Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 19/12/2025 21:21:26
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

Andrzej Niezgoda

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie
ORCID: 0000-0002-0664-2720
andrzej.niezgoda@umcs.pl

Sadowa kontrola decyzji organow podatkowych w sprawach ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych opartych na uznaniu administracyjnym

ABSTRAKT

Artykutl ma charakter naukowo-badawczy. Autor, w oparciu o polskie regulacje prawne i orzecznictwo
sadéw administracyjnych, analizuje problem granic sadowej kontroli podejmowanych przez organy podatkowe
decyzji uznaniowych majacych za przedmiot zastosowanie ulg w splacie zobowigzan podatkowych. Mozna
zauwazy¢, ze — mimo podejmowania problematyki uznania administracyjnego w piSmiennictwie naukowym —
zagadnienie granic sgdowej kontroli w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych ciagle budzi watpliwosci.
Zasadnie jest zatem, co jest celem niniejszego opracowania, przeprowadzenie analizy gtownych pogladow for-
mutowanych w pi$miennictwie i W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym w odniesieniu do tego problemu,
Z punktu widzenia granic sadowej kontroli decyzji uznaniowych. Tezg artykutu jest zatozenie, ze determinowany
funkcja uznania administracyjnego charakter decyzji uznaniowych majacych za przedmiot zastosowanie ulg
w splacie zobowigzan podatkowych, a takze zakreslone ustawowo kryteria sadowej kontroli administracji pu-
blicznej ograniczaja role sadu administracyjnego do zbadania zgodno$ci z prawem procesowym samego poste-
powania podatkowego poprzedzajacego wydanie takiej decyzji oraz do respektowania przez organy podatkowe
podstawowych wartosci systemu prawa, wyrazonych w Konstytucji RP. Wyznaczajg one bowiem granice uzna-
nia administracyjnego, wewnatrz ktorych wybér jednego z mozliwych rozstrzygnie¢ pozostaje poza sadowa
kontrolg administracji. De lega lata nie ma podstaw do tego, aby sady administracyjne, z zastrzezeniem respek-
towania przez organy podatkowe podstawowych wartosci systemu prawa, wyrazonych w Konstytucji RP, for-
mutowaty oceny co do okolicznos$ci i przyczyn uzasadniajacych udzielenie albo odmowe udzielenia ulgi podat-
kowej badz jej zakresu. Dla orzecznictwa sadowoadministracyjnego przydatna moze by¢ zatem koncepcja we-
wnetrznych i zewnetrznych granic uznania administracyjnego.

Stowa kluczowe: decyzje uznaniowe; granice sadowej kontroli decyzji uznaniowych; organy podatko-
Wwe; prawo procesowe; uznanie administracyjne

WPROWADZENIE

Funkcja sgdownictwa administracyjnego, zgodnie z trescig art. 184 Konstytucji RP?,
polega na przede wszystkim na kontroli dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawemz, tj. zarowno zgodnosci z prawem formalnym catego toku postepowania
administracyjnego, jak i prawidlowosci zastosowania przepisow prawa materialnego®. Gdy
zatem sad rozpoznajacy skarge na rozstrzygniecia podejmowane w postgpowaniu administra-
cyjnym, a takze na akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej (o ktorych mowa
wart. 3 § 2-3 p.p.s.a.), uchyla si¢ od obowigzku wykonania kontroli, o ktérej mowa, albo

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

Z Stanowi o tym art. 1 § 1i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.
2021, poz. 137), dalej: p.u.s.a. Przepis ten, jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, wyznacza ramy ustrojowe funk-
cjonowania sagdow administracyjnych. Por. R. Hauser, A. Kabat, Wiasciwos¢ sqdow administracyjnych, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i1 Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 25.

¥ Wynika to z treéci art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm.), dalej: p.p.s.a.
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wykonuje ja przy zastosowaniu innych kryteriow niz zgodnos$¢ z prawem, to wykracza poza
ramy ustrojowe funkcjonowania sagdow administracyjnych, naruszajac art. 1 § 2 p.u.s.a.
iart. 3 § 1 p.p.s.a.* Kompetencja sadow administracyjnych, jak wynika z powotanych przepi-
sOw, obejmuje wiec wytacznie kontrole zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu, nie obejmuje
za$ badania go pod wzgledem celowosci 1 stuszno$ci®. Analiza przez sad administracyjny ce-
lowosci czy stuszno$ci kontrolowanego rozstrzygnigcia oznaczataby bowiem wkraczanie
w kompetencje wlasciwych organéw administracji oraz ingerowanie w prowadzong przez nie
poIityke;G. Z tego wzgledu uprawnienia orzecznicze sagdow administracyjnych, wynikajace
zZ tredci art. 145 § 1 p.p.s.a., majg w zasadzie charakter kasacyjny. Sady nie moga wiec roz-
strzygna¢ co do istoty sprawy stanowigcej przedmiot zaskarzonego aktu, a jedynie utrzymac
w mocy zaskarzony akt albo wyeliminowa¢ go z obrotu prawnego, jezeli jest on sprzeczny
z prawem’.

W pismiennictwie jednak zwraca si¢ uwage, ze nawet w tak zakre§lonych ramach
funkcjonowania, dokonujac kontroli zaskarzonego aktu, sad tworzy wyobrazenie okre§lonego,
zgodnego z prawem rozstrzygnigcia jako wzorca, z ktorym poréwnuje zaskarzony akt®,
Wskazuje si¢ rowniez, ze kwestia ustalenia, na czym polega kontrola zgodno$ci z prawem
dzialan administracji publicznej przez sady administracyjne, tj. wyznaczenia granicy oddzie-
lajacej sprawowanie wladzy wykonawczej 1 sagdowniczej, wywotuje wiele pytan i watpliwo-
$ci. Wedtug jednej z koncepcji podejmowanie przez sady administracyjne — w przypadku
spelienia okreslonych przestanek — orzeczen o charakterze reformatoryjnym nie narusza za-
sady trojpodziatu wtadz, poniewaz obowigzkiem sadu jest usunigcie naruszenia prawa naj-
prostszymi srodkami®. Zgodnie z ta koncepcja, w wyniku nowelizacji Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi w 2015 r., sady administracyjne uzyskaty uprawnienie do
tego, aby — jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy — zobowigza¢ organ do wydania
w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub
jej rozstrzygnie;cielo.

Wskazany problem dostrzezony zostat w pismiennictwie wraz z pojawieniem si¢ s3-
dowej kontroli administracji. Ze wzglgdu na zmieniajacy si¢ paradygmat sadowej kontroli
administracji problem ten nadal pozostaje aktualny i wymaga podjecia szerszych badan. Ce-
lem niniejszego opracowania jest analiza glownych tez formutowanych w pismiennictwie
I W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym w odniesieniu do tego problemu, z punktu wi-

* Por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2018 r., I FSK 1369/16 (jezeli nie podano inaczej, wszystkie wyroki sadow
administracyjnych zaczerpnigte zostaty z Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyjnych). Wskazane wy-
zej regulacje Prawa o ustroju sagdow administracyjnych i Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
sa konsekwencja oparcia ustroju Rzeczypospolitej Polskiej na podziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej,
wiladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej oraz przekazania sagdom i trybunatlom wytacznie wiadzy sadowni-
czej. Wiadza ustawodawcza wykonywana jest przez Sejm i Senat, a wladza wykonawcza — przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej i Radg Ministrow. Zob. art. 10 Konstytucji RP.

> Por. wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2006 r., Il OSK 630/05; wyrok NSA z dnia 30 maja 2018 r., Il FSK
3783/17.

® Por. wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2019 r., | OSK 1419/18.

"Por. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2006, s. 309.

8 Por. T. Wos (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Ustawa o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 724 i powotana tam literatura.

®Por. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, LEX/el. 2014,

10 Zob. art. 145a § 1 p.p.s.a., dodany przez art. 1 pkt 38 ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy —
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. 2015, poz. 658) z dniem 15 sierpnia 2015 .
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dzenia granic sagdowej kontroli decyzji uznaniowych. Artykut nie dotyczy kwestii relacji mig-
dzy trescig art. 67a i 67b Ordynacji podatkowej, ktora — ze wzgledu na rozbieznos$¢ pogladow
wyrazanych w tym zakresie w orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego — wymaga
odrgbnego opracowania.

UZNANIE ADMINISTRACYJNE A ELASTYCZNOSC
DZIALANIA ORGANOW PODATKOWYCH

Przepisy prawne nie formutujg definicji uznania administracyjnego. Mozna jednak
przyjaé, ze uznanie administracyjne, zapewniajace elastycznos$¢ dzialania administracji pu-
blicznej i umozliwiajace jej realizacje celow gospodarczych, spotecznych i fiskalnych, ozna-
cza kompetencje do uksztattowania stosunku prawnego wedtug dokonanej przez organ admi-
nistracji wlasnej oceny stusznosci czy celowosci, poprzez wybdr jednej z alternatywnych,
réwnorzednych prawnie konsekwencji prawnych ustalonego stanu faktycznego. Uznanie jest
wigc elementem dyspozycji normy prawnej i wystepuje na ostatnim etapie stosowania prawa.

Elastycznos$¢ dzialania administracji publicznej, wynikajaca z pewnego zakresu swo-
body w stosowaniu prawa, przejawia si¢ na niemal wszystkich etapach stosowania prawa.
Zwigzany charakter ma decyzja walidacyjna. Co istotne, organ administracji publicznej stosu-
jacy prawo posiada okreslony zakres swobody przy podejmowaniu decyzji interpretacyjne;j,
uzalezniony od przyjetej koncepcji wyktadni. Ogolnie rzecz ujmujac, statyczna teoria wy-
ktadni, zaktadajaca prymat metody jezykowej, pozostawia mniejszg swobodg niz teoria dy-
namiczna, otwierajaca si¢ na interpretacj¢ funkcjonalng i teleologiczng. Na etapie ustalania
stanu faktycznego brak zwigzania sztywnymi regutami, cho¢ nie dowolnos¢, wynika z zasady
swobodnej oceny dowodow™ . Na etapie subsumpciji, czyli oceny prawnej ustalonego stanu
faktycznego, swoboda decyzyjna moze wynikaé¢ z zamierzonej przez prawodawce niejedno-
znacznoscl normy prawnej poprzez wykorzystanie w jej hipotezie klauzul generalnych badz
zwrotow szacunkowych, jak w tresci art. 67a Ordynacji podatkowe;j 12 interesu publicznego”
1 ,,waznego interesu podatnika”, ktoérych znaczenie wyjasniane jest na tle konkretnego stanu
faktycznego. Ich wykorzystanie pozwala, przy respektowaniu zasady wylacznosci ustawy
W zakresie nakladania 1 ksztaltowania konstrukcji danin publicznych, poprzez zapewnienie
niezbednej elastycznosci regulacji prawnej, na realizacje réznych celow 0p0datk0wania13.

Glownym celem zastosowania uznania jest umozliwienie organom administracji pu-
blicznej wydawania rozstrzygnieé¢ uwzgledniajacych rozne racje i wartosci™!, a w konsekwen-
cji — jak juz wspomniano — elastyczno$ci dzialania. Normy prawne zawierajace w swej tresci
uznanie administracyjne stanowig przeciwienstwo norm wigzacych dane rozstrzygnigcie.
Normy wigzace nie pozostawiaja bowiem organom administracji publicznej na etapie ustala-
nia konsekwencji prawnych stanu faktycznego jakiejkolwiek swobody w zakresie stanowienia

Y Por. A. Hanusz, Podstawa faktyczna decyzji podatkowej a swobodna ocena dowoddéw, [w:] Pro publico bono.
Regulacje prawno-podatkowe i rozwigzania finansowe. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Gluchowskiego,
Torun 2002, s. 95; L. Leszczynski, Open Axiology in Judicial Interpretation of Law and Possible Misuse of
Discretion, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2020, vol. 29(3), s. 43.

12 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2020, poz. 1235 ze zm.).

3 Por. P. Borszowski, Okreslenia nieostre i klauzule generalne w prawie podatkowym, Warszawa 2017, s. 140.
Y G. Pesce, Discretionary Power of Public Administration and Control of Public Debt: The Citizen and the
Judge between the Law and the Precedent, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2020, vol. 29(3), s. 117.
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aktow administracyjnych, a takze pozbawiaja je mozliwosci wyboru we wlasnym zakresie
konkretnej reguty postgpowania.

Niewatpliwie kontrola przez sad administracyjny decyzji uznaniowych wywotuje
trudnos$ci. Oprocz wskazanej wyzej kwestii, wigzacej si¢ bezposrednio z zakresem przestrze-
gania swoich kompetencji przez sad, tj. z wykonywaniem kontroli rozstrzygnie¢ administracji
publicznej wytacznie wedlug kryterium zgodnos$ci z prawem, nalezy zauwazy¢, ze sad moze
nie dysponowac¢ wiedza potrzebng do oceny kontrolowanego rozstrzygniecia z punktu widze-
nia stuszno$ci czy celowosci, ktéra moze nie wynika¢ z akt sprawy™. W odniesieniu do opar-
tych na uznaniu administracyjnym rozstrzygnie¢ organéw podatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy rowniez uwzglednic to, ze podejmowanie takich rozstrzygnigé jest prze-
jawem realizacji przez jednostki samorzadu samodzielnej polityki spolecznej, gospodarczej
lub fiskalnej™. Samodzielno§é¢ samorzadu, zgodnie z trescia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
podlega ochronie sagdowej. Sad administracyjny nie powinien wigc jej zawezac, stosujac inne
niz zgodno$¢ z prawem kryteria oceny oparte na uznaniu rozstrzygnie¢ w sprawach ulg po-
datkowych w podatkach samorzadowych. W okresie |l Rzeczypospolitej prawodawca trudno-
$ci te eliminowat, expressis verbis wyltaczajac spod orzecznictwa Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego sprawy, w ktorych wladze administracyjne uprawnione bylty do rozstrzy-
gania wedlug swego uznania, w granicach pozostawionych temu uznaniu®’.

Charakter decyzji uznaniowych majacych za przedmiot zastosowanie ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych, determinowany funkcjg uznania administracyjnego, a jednoczesnie
zakre$lone ustawowo kryteria sadowej kontroli administracji publicznej sktaniajg do posta-
wienia pytania dotyczacego zakresu sagdowej kontroli tego rodzaju decyzji. Wydaje si¢, ze
uzasadnione jest twierdzenie, iz rola sadu administracyjnego jest ograniczona do zbadania
zgodnosci z prawem procesowym samego postgpowania podatkowego oraz do respektowania
przez organy podatkowe podstawowych wartosci systemu prawa, wyrazonych w Konstytucji
RP. Wyznaczaja one bowiem ramy uznania administracyjnego, wewnatrz ktorych wybor jed-
nego z mozliwych rozstrzygnie¢ pozostaje poza sadowa kontrolg administracji.

Rozumienie pojecia uznania w nauce prawa administracyjnego podlegato ewolucjils.
Dotyczylo to rowniez kwestii zakresu swobody 1 zwigzania prawem tych organow. Poczat-
kowo, w ujeciu koncepcji naturalistycznych, przyjmowano, ze uznanie istnieje poza sfera,
stosunkowo waskiej jeszcze wowczas, regulacji prawnej. Twierdzono, ze administracja pu-
bliczna zasadniczo moze dziata¢ swobodnie, chyba ze w okreslonym zakresie jej dziatalnos¢
zostala uregulowana prawnie®®. Wskazywano takze, ze administracja ze swej istoty nie ogra-
nicza si¢ do wykonywania ustaw, powolana zostata bowiem do dziatania w sposob tworczy,
poza zakresem uregulowania ustawowego®. Organ moze zatem wyda¢ decyzje tez tam, gdzie

> Na przyktad dotyczaca realizacji dochodéw jako zrédta finansowania zadan publicznych, co jest podstawa
formulowania wytycznych polityki fiskalne;j.

18 Jedna z gwarancji tej samodzielnosci samorzadu jest wynikajace z art. 233 § 3 Ordynacji podatkowej ograni-
czenie kompetencji samorzagdowego kolegium odwotawczego, ktére — uwzgledniajac odwotanie od decyzji sa-
morzadowego organu podatkowego opartej na uznaniu — moze wydac jedynie decyzje kasacyjna.

17 Zob. art. 6 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
(Dz.U. 1932, nr 94, poz. 806).

'8 Por. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 8 i n.

19 7. Starosciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 89.

2 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 123-126.
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ustawa milczy, o ile tylko nie narusza to interesu publicznego ani interesu indywidualnego
jednostki®.

Z kolei w ujeciu koncepcji pozytywistycznych dla uznania konieczne jest upowaznie-
nie ustawowe, swoiste ,,pelnomocnictwo” od ustawodawcy. Korzystajac z przyznanego usta-
Wwa uznania, organ porusza si¢ jednak po obszarze prawnie nicuregulowanym. Uznanie, beda-
ce szczegdlnym rodzajem upowaznienia wynikajgcego z ustawy z zakresu prawa administra-
Cyjnegozz, polega zatem na mozno$ci postepowania przez organ administracji publicznej we-
dhug swej woli, ale w granicach ustawy23.

Istota wspotczesnych pogladdéw na uznanie administracyjne jest natomiast zatozenie,
zgodnie z ktorym kazde wkroczenie administracji publicznej w sfer¢ indywidualng obywatela
musi mie¢ wyrazna, szczegolowa podstawe ustawowa?, a podejmowane przez organ admini-
stracji dzialania muszg si¢ mie$ci¢ w granicach prawa. Gdy za§ normy prawne nie przewiduja
wyraznie kompetencji organu administracji publicznej, kompetencji tej nie mozna domnie-
mywaézs. Wyraza to art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej dzia-
taja na podstawie i w granicach prawa. Przepis ten wyznacza nieprzekraczalne granice, poza
ktorymi jest bezprawie®®. Istnieje zatem tylko takie uznanie i tylko w takich granicach, jakie
ustanowi w danym przypadku ustawodawca. Uznanie jest wigc $ci§le okreslong sfera swobo-
dy, pozostawiong organom administracji publicznej przez ustawodawce, nie oznacza za$ pra-
wa do jakiegokolwick dowolnego dziatania®’. Upowaznienie do uznania administracyjnego
jest specyficznym i wyjatkowym sposobem ksztattowania kompetencji organu administracji
publicznej w treéci normy prawnej®®. Polega ono na mozliwoéci wyboru przez organ admini-
stracji publicznej jednej sposrod kilku rownowaznych konsekwencji prawnych okreslonego
stanu faktycznego.

W normie prawnej owo upowaznienie do wyboru konsekwencji prawnych ustalonego
stanu faktycznego znajduje si¢ w jej dyspozycjizg. Hipoteza normy okre$la bowiem — Oprocz
adresata — okoliczno$ci, w ktorych ma ona zastosowanie. Dyspozycja z kolei wskazuje na
zakres normowania, czyli nakazane badz zakazane zachowania. Ta czg$¢ normy prawnej daje
wigc organowi administracji publicznej mozliwos¢ wyboru migdzy co najmniej dwiema kon-
sekwencjami prawnymi*’. Mozna réwniez odnotowa¢ poglad, iz upowaznienie do uznania —
wyrazone jednak w hipotezie normy prawnej — zachodzi wowczas, gdy hipoteza jest nieostra
lub w ogole jej nie ma®!. Jako przyktad tak skonstruowanej normy mozna wskaza¢ norme

21 J.S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Krakow 1938, s. 91-93.

22 \W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie, cz. 1: Nauka administracji, Torun 1946, s. 114, 126.

23, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 133-134.

% M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a swobodne uznanie, Warszawa 2009, s. 13-14.

2 por, wyrok TK z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, nr 1, poz. 23.

% R. Galeski, Zakres swobody organu administracji publicznej w podejmowaniu czynnosci faktycznych, ,Prze-
glad Prawa i Administracji” 2002, nr 51, s. 192.

217, Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 305.

% A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2010, s. 35.

» T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, ,,Sprawozdania Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”
1959, nr 14A, s. 55; M. Mincer, op. cit., s. 52.

%0 A. Natecz, op. cit., s. 41 i powotana tam literatura, w tym: I. Bogucka, Paristwo prawne a problem uznania
administracyjnego, ,,Panistwo i Prawo” 1991, z. 14, s. 40 oraz M. Mincer, op. Cit., . 52 i n.

L' W. Lang, A. Delorme, Z zagadnieri tzw. swobodnego uznania (w zwigzku z wprowadzeniem sqdowej kontroli
administracji), ,,Panstwo i Prawo” 1957, z. 4-5, s. 747.
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wynikajaca z tresci art. 18 ustawy o obywatelstwie polskim®, zgodnie z ktorym Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej moze nada¢ cudzoziemcowi obywatelstwo polskie.

Trzeba jednak podkresli¢, ze art. 67a § 1 Ordynacji podatkowej zbudowany jest ina-
czej. Mozna z niego odkodowaé norme nakazujaca organom podatkowym na wniosek podat-
nika, w przypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicznym
(hipoteza), udzieli¢ ulge podatkowa, tj. odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub roztozy¢ zapta-
te podatku na raty, odroczy¢ lub roztozy¢ na raty zaptate zalegltosci podatkowej wraz z odset-
kami za zwloke lub odsetki od nieuregulowanych w terminie zaliczek na podatek, umorzy¢
W calosci lub w czesci zaleglosci podatkowe, odsetki za zwtoke lub optate prolongacyjng lub
odmoéwié¢ udzielenia ulgi (dyspozycja). W tym przypadku uznanie wigze si¢ zatem z ustala-
niem konsekwencji prawnych stanu faktycznego i polega na mozliwo$ci wyboru przez organ
podatkowy jednej z kilku rownorzgdnych prawnie konsekwencji tego stanu faktycznego. Za
takim usytuowaniem uznania administracyjnego w strukturze normy prawnej, stanowiacej
podstawe do udzielania ulg podatkowych, opowiedzial si¢ Naczelny Sad Administracyjny,
stwierdzajac, ze zwroty ,,wazny interes podatnika’ oraz ,,interes publiczny”, odnoszac si¢ do
hipotezy normy, wskazuja sytuacj¢ faktyczna, w ktérej mozna dokona¢ umorzenia zalegtosci
podatkowych lub odsetek za zwtoke. Organ podatkowy dysponuje pewnym zakresem swobo-
dy zarowno w odniesieniu do wyktadni tych poje¢, jak i do oceny sytuacji faktycznej. Tej
swobody w zakresie wyktadni poje¢ nieostrych i oceny sytuacji faktycznej nie mozna utoz-
samia¢ z uznaniem administracyjnym. Uznanie, a wigc zastosowanie dyspozycji normy praw-
nej, zachodzi wowczas, gdy organ podatkowy stwierdzi istnienie jednej z tych przestanek lub
obu 1qcznieg3. Stwierdzenie zas$ przez organ braku przestanek ,,waznego interesu podatnika”
lub ,.interesu publicznego” powoduje, ze organ nie bedzie dysponowal wyborem rozstrzy-
gnigcia, a decyzja bedzie miata charakter zwiqzany34.

Taki sposob ujecia art. 67a § 1 Ordynacji podatkowej wyznacza dwie fazy postgpowa-
nia podatkowego. W pierwszej fazie organ podatkowy obowigzany jest dokonaé ustalenia,
czy zachodzi przynajmniej jedna z przestanek zastosowania ulgi (,,wazny interes podatnika”,
»interes publiczny”), co wymaga zgromadzenia niezbednego dla tych ustaleh materiatu do-
wodowego oraz przeprowadzenia jego wiasciwej oceny. W przypadku stwierdzenia, ze spel-
niona zostala jedna badz obie z wymienionych przestanek, postgpowanie przechodzi do dru-
giej fazy, w ktorej organ podatkowy w ramach uznania administracyjnego dokonuje wyboru,
czy ulge zastosowac czy tez odmowic jej udzielenia. Jezeli organ ustali 1 oceni, Ze wazny inte-
res podatnika lub interes publiczny nie wystepuja w danej sprawie, to nie bedzie uprawniony
do zastosowania ulgi w splacie zobowigzan podatkowych%.

GRANICE UZNANIA ADMINISTRACYNEGO A SADOWA KONTROLA
DECYZJI UZNANIOWYCH

Wraz z uksztalttowaniem si¢ pozytywistycznej koncepcji uznania administracyjnego,
zakladajacej, ze wymaga ono szczegétowej podstawy prawnej, podjeto rowniez refleksje nad

%2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. 2020, poz. 347).
* Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 2010 r., Il FSK 689/09.

% Wyrok NSA z dnia 16 marca 2006 r., Il FSK 493/05.

% Wyrok NSA z dnia 29 maja 2018 r., I FSK 1431/16.
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granicami uznania i sagdowej kontroli dziatan administracji publicznej realizowanych z zasto-
sowaniem uznania. Wyr6zniono wowczas zewnetrzne i wewnetrzne granice uznania. Granice
zewngtrzne wyznacza prawo. Granice wewngtrzne majg za$§ charakter pozaprawny i wigza si¢
z motywacja organu’®. Przyjmowano jednoczeénie, ze znaczenie prawne ma naruszenie wy-
facznie granic zewngtrznych. Sad administracyjny uprawniony jest zatem wytgcznie do bada-
nia, czy organ nie przekroczyt zewnetrznych granic uznania. Zagadnienie respektowania gra-
nic wewngtrznych znajduje si¢ natomiast poza zakresem kontroli sadowej. Na tej koncepcji
oparta zostata wskazana wyzej regulacja zakresu kontroli administracji publicznej przez Naj-
wyzszy Trybunat Administracyjny, wytaczajaca sadowa kontrole dziatania wtadz administra-
cyjnych w granicach pozostawionych uznaniu.

Po przywrdceniu w Polsce sadownictwa administracyjnego Naczelny Sad Administra-
cyjny nie podjat koncepcji zewnetrznych i wewnetrznych granic uznania. W wyroku z czerw-
ca 1981 r. zaprezentowal natomiast poglad, zgodnie z ktérym organ podejmujacy decyzje
uznaniowg ograniczony jest w wyborze konsekwencji prawnych zasadg ogdlng uwzgledniania
interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli. Organ ma zatem obowigzek zalatwic¢
sprawe pozytywnie dla strony, jezeli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny ani nie
przekracza to mozliwosci organu w realizacji przyznanego potencjalnie uprawnienia37. Poglad
ten stanowil expressis verbis odwzorowanie tresci art. 7 Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego® w brzmieniu nadanym mu kilka miesiccy wezeéniej*. Przywotane orzeczenie,
wskazujac kryteria, jakimi winien si¢ kierowa¢ organ administracji publicznej przy podejmo-
waniu rozstrzygniecia w granicach zewnetrznych uznania, czyli — ujmujac t¢ kwesti¢ inaczej
— przyjmujac, ze kryteria te maja charakter normatywny, stworzyto podstawy do kontroli sa-
dowej przestanek wyboru przez organ administracji sposrdd réznych wskazanych przez nor-
me prawna konsekwencji danego stanu faktyczneg040. Co wigcej, wynika z niego, ze kryteria
wyboru konsekwencji prawnych moga by¢ ujete w innych przepisach niz przepisy prawa ma-
terialnego, stanowigce podstawe dzialania organu administracji publicznej 1 zawierajace upO-
waznienie do uznania administracyjnego. Zgodnie z pogladem wynikajacym z tego orzecze-
nia konkretyzacja normy zawierajacej upowaznienie do uznania administracyjnego moze by¢
w danym stanie faktycznym, prawidlowo ocenionym w $wietle wlasciwej wyktadni pojec
»interes publiczny” oraz ,stuszny interes obywateli”, dokonana zgodnie z prawem tylko

% T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 230-231; J. Sta-
rosciak, op. cit., s. 92in.

" Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 5.

%8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2021, poz. 735).

%9 Art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Ko-
deks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 1980, nr 4, poz. 8), z dniem 1 wrzesnia 1980 r.

0 Nalezy zauwazy¢, ze bedacy ,,odpowiednikiem” wskazanego artykutu Kodeksu postepowania administra-
cyjnego art. 122 Ordynacji podatkowej nie formutuje ogolnej zasady kierowania sie przy rozstrzyganiu kazdej
sprawy podatkowej warto$sciami wynikajagcymi ze wskazanych badz zblizonych tre$ciowo klauzul general-
nych. Biorac pod uwage ustrojowy i ekonomiczny sens opodatkowania — podatek to indywidualna ofiara na
zbiorowy cel — organ podatkowy, podejmujac rozstrzygni¢cia z zakresu prawa podatkowego, powinien
uwzgledniaé interes publiczny i stluszny/uzasadniony interes podatnika. Jest to powinno$¢ o charakterze poli-
tyczno-ustrojowym. Ponadto, o czym nizej, w regulacji prawnej bedacej podstawa udzielania ulg podatko-
wych z zastosowaniem uznania administracyjnego klauzule te stanowia, jako element hipotezy normy praw-
nej, podstawe oceny prawnej stanu faktycznego, nie za$ dyrektywy wyboru konsekwencji w postaci przyzna-
nia ulgi albo odmowy jej przyznania.
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W jeden sposob. Inne, w $wietle przepisu bedacego bezposrednig podstawa dziatania organu
administracji, potencjalnie mozliwe rozstrzygnigcia beda zas niezgodne z prawem.

W piSmiennictwie zaprezentowany zostal poglad, ze nawet gdy dyspozycja normy
upowaznia do uznania, t0 hipoteza moze zawiera¢ wskazanie takich okolicznos$ci faktycz-
nych, ze organ nie bedzie miat mozliwosci wyboru nastgpstwa prawnego, lecz jego decyzja
bedzie miata charakter zwigzany. Okoliczno$ci wskazane w hipotezie bedg bowiem stanowity
dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych*. Traktowanie przestanek interesu publicznego
lub waznego interesu podatnika jako dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych obecne jest
rowniez w orzecznictwie sadowym™. Poglad taki nie wydaje si¢ trafny w odniesieniu do de-
cyzji uznaniowych w sprawie ulg podatkowych. Wynika to z przytoczonego wyzej brzmienia
przepisu art. 67a § 1 Ordynacji podatkowej, formutujacego podstawe do uznania w zakresie
przyznawania ulg podatkowych. Gdyby podzieli¢ przedstawiong wyzej argumentacje, ze oko-
licznosci wskazane w hipotezie stanowig dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych
i W zwigzku z tym decyzja organu podatkowego w sprawie zastosowania ulgi b¢dzie miata
charakter zwigzany, wowczas nalezatoby przyjac, ze zwrot: ,,organ podatkowy ... w przypad-
kach uzasadnionych interesem publicznym lub waznym interesem podatnika, moze odro-
czy¢/roztozyé/umorzy¢ ...” jest rtOwnowazny zwrotowi: ,,w przypadkach uzasadnionych inte-
resem publicznym lub waznym interesem podatnika organ odroczy/roztozy/umorzy ...”.
Tymczasem ani reguly jezyka potocznego, ani tres¢ Ordynacji podatkowej do tego nie upo-
wazniajg. Rowniez w literaturze przedmiotu, zarowno dawniejszej, jak i wspotczesnej, wska-
zuje sie, ze jedng z form upowaznienia do uznania jest uzycie w tekécie prawnym sformuto-
wania, ze ,,organ moze” podjac¢ decyzje o okreslonej tresci®®. Taki wiasnie sposob rozumienia
formuly zawartej w art. 67a Ordynacji podatkowej zaprezentowany zostal przez Naczelny Sad
Administracyjny, ktory przyjal, Ze organ administracji publicznej, po wszechstronnym zbada-
niu stanu faktycznego i stwierdzeniu, iz zachodzi przynajmniej jedna z przestanek ujetych
W hipotezie normy, tj. Ze za zastosowaniem ulgi podatkowej przemawia interes publiczny lub
wazny interes podatnika, moze albo wyda¢ rozstrzygnigcie pozytywne dla strony, albo od-
moéwi¢ udzielenia ulgi**. Natomiast stwierdzenie przez organ podatkowy braku przestanek
,waznego interesu podatnika” lub ,,interesu publicznego” w zastosowaniu ulgi podatkowej
powoduje, ze organ ten nie bedzie dysponowal wyborem rozstrzygniecia, a decyzja bedzie
miata charakter zwiazany™.

Nalezy si¢ zgodzi¢ co do tego, ze klauzule generalne lub zwroty stosunkowe sformu-
towane w hipotezie normy prawnej, okreslajace zakres zastosowania normy, z tego wtasnie
powodu stanowig ograniczenie swobody dzialania organu stosujacego norme prawng zawiera-
jaca upowaznienie do uznania. Trzeba jednak podkresli¢, ze w takim samym stopniu ograni-
czajg one organ stosujacy norme, ktora nie zawiera upowaznienia do uznania. Wynika to
Z funkcji tego elementu normy prawnej, jaka jest hipoteza. Okresla ona bowiem, o czym byta

*1 A, Habuda, Granice uznania administracyjnego, Opole 2004, s. 65 i n.

2 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2013 r., Il FSK 1535/11; wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 r., Il FSK 2414/17.
M. Jaroszyhski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czesé ogélna, Warszawa
1956, s. 359; J. Borkowski, Decyzja administracyjna, L.odz—Zielona Gora 1998, s. 80.

“ Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2006 r., | FSK 570/03; wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2009 r., | FSK
804/08.

* Wyrok NSA z dnia 16 marca 2006 r., 11 FSK 493/05.
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juz mowa, klas¢ zachowan (sytuacji), w ktérej norma znajduje zastosowanie. Tego rodzaju
ograniczenie nie moze wigc by¢ traktowane jako specyficzne dla decyzji uznaniowych badz
jako dyrektywa wyboru konsekwencji prawnych w ramach uznania.

Biorac pod uwage wskazane wyzej rozumienie uznania administracyjnego, polegajace
na mozliwosci wyboru przez organ administracji publicznej jednej z rownowaznych prawnie
konsekwencji ustalonego stanu faktycznego, a takze pomijajac to, co wigze si¢ ze stosowa-
niem prawa w ogole, a nie jest specyficzne dla uznania, ale ma zastosowanie réwniez do de-
cyzji uznaniowych, nalezy Stwierdzi¢ istnienie dwojakiego rodzaju granic uznania®®. Po
pierwsze, granice uznania okreslajg ujete w dyspozycji normy prawnej konsekwencje podpa-
dajacych pod norme¢ prawng standéw faktycznych. W ramach uznania organ moze bowiem
dokona¢ wyboru migdzy konsekwencjami prawnymi okres§lonymi przez ustawg, a nie miedzy
jakimikolwiek innymi nastepstwami. Odnoszac to do przepisow upowazniajacych do podej-
mowania decyzji uznaniowych w sprawach ulg podatkowych, mozna zauwazyé¢ dwie konse-
kwencje prawne ustalenia, ze udzielenie ulgi jest uzasadnione interesem publicznym lub waz-
nym interesem podatnika. W takiej sytuacji organ moze ulgi udzieli¢ albo jej nie udzielic.
Nadto granice uznania wyznacza wniosek podatnika wskazujacy, 0 jaki rodzaj ulgi podatnik
si¢ ubiega.

Po drugie natomiast, granice uznania zakreslaja okolicznosci, jakie organ obowigzany
jest uwzglednié¢, dokonujac wyboru jednej z kilku wskazanych w dyspozycji normy konse-
kwencji prawnych, czyli dyrektywy wyboru konsekwencji. Sg to wartosci czy tez cele, jakimi
organ powinien si¢ kierowac, dokonujac wyboru konsekwencji prawnych. Moga by¢ one,
badz nie, wyartykutowane w tresci przepisu zawierajacego upowaznienie do uznania®’.

Przepis art. 67a Ordynacji podatkowej, zawierajacy upowaznienie do uznania w zakre-
sie rozstrzygania w sprawie udzielania ulg podatkowych, nie formutuje dyrektyw wyboru
konsekwencji. W pismiennictwie jednak zaprezentowany zostat poglad, ze dyrektywy wyboru
konsekwencji prawnych moga wynika¢ z Konstytucji RP, a takze z przepisow postepowa-
nia*®. Rowniez Naczelny Sad Administracyjny zajat stanowisko, zgodnie z ktorym decyzja
w zakresie ulgi podatkowej nie moze by¢ dowolna. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP 1 art. 120
Ordynacji podatkowej organy wtadzy publicznej majg bowiem obowigzek dziatania na pod-

“® A. Natecz, op. cit., s. 80 i n.

" Tak jest np. w art. 18¢ § 1 i 2 Ordynacji podatkowej, wskazujacym cel — usprawnienie i przyspieszenie kontro-
li podatkowej lub postepowania podatkowego — jako dyrektywe wyboru konsekwencji w postaci wyznaczenia
badz niewyznaczania jednego organu podatkowego jako wiasciwego do przeprowadzenia kontroli Iub postepo-
wan w sprawach dotyczacych podatnikdw pozostajacych w zakresie wlasciwosci miejscowej réznych organow.
8 A. Bas, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Prawo” 1988, vol. 21, s. 47. W tym kontekscie warto zwroci¢ uwagg na tres¢ art. 8 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego (w brzmieniu obowigzujacym od 1 czerwca 2017 r.), zgodnie z ktéorym organy administracji
publicznej prowadza postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej, kierujac
si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania. W pismiennictwie, komentujac wskazany
przepis, jednak zwraca si¢ uwage, ze kierowanie si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnoéci i rownego trak-
towania jest obowigzkiem proceduralnym organu administracji publicznej. Wskazuje na to brzmienie komento-
wanego przepisu, ktory nakazuje kierowanie si¢ tymi zasadami w ramach ,,prowadzenia” przez organy admini-
stracji publicznej postgpowania administracyjnego. Watpliwe jest zatem, aby wspomniane zasady mialy charak-
ter dyrektyw wyktadni i stosowania prawa materialnego, stanowiacego podstawe¢ prawna zalatwienia sprawy
administracyjnej. Zob. A. Wrdbel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktuali-
zowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, LEX/el 2019, teza 11
komentarza do art. 8. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej analogicznego
odestania nie zawiera.
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stawie prawa i w granicach prawa. W przypadku uznania administracyjnego brak wyraznych
regut prawnych determinujacych rozstrzygnigcie nie oznacza, ze decyzja organu moze abstra-
howac¢ od jakichkolwiek kryteriow prawnych. Wzgledy stusznosci i celowosci przy wyborze
opcji decyzyjnej muszg rownolegle uwzglednia¢ konieczno$¢ realizacji przez organ wartosci
i norm konstytucyjnych®.

Sady administracyjne, kontrolujac decyzje organdéw podatkowych w sprawach ulg
opartych na uznaniu administracyjnym, niejednokrotniec zajmowaty stanowisko co do tego,
W jakich okolicznosciach, z jakich przyczyn i w jakim zakresie udzielenie ulgi byloby uza-
sadnione, odwotujac si¢ przy tym do koniecznos$ci unikania niepozadanych z punktu widzenia
spofecznego i indywidualnego skutkéw wyegzekwowania podatku®, wyjatkowosci umorze-
nia jako nieefektywnej formy wygasania zobowiazan podatkowych® czy wreszcie aktualnej
sytuacji finansowej i zdrowotnej podatnika®?. Do tego nurtu naleza tez orzeczenia, w ktérych
sad wskazuje, ze organ powinien w kazdym przypadku ustali¢, co jest wazniejsze z punktu
widzenia interesu publicznego — udzielenie ulgi czy odmowa jej udzielenia, wazac warto$ci
wspolne dla calego spoteczenstwa, takie jak sprawiedliwo$¢, zasady etyki, zaufanie do orga-
now paﬁstwasg.

Niekiedy sad administracyjny nie formutowat w sposob pozytywny dyrektyw wyboru
konsekwencji prawnych, jakimi powinien kierowac si¢ organ podatkowy przy podejmowaniu
decyzji opartych na uznaniu administracyjnym, a jedynie wskazywatl, ze nie do zaakceptowa-
nia bylby wybdér dokonany z razacym naruszeniem zasady sprawiedliwosci, wskutek
uwzglednienia kryteridw oczywiscie nieistotnych (bagatelnych) lub nieracjonalnych, a takze
na podstawie fatszywych przestanek (argumentoéw, ktore sa nieprawdziwe). Akcentowat tak-
ze, 1z przypadki korzystania przez organy podatkowe z przyznanej im kompetencji w sposob
woluntarystyczny, zupetnie nieracjonalny lub sprzeczny z podstawowymi zasadami konstytu-
cyjnymi nie moga pozostawaé poza kontrolg sadowa™. Jezeli przestanki zostang zrealizowa-
ne, to organ administracji publicznej ma prawo, ale nie obowigzek przyznania ulgi. Rozstrzy-
gniecie organu jednak nie moze mie¢ charakteru dowolnego, lecz musi by¢ wynikiem wyja-
S$nienia stanu faktycznego sprawy, wszechstronnego zebrania oraz rozpatrzenia w sposob wy-
czerpujacy materiatu dowodowegoss.

Ponadto nalezy odnotowac takie orzeczenia, w ktorych Naczelny Sad Administracyjny
wskazat, Ze po stwierdzeniu wystapienia jednej z przestanek wybor rozstrzygnigcia nalezy do
organu administracji podatkowe;j®®, a takze to, ze stwierdzenie, iz decyzja nie jest dowolna, bo
ma oparcie w zebranym materiale dowodowym i jego ocenie, wyklucza ingerencj¢ sadu
w swobodny wybér dokonany przez organ podatkowy®’. Kontroli sadu nie podlega bowiem

** Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2017 r., IT FSK 2422/15.

0 \Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 r., Il FSK 2414/17.

51 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2013 r., Il FSK 1535/11; wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2019 r., Il FSK 2414/17.
*2 Nieprawomocny wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 2 lipca 2019 r., | SA/Rz 244/19.

> Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2013 r., Il FSK 1351/11; wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., Il GSK 5349/16.

> Wyrok NSA z dnia 29 maja 2018 r., 1| FSK 1431/16.

% Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2007 r., Il FSK 1353/06; wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 r., Il FSK
227/10; wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., Il GSK 5349/16.

% Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2006 r., | FSK 570/03; wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2009 r., I FSK
804/08.

" Wyrok NSA z dnia 7 lutego 2001 r., | SA/Gd 1507/00.
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uznanie administracyjne samo w sobie, lecz to czy rozstrzygnigcie zostato podjete zgodnie
Z podstawowymi regutami postepowania administracyjnego, a w szczegdlnosci czy wydano je
w oparciu 0 zgromadzony w sprawie material dowodowy oraz czy ocena tego materialu zosta-
ta dokonana zgodnie z zasada swobodnej oceny dowodoéw czy tez zawiera elementy dowolno-
sci. To za$ oznacza, ze nawet stwierdzenie przez organ wszystkich przestanek nie obliguje do
udzielenia ulgi, a jedynie stwarza dla organu takg mozliwos¢, i to poddang kontroli sgdowo-
administracyjnej tylko w ograniczonym zakresie®®.

Mozna wskaza¢, ze w niektorych krajach europejskich kryteria sadowej oceny decyzji
opartych na uznaniu administracyjnym w sposob generalny okreslone zostaty w aktach praw-
nych regulujacych postgpowanie sagdowoadministracyjne. Przyktadowo niemiecka ustawa
0 sadownictwie administracyjnym z 1960 r. upowaznia sad do kontroli, czy kontrolowany akt
administracyjny miesci si¢ w ramach jego ustawowych granic oraz czy uznanie zostalo wy-
konane w sposob odpowiadajacy celowi upowaznienia. Z kolei estonski Kodeks postepowa-
nia przed sagdami administracyjnymi z 1999 r. zobowigzuje sad do tego, aby badajac legalnos¢
aktu uznaniowego, ocenit, czy akt ten zostal wydany w granicach i zgodnie z celem uznania
oraz zgodnie z zasadami proporcjonalnosci, rownosci i innymi powszechnie przyjetymi zasa-
dami prawa>’. Sa to kryteria zblizone do tych artykutowanych w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w tresci analizowanej regulacji prawnej normu-
jacej udzielanie ulg podatkowych uznanie wystepuje w dyspozycji normy i ma zastosowanie
na etapie ustalania konsekwencji prawnych stanu faktycznego, gdy organ dokonuje wyboru
jednej z rownowaznych prawnie konsekwencji ustalonego stanu faktycznego. Wynikajace
Z przepisOw ustawy upowaznienie do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach ulg podatko-
wych z zastosowaniem uznania pozostawia organom podatkowym przestrzen, w granicach
ktorej realizujg one polityke gospodarcza, spoleczng czy tez fiskalng, co nalezy do zakresu
dziatania wtadzy wykonawczej. Ustawodawca, przyznajgc organom podatkowym kompeten-
cj¢ do podejmowania rozstrzygnig¢ w sprawach ulg z zastosowaniem uznania administracyj-
nego, nie sformutowat expressis verbis dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych. Nie sta-
nowig takich dyrektyw klauzule interesu publicznego 1 waznego interesu podatnika, zawarte
w hipotezie normy, ktére sa kryteriami oceny stanu faktycznego. Ustalenie, ze stan faktyczny
stanowi przypadek uzasadniony waznym interesem podatnika lub interesem publicznym, ob-
liguje organ podatkowy do rozwazenia, czy udzieli¢ ulge czy tez odméwic jej udzielenia.
W przeciwnym przypadku decyzja, odmawiajaca udzielenia ulgi podatkowej, ma charakter
zZwigzany.

%% Wyrok NSA z dnia 7 lutego 2018 r, Il FSK 3609/15. Wyrok ten zapadt w sprawie zwolnienia z egzekucji
sktadnikow majatkowych zobowiazanego, na podstawie art. 13 § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpo-
waniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. 2020, poz. 1427 ze zm.), ktéry skonstruowany jest podobnie do
art. 67a Ordynacji podatkowej.

'S, Lajszczak, Rozwdj procedur administracyjnych na tle standardow funkcjonowania wladzy publicznej, [W:]
Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Prace czlonkow i Przyjaciol na 5-lecie Kola Naukowego Prawa
Administracyjnego na Uniwersytecie Warszawskim, red. R. Stankiewicz, Warszawa 2011, s. 106 i n.
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Brak wyrazenia w przepisie Ordynacji podatkowej kryteriow wyboru konsekwencji
prawnych nie oznacza, ze w granicach przestrzeni pozostawionej organom podatkowym przez
zastosowanie uznania administracyjnego moga one podejmowaé rozstrzygnigcia w sposob
dowolny. Trafnie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazuje si¢, ze po-
dejmowane przez organy podatkowe z zastosowaniem uznania administracyjnego rozstrzy-
gniecia w sprawach ulg podatkowych — oprocz wzgledow celowosciowych, wynikajacych
z prowadzonej polityki — muszg uwzglednia¢ konieczno$¢ realizacji warto$ci i norm konsty-
tucyjnych. De lege lata nie wydaje si¢ natomiast uzasadnione wyprowadzanie dyrektyw wy-
boru konsekwencji prawnych z przepisOw postepowania.

Kontrola decyzji organéw podatkowych w sprawach ulg opartych na uznaniu admini-
stracyjnym przez sady administracyjne ze wzgledu na funkcje sadownictwa administracyjne-
go obejmuje jedynie badanie zgodno$ci z prawem procesowym postepowania, ktore winno
doprowadzi¢ do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i do sformutowania jego prawi-
dtowej oceny z punktu widzenia przestanek interesu publicznego i waznego interesu podatni-
ka. De lega lata nie ma jednak podstaw do tego, aby sady administracyjne — z zastrzezeniem
respektowania przez organy podatkowe podstawowych wartosci systemu prawa, wyrazonych
w Konstytucji RP — formutowaty oceny co do okolicznosci i przyczyn uzasadniajacych udzie-
lenie albo odmowe udzielenia ulgi podatkowej badz jej zakresu.
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