I SA/Wr 499/20), LEX nr 3152270.

36 P. Skalimowski, Nieodplatnos¢ w prawie podatkowym. Rozprawa doktorska napisana pod kierunkiem naukowym
prof. dr. hab. Leonarda Etela, Bialystok 2021, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/13746/1/P_K_Skalimowski_
Nieodplatnosc_w_prawie_podatkowym.pdf (dostep: 27.05.2025 r.).

37  Wyrok NSA z22.11.2019 r. (II GSK 991/19), LEX nr 2764702.

38  Uznaniu administracyjnemu w prawie podatkowym najpelniejszy wyraz dat zapewne J. Orfowski w swojej klasycznej pracy Uznanie
administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005, w rozdziale po$wigconym historii badan doktryny nad tym pojeciem na s. 15-21.

39 J. Ortowski, Uznanie..., s. 7.
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to poza systemowe rozumowanie w kategoriach klauzul generalnych*, ktére rozwaza¢
musi organ w celu prawidlowego stosowania prawa.

W odniesieniu do prawa podatkowego Ortowski wskazuje na niekonsekwencje
niektérych stanowisk doktrynalnych, ale opowiada si¢ za rozumieniem uznania jako
rzeczywistej swobody organu w ksztaltowaniu decyzji w sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w sferze imperium. Zaznacza przy tym, ze uznanie nie jest tozsame
z oceng dowodoéw, lecz ma charakter materialnoprawny - ksztaltuje tre$¢ praw i obo-
wigzkow stron.

W nowszych pracach Ortowski podtrzymuje stanowisko*!, ze brak jest legalnej
definicji granic uznania, a instytucje z elementem uznaniowosci takie jak ulgi w spla-
cie zobowigzan podatkowych pozwalajg organowi na ksztaltowanie sytuacji prawnej
podatnika w oparciu o pojecia nieostre i klauzule generalne. Taki model prowadzi do
wysokiego poziomu wyrafinowania prawnego, ale tez trudnosci dowodowych w prak-
tyce. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy — Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych** sady
sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej, a zgodnie z ust. 2 — kontrola
ta odbywa si¢ pod wzgledem zgodnosci z prawem. Art. 3 ust. 1 p.p.s.a. wskazuje, ze
kontrola obejmuje m.in. decyzje administracyjne. Jest to realizacja zasady tréjpodzia-
tu wtadz: kontrola sagdéw administracyjnych pelni funkcje nadzorcza wobec wladzy
wykonawczej, ktorej podporzadkowana jest administracja publiczna®.

Sady administracyjne nie stanowia instancji odwotawczej, lecz orzekaja co
do legalnosci aktu — moga go uchyli¢, stwierdzi¢ jego niewazno$¢ lub bezskuteczno$¢,
o ile zachodzg przestanki z art. 145 § 1 p.p.s.a. W my$l art. 134 § 1 p.p.s.a. sad nie jest
zwigzany zarzutami ani podstawg prawng skargi, lecz rozstrzyga w granicach sprawy.
W tym kontekscie pojawiajace si¢ w praktyce poglady*, jakoby uznaniowos$¢ decyzji
wylaczala jakakolwiek kontrole sadu nad jej trescig, budza watpliwosci, z zasadami
demokratycznego panstwa prawa.

Nie sposob nie dostrzec paradoksu, ze organ administracji publicznej wyposa-
zany jest w cechy typowe dla osoby fizycznej, takie jak ,wola” czy ,,przekonanie”, ktére
rzekomo stanowia podstawe jego decyzji uznaniowej. Tymczasem, zgodnie z syste-
mowymi zalozeniami prawa publicznego, organ nie dziala w oparciu o autonomiczne
motywacje, lecz jako wykonawca norm prawnych.

W tym kontekscie zasadne wydaje si¢ pytanie, czy koncepcja woli organu -
traktowanej jako swoista wewnetrzna, niedostepna z zewnatrz sfera decyzyjna - nie

40  A. Hanusz, Klauzule generalne w ordynacji podatkowej, PiP 2016/8, s. 3-17.

41 . Orlowski, Granice uznania administracyjnego w prawie podatkowym - wspélczesne stanowiska doktryny i orzecznictwa. ,Dyskurs
Prawniczy i Administracyjny” 2023 (3), http://www.dyskurs.inp.uz.zgora.pl/index.php/DPiA/article/view/290 (dostep: 27.05.2025 1.).

42 Ustawa z dnia 30.08.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 z p6zn. zm.), dalej: p.p.s.a.
43 A.Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 295-302.

44  Prezentowane miedzy innymi przez skarzacego przedstawiajacego swoje stanowisko w wyroku NSA z 17.03.2022r.
(IIT FSK 4800/21), LEX nr 3343988.
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wprowadza do struktury nowoczesnej administracji elementu o charakterze przedno-
woczesnym. Czy przyznanie organowi uprawnienia do decyzji uznaniowej, nieuwa-
runkowanej zadnym mechanizmem kontroli tresci tej decyzji, nie zbliza tej konstrukcji
do form relacji wtadczych charakterystycznych dla stosunkéw patronalnych lub wrecz
feudalnych, w ktérych decyzja dominujacego podmiotu nie wymagata uzasadnienia
i byla przyjmowana jako przejaw nieprzeniknionej ,,faski’?

V. INSTYTUCJA UMORZENIA ZALEGLOSCI PODATKOWYCH W $WIETLE ART. 67A
ORDYNACJI PODATKOWE]

Instytucja umorzenia zaleglosci podatkowych zostata wyraznie wskazana
w art. 217 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze zasady przyznawania ulg i umorzen mu-
sz by¢ uregulowane ustawowo. Podkresla to konstytucyjne znaczenie tej instytucji
oraz wymadg odpowiedniego umocowania przepiséw prawa podatkowego.

Podstawa ustawowg umorzenia jest art. 67a OrdPod. Zgodnie z jego trescig
organ podatkowy moze — na wniosek podatnika — w przypadkach uzasadnionych waz-
nym interesem podatnika lub interesem publicznym, m.in. odroczy¢ termin platnosci,
roztozy¢ zaplate na raty lub umorzy¢ w calosci lub w czesci zaleglos¢ podatkows oraz
zwigzane z nig odsetki. Instytucja ta stanowi wyjatek od konstytucyjnej zasady po-
wszechnosci opodatkowania i wprowadza do konstrukeji zobowigzan podatkowych
mozliwos¢ ich modyfikacji w sytuacjach szczegdlnych.

Postepowanie w trybie art. 67a wszczynane jest na wniosek samego podatnika,
ktory musi spetnia¢ warunki okreslone w art. 168 OrdPod. Brak formalny skutkuje
wezwaniem do jego uzupelnienia zgodnie z art. 169 § 1 OrdPod. Wniosek ma cha-
rakter osobisty — nie moze zosta¢ skutecznie zlozony przez inne osoby, nawet zainte-
resowane bezposrednio czy posrednio wynikiem postepowania. W przypadku braku
legitymacji organ odmoéwi wszczecia postepowania art. 165a § 1 OrdPod.

Organ jest zwigzany trescig wniosku — nie moze wyj$¢ poza jego granice, na-
wet jesli istniejg przestanki do szerszego zastosowania ulgi. Ograniczenie to stano-
wi pierwsza z granic uznaniowosci — organ dziala wylacznie w zakresie wskazanym
przez podatnika®. Wnioski o ulge moga dotyczy¢ wyltacznie zaleglosci podatkowych,
a nie zobowigzan jeszcze niewymagalnych. Oznacza to, ze nawet jezeli istniejg powo-
dy do przyznania ulgi, podatnik musi poczeka¢ do momentu powstania zalegtosci.
Oczywiste staje si¢ takze, Ze wniosek o przyznanie ulgi umorzeniowej dotyczy¢ moze
tylko zaleglosci jeszcze niesplaconych. Zobowigzanie podatkowe®, jak i jego forma

45 Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. A. Marianski, Warszawa 2023, teza 2, komentarz do art. 67a, s. 311.

46 A. Nita, Umorzenie zaleglosci podatkowej. Glosa do wyroku SN z dnia 6 lutego 2002 r., III RN 198/00, ,Glosa” 2003/2, s. 37-39,
https://sip-1lex-1pl-10000f48g0000.han.uwm.edu.pl/#/publication/385912925/nita-adam-umorzenie-zaleglosci-podatkowej-glosa-
-do-wyroku-sn-z-dnia-6-lutego-2002-r-iii-rn-198-00?keyword=Nita%20Adam%20Glosa&cm=STOP (dostep: 27.05.2025 r.).
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przedawniona majg bowiem charakter kwotowy i personalny, co oznacza, ze po uisz-
czeniu na ich rzecz nalezytych sum przestaja istnie¢ i dla systemu prawnego staja sie
nieistotne.

Uzycie przez ustawodawce formuly ,,moze” oznacza, ze decyzja o przyznaniu
ulgi pozostaje bezdyskusyjnie w sferze swobodnego uznania organu. Jednak uznanio-
wos¢ ta nie ma charakteru arbitralnego — powinna stuzy¢ zréwnowazeniu interesu
fiskalnego Skarbu Panstwa z zasada sprawiedliwosci spolecznej. Art. 67a OrdPod nie
moze by¢ réwniez traktowany jako srodek masowego oddtuzania, ma bowiem cha-
rakter wyraznie nadzwyczajny i nie powinien by¢ domyslnym elementem strategii
podatkowej podatnikow.

Pojecie ,waznego interesu podatnika” wymienione w przypisie art 67a OrdPod
nie ogranicza si¢ w sposob wyrazny wylacznie do sytuacji losowych. Moze obejmo-
wacé réwniez nadzwyczajne trudnosci ekonomiczne takie jak niskie dochody, wysokie
koszty godnego zycia, jezeli uniemozliwiajg one regulowanie zobowigzan. Tym samym
ulga moze zosta¢ przyznana réwniez w sytuacjach ,normalnych’, lecz powinna pozo-
sta¢ wyjatkiem od zasady terminowego regulowania zobowigzan*. W praktyce, roz-
patrujac wniosek, organ powinien uwzglednia¢ nie tylko biezaca sytuacje majatkowa
podatnika, ale takze przyczyny powstania zaleglosci, a wigc np. utrate dochodu, cho-
robe, bledy proceduralne czy inne obiektywne okolicznosci. System prawa pozostaje
sformalizowany, lecz przewiduje mechanizmy tagodzace skutki jego bezwzglednego
dziatania tam, gdzie mogloby to prowadzi¢ do jawnej niesprawiedliwosci.

Poczyni¢ nalezy zatem podstawowe spostrzezenie, nasuwajace si¢ zarowno
na gruncie literalnej wykladni przepiséw wprowadzajacych omawiane klauzule ge-
neralne, jak i analizy przywotywanego orzecznictwa sadéw administracyjnych oraz
dorobku doktryny odnoszacego si¢ do art. 67a Ordynacji podatkowej, iz klauzule te
charakteryzuja si¢ w istocie nieostrym i niejednoznacznym zakresem normatywnym.
Okolicznos¢ ta dodatkowo utrudnia prawidlowe odtworzenie zaréwno zatozen usta-
wodawcy, jak i rzeczywistych skutkéw regulacji dotyczacych instytucji umorzenia.

W kazdym przypadku, gdy organ przychyli si¢ do wniosku, Skarb Panstwa tra-
ci cze$¢ roszczenia, co stanowi wyjatek od zasady réwnosci obywateli wobec prawa,
wymagajacej co do zasady, aby zadtuzenie publicznoprawne splaca¢. Z tego wzgledu
umorzenie nie moze by¢ wykorzystywane jako instrument uprzywilejowania zobowig-
zan cywilnoprawnych. Jak orzekt WSA w Lublinie®, przeznaczenie przez podatnika
srodkéw na inne zobowiazania nie stanowi wystarczajacej podstawy do umorzenia
zaleglosci podatkowej. Zobowigzania publicznoprawne i cywilnoprawne pozostaja od
siebie niezalezne. Podatnik nie moze uzasadnia¢ uchylania si¢ od zobowigzan wobec
Skarbu Panstwa koniecznoscig sptaty dlugéw prywatnych, poniewaz kazda z tych

47 Wyrok WSA w Lublinie z 21.05.2021 r. (I SA/Lu 125/21), LEX nr 3218938.
48  Wyrok WSA w Lublinie z 29.06.2016 r. (I SA/Lu 13/16), LEX nr 2104015.
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relacji podlega innym normom i konsekwencjom. Umorzenie nie jest instrumentem
kompensacyjnym, lecz nadzwyczajnym narzedziem fagodzenia rygoréw systemu tam,
gdzie wymagaja tego szczegélne okolicznosci spoteczne, zdrowotne lub gospodarcze.

Komentowany przepis art. 67a OrdPod. W pierwszej fazie organ zobowiazany
jest do ustalenia, czy zachodzi przynajmniej jedna z przestanek ustawowych - ,wazny
interes podatnika” lub ,,interes publiczny”. Dopiero stwierdzenie ich istnienia umoz-
liwia przejscie do drugiego etapu, w ktérym organ podejmuje decyzje na podstawie
uznania administracyjnego, w ktérym organ w istocie realizuje sedno instancyjnosci®.
Po stwierdzeniu istnienia jednej z przestanek organ wkracza w drugg faze postepowa-
nia - sfere uznaniowosci. Organ musi uzasadni¢ swoja decyzje¢ zgodnie z wymogami
art. 210 OrdPod, wskazujac zaréwno podstawe prawna, jak i motywy faktyczne.

Uzycie przez ustawodawce klauzul generalnych, takich jak ,wazny interes
podatnika” czy ,interes publiczny”, nie jest przypadkowe. Stuzy ono wprowadzeniu
mechanizmu pozwalajacego na elastyczng, ale zarazem obiektywna ocene okoliczno-
$ci konkretnej sprawy. Klauzule te odsytaja do powszechnie akceptowanego systemu
wartosci, a nie do subiektywnych przekonan jednostki czy tez arbitralnego uznania
organu. Organ podatkowy, dzialajac jako wyraziciel interesu publicznego, nie jest
bowiem instytucja autonomiczng w rozumieniu wolnosci dzialania jednostki ludz-
kiej, lecz podmiotem zwigzanym strukturg norm prawnych i konstytucyjnych zasad
panstwa prawa. Oznacza to, zgodnie z przytoczonymi powyzej zasadami, ze decyzja
wydawana przez organ ma charakter swobodny, jednak nie dowolny™.

W przypadku przestanki ,waznego interesu podatnika” chodzi w sposéb wy-
razny o te sytuacje, w ktérych egzekucja zobowigzania podatkowego prowadzitaby do
powaznych negatywnych skutkéw zyciowych dla konkretnego podatnika - takich jak
brak srodkéw na utrzymanie, czy elementarne utrzymanie rodziny, zagrozenie zdro-
wia. Ocena tej przestanki musi odnosi¢ si¢ do zobiektywizowanej hierarchii wartosci,
przyjetej kulturowo i prawnie, w ktérej dominujaca role odgrywaja takie dobra, jak
zycie, zdrowie, mozliwo$¢ zarobkowania czy zabezpieczenie egzystencji. Kluczowe
jest, ze przestanka ta nie odnosi si¢ do chwili powstania zalegtosci stanowiacej jego
przedmiot, lecz do aktualnej sytuacji podatnika w momencie rozpoznawania wnio-
sku. Sam fakt niezdolnosci do zaplaty czy subiektywnego przekonania podatnika® nie
przesadza wiec jeszcze o spelnieniu tej przestanki; niezbedna jest analiza konkretnego
materialu dowodowego, przedstawionego zaréwno przez wnioskodawce, jak i pozyska-
nego przez organ. Niedopuszczalne byloby wigc redukowanie tej przestanki wytacznie

49  H. Dzwonkowski, Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego, ABC, https://sip-1lex-1pl-10000f4f23a8e.han.uwm.
edu.pl/#/publication/469833027/dzwonkowski-henryk-zasada-dwuinstancyjnosci-postepowania-podatkowego?keyword=Zasada%20
dwuinstancyjno%C5%9Bci%20post%C4%99powania%20podatkowego&em=STOP (dostep: 7.05.2025 r.).

50  A. Niezgoda, Sgdowa kontrola decyzji organdw podatkowych w sprawach ulg opartych na uznaniu administracyjnym,
ZNSA 2021/3-4,5.138-151.

51  Wyrok WSA w Lublinie z 19.09.2018 r. (I SA/Lu 315/18), LEX nr 2578636.
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do zdarzen nadzwyczajnych - jej zakres obejmuje rowniez codzienne sytuacje zy-
ciowe, o ile ich wplyw na sytuacje podatnika jest istotny i realny. Nalezy zauwazy¢,
ze w ramach komentowanej instytucji, dostarczenie materialu dowodowego mogace-
go przemawiac za obiektywnym istnieniem omawianych klauzul generalnych w duzej
mierze spoczywac bedzie jednak wylacznie w gestii samego sktadajacego wniosek™.

ZXkolei ,,interes publiczny” rozumiany powinien by¢ nie tylko w sensie fiskalnym
jako ochrona dochodéw budzetowych, ale takze w $wietle wartosci konstytucyjnych.
Umorzenie zaleglosci nie jest dzialaniem wymierzonym przeciw zasadzie powszech-
nosci opodatkowania, lecz moze stanowi¢ srodek jej uzupelnienia tam, gdzie literal-
ne stosowanie przepisow prowadziloby do spolecznie nieakceptowalnych skutkdow.
Dotyczy to sytuacji, w ktérych kontynuowanie egzekucji zaleglosci doprowadzitoby
do pogorszenia sytuacji Zyciowej podatnika do tego stopnia, ze przykladowo zostatby
on zmuszony do korzystania z pomocy publicznej, co w rezultacie obcigzatoby budzet
panstwa w wiekszym stopniu niz zaniechanie poboru naleznosci. Interes publiczny
musi by¢ zatem postrzegany jako kategoria dynamiczna i wielowarstwowa, uwzgled-
niajgca nie tylko wpltywy do budzetu, ale i dlugofalowe skutki decyzji organu dla re-
lacji panstwo—obywatel i budzetu.

Obie przestanki majg charakter rownorzedny i nie konkuruja ze sobg. Naruszenie
prawa materialnego polegajace na bfednej wykladni komentowanego przepisu, a po-
legajacego na ustaleniu, czy w danym stanie faktycznym istnieja przestanki ,waznego
interesu podatnika” czy ,,interesu publicznego’, stanowi naruszenie ktorego do$¢ cze-
sto ktérego dopuszczajg si¢ organy podatkowe™. Organ nie moze zatem oceniac ich
w kategoriach wazniejsza-mniej wazna ani odrzucac jednej z powodu powolania si¢
na druga. Ustawodawca, postugujac sie¢ wyraznie spdjnikiem ,,lub’, wprost dopuscit
ich wystepowanie alternatywne lub réwnolegle®*. Odrzucenie wniosku podatnika z po-
wodu rzekomej kolizji obu przestanek byloby podstawowym btedem wykladni prawa.

Uznanie administracyjne pelni w tym kontekscie role mechanizmu stuzace-
go zharmonizowaniu zasad legalizmu z realiami Zycia spotecznego. Dzialajac w tej
sferze, organ nie wystepuje jako niezalezny decydent, lecz jako funkcja systemu pra-
wa, ktérego celem jest ochrona wartosci wspolnych — w tym takze sprawiedliwosci
i proporcjonalno$ci®. Decyzja organu musi by¢ konsekwencja obiektywnej analizy
faktow, norm i wartosci konstytucyjnych. Odmowa udzielenia ulgi réwniez musi by¢

52 Zob. P. Malolepszy, Zastosowanie ulgi podatkowej w postaci umorzenia: wazny interes podatnika lub interes publiczny, ,Podatkowy
Referat” z 4.05.2022 r., https://podatkowyreferat.online/2022/05/04/zastosowania-ulgi-podatkowej-wazny-interes-podatnika-lub-in-
teres-publiczny/ (dostep: 26.07.2025 r.).

53 J. Szczupakowski, Kontrowersje wokot ,,wywazenia” waznego interesu podamika z interesem publicznym (w:) Stanowienie
i stosowanie prawa podatkowego w Polsce. Ocena i propozycje zmian, red. B. Kucia-Gusciora, M. Miinnich, A. Zdunek, R. Zielinski,
Lublin 2017 s. 243.

54 J.Szczupakowski, Kontrowersje..., s. 244.
55  Wyrok NSA z15.01.2016 r. (I OSK 1382/14), LEX nr 2032712.
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nalezycie uzasadniona - nie tylko formalnie, ale i merytorycznie, z odniesieniem do
zgromadzonego materialu dowodowego.

Warto podkresli¢, ze w doktrynie*® wskazuje si¢ na istnienie trzech typéw norm
rzadzacych stosowaniem art. 67a°”: normy generalnej (okreslajacej przestanki), nor-
my uznaniowej (dopuszczajacej elastyczno$¢ rozstrzygniecia) oraz normy pomocowej
(stosowanej w przypadku przedsiebiorcow w przypadkach z art. 67b). Gléwne zna-
czenie praktyczne maja jednak dwie pierwsze. Norma uznaniowa nie zwalnia organu
z obowigzku dzialania w granicach prawa - stanowi jedynie narzedzie dostosowania
rozstrzygniecia do okoliczno$ci faktycznych i konstytucyjnych zasad.

VI. WNI1OSKI

Podsumowujac — komentowany przepis przewiduje model dziatania organu
podatkowego, w ktérym réwnolegle wystepuja elementy sztywnego ustalania przesta-
nek oraz elastycznego, ale mieszczacego sie w graniach prawa uznania administracyj-
nego. W literaturze przedmiotu zauwazalna jest pewna rozbieznos¢ interpretacyjna
co do charakteru uznania administracyjnego na gruncie art. 67a OdrPod. Ujmujac
te kwestie funkcjonalnie, stanowiska doktrynalne mozna — przy pelnej $wiadomosci
uproszczenia — podzieli¢ na dwa podstawowe podejscia.

Pierwsze z nich, reprezentowane przez prof. Leonarda Etela, zaklada, ze de-
cyzja organu podejmowana w ramach uznania administracyjnego jest swobodna i nie
podlega merytorycznej ocenie sagdu administracyjnego®. O ile zachowane sg formal-
ne przestanki zastosowania instytucji, sad nie ingeruje w tres¢ rozstrzygnigcia, ktére
traktowane jest jako w pelni autonomiczny akt wladczy mieszczacy si¢ w granicach
prawa.

Drugie podejscie, prezentowane m.in. przez B. Dautera i A. Olesinska, row-
niez przyjmuje, ze uznanie administracyjne pozostaje poza zakresem kontroli co do
zasady, ale jednoczes’nie stanowczo zastrzega, zZe nie moze byé ono utozsamiane z do-
wolnoscig®. Organ nie dziata tu wedle wlasnego uznania sensu stricto, lecz w ramach
wyznaczonych zasadg proporcjonalnosci, rzetelnosci proceduralnej oraz obowigzku
uzasadniania decyzji. Swoboda decyzyjna - cho¢ rzeczywista i niepodwazalna ze

56  J.Szczupakowski, Triada norm prawnych regulujgca proces przyznawania przedsigbiorcom ulg w splacie zobowigzan podatkowych
(w:) Krytyka prawa. Niezalezne studia nad prawem, t. 5, Przedsigbiorczos¢, aspekty prawne, red. A. Czarnota, Warszawa 2013,'s. 190-191.

57 J. Szczupakowski, Triada..., s. 191-192.
58  J. Szczupakowski, Triada..., s. 187-188.

59 L. Etel (w:) E. Bobrus-Nowinska, R. Dowgier, G. Liszewski, B. Pahl, P. Pietrasz, M. Poptawski, W. Stachurski, K. Teszner, L. Etel,
Ordynacja podatkowa, t. 1, Zobowigzania podatkowe. Art. 1-119zzk. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2025, art. 67(a), t. 2-4.

60  B.Dauter, A. Olesinska (w:) S. Babiarz, W. Gurba, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, J. Rudowski, B. Dauter, A. Olesiriska,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2024, art. 67(a), t. 3.

DOI: 10.54383/0031-0344.2026.03.5 75



Granice uznania administracyjnego w sprawach podatkowych - analiza art. 67a Ordynacji podatkowej

wzgledu na literalny tekst przepiséw — musi by¢ wykonywana w sposob zobiektywi-
zowany i poddajacy si¢ kontroli legalno$ci w jej szerszym znaczeniu.

Zdaniem autora niniejszej pracy réznica miedzy tymi stanowiskami ma w du-
zej mierze charakter pojeciowy i wynika z niedookreslonos$ci terminologicznej, kto-
ra - zamiast rozja$nia¢ - dodatkowo zaciemnia nature instytucji. Uzywane w obiegu
doktrynalnym pojecia ,,swoboda’, ,uznanie” i ,,dowolnos¢” pozostaja stabo zdefinio-
wane, a ich granice przesuwaja si¢ w zaleznos$ci od kontekstu, co w obszarze tak wraz-
liwym jak relacja podatnik-organ panstwa powinno by¢ uznane za zjawisko wysoce
niepozadane.

Instytucja umorzenia zaleglosci podatkowych, cho¢ formalnie skonstruowana
jako kompetencja uznaniowa, nie moze by¢ traktowana jako obszar pelnej dowolnosci
organu. Ustrdj demokratycznego panstwa prawnego naklada na administracj¢ obowia-
zek dzialania nie tylko zgodnie z literg prawa, ale réwniez z jego duchem - to znaczy
z poszanowaniem zasad takich jak sprawiedliwos$¢ spoleczna, proporcjonalnos¢ czy
ochrona praw jednostki. Artykul 67a OrdPod nie funkcjonuje w prézni - jego wyklad-
nia i stosowanie muszg by¢ osadzone w szerszym kontekscie konstytucyjnym, ktory
stanowi nie tylko tlo, lecz takze ograniczenie swobody decyzyjnej. Ztozony charakter
tej instytucji ujawnia szerszy problem systemowy: trudno$¢ w jednoznacznym wyzna-
czeniu granicy pomiedzy swoboda uznania a dowolnoscia decyzji. Literalne brzmienie
przepiséw p.p.s.a. nie przyznaje jednak sgdom administracyjnym kompetencji do in-
gerencji w tres¢ decyzji uznaniowych, w praktyce orzeczniczej niejednokrotnie wska-
zuje si¢ jednak, ze decyzje te musza by¢ osadzone w wartosciach konstytucyjnych®.

Porzadek prawny Rzeczypospolitej Polskiej zaklada zamknigcie postegpowania
instancyjnego na etapie odwotania do organu drugiej instancji®. Jak wskazano wcze-
$niej, kontrola sagdéw administracyjnych nie dotyczy juz samego meritum rozstrzy-
gniecia, lecz ogranicza si¢ do jego zgodnosci z prawem materialnym i procesowym.
W praktyce orzeczniczej zdarzajg si¢ jednak przypadki, w ktorych sady administracyjne
uznaja, ze organy naduzyly instytucji uznaniowosci — zaréwno poprzez nieuzasadnio-
ne dzialanie na niekorzy$¢ podatnika, jak i przez bezczynnos¢ o réwnowaznych skut-
kach®. Taka ingerencja nast¢puje jednak wylacznie w przypadku razacego naruszenia
zasad demokratycznego panstwa prawa.

Na tle polskiego modelu interesujace wydaje si¢ poréwnanie z systemem
francuskim, w ktérym postepowanie przed sadem administracyjnym stanowi w isto-
cie kontynuacje instancyjnosci®. Z punktu widzenia autora jest to rozwiazanie nieco

61  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29.02.2024 r. (III FSK 4554/21), LEX nr 3647065.

62 Zob. A. Gorgol, Postepowanie odwolawcze w sprawach podatkowych jako stadium administracyjnego postgpowania podatkowego
(w:) Postanowienia koticzgce postgpowanie odwolawcze w sprawach podatkowych, red. A. Gorgol, Lublin 2018, s. 16-18; por. réwniez
art. 127-128 k.p.a. oraz art. 223 § 1i art. 227 ustawy z dnia 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.).

63 Wyrok NSA z2.03.2016 r. (II FSK 2474/15), LEX nr 2017629.
64 M. Wilbrandt-Gotowicz, Skarga kasacyjna we francuskim systemie sgdownictwa administracyjnego, PiP 2007/5, s. 95-106.
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bardziej przejrzyste — wprost zaklada bowiem, ze sagd moze ingerowac w tres¢ decyzji
administracyjnej, jesli narusza ona ustrojowe ramy dzialania organu. Oznacza to, ze
korekta wadliwych rozstrzygnie¢ nie musi nastepowac wylacznie w ramach organéw
administracji, lecz mozliwa jest takze bezpo$rednia interwencja sadu. Z drugiej strony
nalezy dostrzec, ze model ten przenosi znaczng czes¢ ciezaru funkcjonowania admini-
stracji na barki sadownictwa, co — w polskich realiach przecigzenia sadéw — mogtoby
pogtebi¢ problemy wydolnosciowe systemu®.

Organ nie moze jednak korzystac z przyznanego mu luzu decyzyjnego w spo-
s6b dowolny, ignorujac kontekst systemu, w jakim funkcjonuje. Sady administracyjne

- takze w polskim systemie — wielokrotnie podkreglaly, ze uznanie administracyjne ma
swoje granice, nawet jesli instytucjonalnie rozdziela si¢ kontrole instancyjng i sadowa,
a formufowanie samego rozstrzygniecia uznaniowego to domena organu®.

Nie oznacza to jednak, ze autor postuluje reforme zmierzajaca do nadania
sadom administracyjnym kompetencji modyfikowania decyzji uznaniowych. Zwraca
jednak uwage, zZe obecny model - w ktérym granice uznania wyznaczane sg niejako

»naokolo” przez wykladnie zasad konstytucyjnych - jest nieczytelny i skomplikowany.
Pewne glosy wskazuja, ze warto przynajmniej rozwazy¢ inspiracje rozwigzaniami fran-
cuskimi®. Jednoczesnie nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze ewentualna reforma musialaby
uwzgledniac realne ograniczenia kadrowe i organizacyjne polskiego sadownictwa.

W tym kontekscie nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na aspekt praktyczny: zaréwno
ztozenie wniosku o ulge, jak i zaskarzenie decyzji ostatecznej moze wigzac si¢ z powaz-
nymi konsekwencjami finansowymi dla podatnika. Wstrzymanie wykonania decyzji,
o ktérym mowa w art. 239h OrdPod, nie prowadzi bowiem do wstrzymania naliczania
odsetek karnych od zaleglosci podatkowej, lecz jedynie moze skutkowa¢ czasowym
niewykonywaniem decyzji ostatecznej w tym zakresie, stosownie do art. 239f OrdPod,
jezeli organ postanowi o tym na wniosek strony lub z urzedu. W efekcie przedtuzajace
sie postepowanie moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej kwota samych odsetek zrow-
na sie z wartoscia naleznosci gtéwnej lub nawet ja przewyzszy. Podatnik ubiegajacy sie
0 umorzenie musi zatem ostroznie rozwazy¢ nie tylko zasadnos¢ swojego zadania, ale
réwniez sytuacje finansowa i ryzyko dalszego zadtuzenia. Na tle tych rozwazan réznica
miedzy decyzja ,,swobodng” a ,,dowolng” nabiera kluczowego znaczenia - zwlaszcza

65  Por. W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania - kwestia zmiany modelu sgdowej kontroli decyzji ad-
ministracyjnych, ,Panstwo i Prawo” 2019/1, s. 24-38 — w czgéci poswigconej analizie wprowadzenia art. 145a p.p.s.a. autorzy wskazuja,
ze rozszerzenie kompetencji sadéw administracyjnych o mozliwos¢ wydawania wyrokéw merytorycznych prowadzi do przecigzenia
wymiaru sprawiedliwosci, zwlaszcza ze potencjalne zwigkszenie kontroli nad dziatalno$cig administracji publicznej moze generowac
lawine spraw sadowoadministracyjnych.

66  Wyrok NSA z8.01.2016 r. (I OSK 1334/14), LEX nr 2032709.

67  P. Ostrowski, O sposobach zwigkszania efektywnosci sgdownictwa administracyjnego na przykladzie rozwigzan przyjmowanych
we Francji, ZNSA 2021/6, s. 165-184.
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dla tych podatnikéw, ktérzy oczekuja, ze panstwo bedzie dziala¢ nie tylko legalnie,
ale rowniez sprawiedliwie.
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ustrojowych aspektow prawa podatkowego oraz funkcji prawa podatkowego jako instrumentu regulujgcego

stosunki spoteczno-gospodarcze.

A graduate of the Tax Advisory programme at the University of Warmia and Mazury in Olsztyn, currently
pursuing a Master s degree. His academic interests focus on the constitutional and systemic aspects of

tax law and its role as an instrument regulating broader socio-economic relations

ABSTRACT
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The limits of administrative discretion in tax matters.

An analysis of Article 67a of the Tax Ordinance

This article discusses the limits of administrative discretion in tax matters
based on Article 67a of the Tax Ordinance. It argues that such discretion is not un-
limited - it must conform to constitutional principles such as principles of legality,
equality and proportionality. The conclusion is that the discretionary power of the
tax authority is not arbitrary in nature, but forms part of the broader framework
of review of the legality of public administration activities.
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