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Abstrakt: Komentowany wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 23 sierpnia 2017 roku, sygn. akt I SA/Wr 524/17, dotyczy problemu interpretacji klauzul
generalnych w decyzji uznaniowej organu podatkowego w sprawie udzielenia ulgi w postaci roz-
loZenia na raty zaplaty zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami. Zdaniem glosatora argumenty
przedstawione przez Sad nalezy poddac krytyce ze wzgledu na lakoniczne ujecie kwestii dotycza-
cych uznania administracyjnego i tresci klauzul generalnych, a takze z uwagi na zignorowanie
uchybien organu podatkowego w zakresie niepoprawnego przeprowadzenia postgpowania dowo-
dowego. Wskazane przez autorke biedne rozstrzygnigcia i zaniechania Sadu skonfrontowano
z pogladami doktryny oraz judykatury, sugerujac tratniejsze rozwigzanie w analizowanej sprawie.
Niniejsza glosa ma istotne znaczenie dla zrozumienia stopnia ztozonosci i skomplikowania proce-
su prawidlowego zastosowania przepisu prawa statuujacego klauzule generalng w sprawach tak
wrazliwych dla catego systemu podatkowego, ale tez dla jednostki znajdujacej si¢ w trudnej sytu-
acji ekonomicznej, jak mozliwos¢ udzielenia ulgi w zobowiazaniu podatkowym na wniosek
podatnika.

* Niniejsza glosa zostala zaprezentowana i otrzymata nagrode I stopnia w konkursie organi-
zowanym przez Centrum Dokumentacji i Studidow Podatkowych Uniwersytetu Lodzkiego
w ramach odbywajacej si¢ 12 grudnia 2017 r. XX Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej dla stu-
dentow ,,Wspotczesne problemy orzecznictwa sadowego w sprawach podatkowych”.

** LEX nr 2353876.
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Gloss to the judgement of the Voivodeship Administrative Court
of Wroctaw of 23 August 2017, case no. | SA/Wr 524/17

Abstract: The judgement of the Voivodeship Administrative Court of Wroctaw of 23 August
2017, case no. I SA/Wr 524/17, commented in this gloss, refers to problem of interpretation general
clauses in discretional decisions of tax administration organ regarding grant tax relief, such as
arranging instalments to pay. In commentor’s opinion, arguments given by the Court should be
criticised due to its laconism about administrative discretion, content of general clauses and ignor-
ance of tax authority’s breach of procedure. The author compares those arguments with some jur-
idical doctrine and court jurisdiction and suggests more accurate solution for that case. This paper
has significant meaning in understanding a complex process of proper application of legal regula-
tion involving general clauses. It is especially important in demanding cases for the whole tax
system and individuals in such a difficult economic situation as the possibility of giving tax relief
upon the taxpayer’s request.

Teza

1. Udzielenie ulgi na podstawie art. 67a § 1 o.p. oparte jest na tzw. uznaniu
administracyjnym, w ramach ktorego organ dysponuje wyborem pomiedzy row-
noprawnymi rozstrzygnigciami (przyznanie ulgi—-odmowa przyznania ulgi) w sy-
tuacji stwierdzenia zaistnienia ktorejkolwiek z dwoch przestanek badz obydwoch.

2. Przestankami tymi sg ,,wazny interes podatnika (ptatnika)” oraz ,,interes
publiczny”. Zwroty te nie majg statego zakresu tresci i ustalonego, niezmienne-
go znaczenia. Sg to wiec klauzule generalne, odsytajagce do ocen pozaprawnych.
Z tych powodow w identyfikowaniu powyzszych poje¢ szczegolnego znaczenia
nabiera orzecznictwo sagdow administracyjnych.

3. W orzecznictwie tym, jak rowniez w pismiennictwie przyjmuje si¢, ze przez
wazny interes podatnika nalezy rozumie¢ nadzwyczajne wzgledy, ktore mogtyby
zachwia¢ podstawami egzystencji podatnika. [...] Natomiast przez interes pub-
liczny rozumie si¢ dyrektywe postgpowania nakazujagcg mie¢ na uwadze respek-
towanie wartosci wspdlnych dla calego spoteczenstwa: sprawiedliwos¢, bezpie-
czenstwo, zaufanie obywateli do organow witadzy, sprawno$¢ dziatania aparatu
panstwowego, korekte btednych decyzji itp.

4. ]...] To na wnioskodawcy domagajacym si¢ przyznania ulgi w zaptacie spo-
czywa ciezar wykazania istnienia przestanek waznego interesu podatnika i (lub)
interesu publicznego.

Stan faktyczny

Sad dokonat wyktadni przepisow prawa na kanwie przytoczonego ponizej sta-
nu faktycznego. W decyzji z pazdziernika 2016 roku, podj¢tej w odpowiedzi na
wniosek A sp. z 0. 0. z siedzibg we Wroctawiu, Naczelnik Urzgdu Skarbowego
we Wroclawiu odmowit stronie roztozenia na raty zaleglosci podatkowych z ty-
tulu pobranego i niewptaconego podatku dochodowego od o0séb fizycznych za
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2015 roku wraz z odsetkami za zwloke. Jak twierdzit wnioskodawca, zalegtos¢
w splacie podatku powstata na skutek problemow finansowych spotki zwigzanych
z nieuregulowaniem naleznosci przez kontrahentow, w ktorych sprawie toczg si¢
inne postegpowania. Organ zauwazyl, ze spotka spetnita warunki formalne do
udzielenia pomocy de minimis, jednakze stwierdzit jednocze$nie niezaistnienie
przestanek okre$lonych w art. 67a § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej (0.p.) !, wa-
runkujacych dopuszczalno$¢ przyznania ulgi przez organ podatkowy. Wskaza-
na decyzja zostata utrzymana w mocy przez organ Il instancji (decyzja z marca
2017 r.). W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
strona wniosta o uchylenie powyzszej decyzji. Podstawowym zarzutem skargi
byto wskazanie btednej wykladni przepisu art. 67a § 1 pkt 2 o.p. Nastapilo to
poprzez niedostrzezenie wystgpienia w tej sprawie przestanki ,,waznego interesu
podatnika” i dokonanie jej zawezajacej interpretacji do sytuacji nadzwyczajnych,
mimo ze konieczne jest takze wziecie pod uwage okolicznosci zwyktych, typo-
wych dla prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Skarzaca spotka podnosita, ze
nieuwzglednienie przestanki ,,interesu publicznego” bylo wynikiem nieprawid-
towego ograniczenia zakresu tejze do interesu fiskalnego. W skardze odniesiono
si¢ rowniez do wad przeprowadzonego postepowania. Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny we Wroctawiu uznal skarge za nieuzasadniong i oddalit j3 w catosci.

Glosa
1. Uwagi ogodlne

Rozstrzygnigcie Sadu w rzeczonej sprawie nasuwa szereg watpliwosci. Po
pierwsze, w wyroku kwestie zwigzane z uznaniem administracyjnym zostaty
ujete w sposéb nazbyt lakoniczny, w szczegdlnosSci nie zarysowujac dostatecznie
jasno jego granic. Sad nie zauwazyl tez nieprawidtowosci ustalen organu podat-
kowego co do interpretacji zawartych w art. 67a § 1 o.p. przestanek pozwalaja-
cych na roztozenie na raty zaplaty zalegtosci podatkowych, powotlujac si¢ na lini¢
orzeczniczg, ktora od pewnego czasu jest kwestionowana w literaturze. Problem
zakresu zastosowania tego przepisu, a dotyczacego wrazliwej — z punktu wi-
dzenia interesow fiskalnych panstwa — mozliwosci udzielenia podatnikowi ulgi
w splacie zobowigzan podatkowych, budzi sporo zastrzezen w praktyce stoso-
wania prawa podatkowego. Nieadekwatnie oceniono réwniez dziatanie organu
podatkowego w ramach postgpowania dowodowego, uznajgc je za kompletne
i poprawnie przeprowadzone. Kolejnym istotnym czynnikiem uzasadniajacym
poddanie niniejszego wyroku glosowaniu jest dotyczacy obecnie szerokiego grona
polskich podatnikow problem braku klarownosci zasad przeprowadzania postgpo-
wania i podejmowania rozstrzygnie¢ w zakresie udzielania ulg w zobowigzaniach

I Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2169),
dalej o.p.
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podatkowych, jak rowniez kwestia nieprzewidywalnos$ci tresci decyzji koncza-
cych takie postgpowanie. Szeroka skala kontrowersji znajduje odzwierciedlenie
w nieustabilizowanej linii orzeczniczej sagdow administracyjnych, co uwidacznia
potrzebe komentowania tego typu rozstrzygnig¢. Przedstawiona analiza wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu stanowi polemike z jego
podstawowymi pogladami, niemniej jednak bedzie to krytyka czesciowa, ponie-
waz niektore spostrzezenia Sadu zasluguja na aprobate.

2. Uznanie administracyjne

Odnoszac si¢ do problemu uznania administracyjnego, na ktorym opiera si¢
kompetencja organu podatkowego do orzekania co do wnioskdow o zastosowanie
ulgi podatkowej, wynikajaca z art. 67a o.p., Sad stwierdzit, Ze przyznanie badz
odmowa przyznania ulgi nalezy do wtadzy dyskrecjonalnej organu, niezaleznie
od stwierdzenia istnienia jednej badZ obydwoch przestanek. W tym momencie
Sad prawidtowo rozstrzygnat zakres uznania administracyjnego, optujac za jego
waskim ujeciem. Koncepcja ta, zaprezentowana w latach 80.% i zgodnie przyje-
ta przez doktryne oraz orzecznictwo’, ma zastosowanie jedynie do ostatniego
etapu stosowania prawa, czyli w istocie dotyczy powierzenia organowi podatko-
wemu wyboru nastepstwa prawnego z dwoch lub wiecej mozliwosci ustalonych
w przepisie prawa*. Przyjmujac te koncepcje, Sad ewidentnie odméwit organowi
podatkowemu kompetencji do swobodnego uznania w zakresie ustalenia zaist-
nienia przestanek z art. 67a o.p., i nawigzatl w dalszych rozwazaniach jedynie
do poprawnosci ich interpretacji. Warto tu rowniez podkreslic, ze pojawiaja si¢
propozycje jeszcze wezszego zakreslania granic uznania administracyjnego na
gruncie zastosowania art. 67a 0.p., a mianowiciew razie ustalenia zaistnienia obu
przestanek — ,,waznego interesu podatnika” i ,,interesu publicznego” — organ
nie moze odmowi¢ zastosowania ulgi podatkowej, co wykracza poza jezykowe
rozumienie wskazanego przepisu’. Z tej perspektywy jeszcze donioslejsze wydaje
si¢ zakreslenie prawidtowej tresci wyzej wymienionych przestanek.

3. Klauzule generalne

Jak wskazano w glosowanym wyroku, przestanki udzielenia ulgi w zobowia-
zaniu podatkowym, tj. ,,wazny interes podatnika” oraz ,,interes publiczny”, sa

2 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, passim.

3 Na ograniczenie swobody uznania organu administracyjnego przez zasady ogélne postepo-
wania administracyjnego wskazywat NSA juz w wyroku z dnia 11 czerwca 1981 roku, SA 820/81,
CBOSA.

4 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji
publicznej, [w:] Instytucje prawa administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. 1, red.
R. Hauser, A. Wroébel, Z. Niewiadomski, wyd. 2, Warszawa 2015.

> Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2016 roku, IT FSK 2427/14, CBOSA.
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klauzulami generalnymi odsytajacymi do kryteriow pozaprawnych®. Korzystanie
z takich dyrektyw przez ustawodawce poszerza wigc zakres zastosowania prze-
pisu prawa podatkowego wzgledem przepisow niezawierajacych takich klauzul.
Rownoczesnie naktada jednak na organ podatkowy obowiazek ustalenia ich zna-
czenia i odpowiedniego zastosowania do indywidualnej sprawy przepisu prawa
rozbudowanego o aksjologiczny wymiar wyznaczony przez tresé klauzuli’. To na
jej gruncie organ podatkowy wychodzi poza ramy interesu fiskalnego i zaczyna
uwzgledniac interes publiczny, przy okreslaniu ktorego nalezy zawrze¢ elementy
inne niz zwigkszenie dochodéw budzetu panstwa czy jednostki samorzadu tery-
torialnego®. W tym miejscu nalezy odnotowaé, ze organy podatkowe maja obo-
wigzek urzeczywistnienia wartosci — przede wszystkim konstytucyjnych — za-
kodowanych w systemie prawa, ale nie sg uprawnione do kreowania nowych (tzw.
wtérnosé¢ ocen aksjonormatywnych organéw stosujacych prawo)’. Z pewnoscig
wlasciwe jest zawarte w tezie nr 2 twierdzenie Sadu, ze orzecznictwo sadow ad-
ministracyjnych bedzie pozwalato na prawidlows identyfikacj¢ znaczenia tych
pojec. Problemem jednak jest oparcie argumentacji na orzecznictwie nietrafnym,
niezgodnym z krystalizujaca si¢ obecnie linig orzeczniczg Naczelnego Sgdu Ad-
ministracyjnego. Organy podatkowe — chociaz podkresla si¢ ich powinnos¢ do
wywazenia interesu publicznego i indywidualnego w sferze decyzji podejmowa-
nych w ramach uznania — wciaz niechetnie odwotuja si¢ do korzystniejszego dla
podatnikéw ujecia tychze pojec, prawdopodobnie ze wzgledu na kumulacje rol
decydenta i podmiotu reprezentujacego interes fiskalny panstwa w postegpowaniu
podatkowym!?. Takie podejécie wydaje si¢ niedopuszczalne ze strony Sadu, sta-
nowigcego wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej i sprawujgcego

6 A. Chodun okreéla to ,,otwarciem” tekstu aktu prawnego na normy pozaprawne i oddziela
to od stosowania klauzul generalnych dla uzyskania elastycznosci. Zob. eadem, Klauzule general-
ne i zwroty niedookreslone — wybrane zagadnienia teoretyczne, [w:] A. Chodun, A. Gomutowicz,
A.P. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administra-
cyjnym, Warszawa 2013.

7 K. Teszner, Stosowanie prawa przez administracje podatkowq a warto$ci aksjologiczne,
[w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Zimmerman, Warszawa 2017, M. Gutowski
i P. Kardas, powotujac si¢ rowniez na opini¢ E. Letowskiej, uznaja to za kompetencje organu przy-
dang mu przez ustawodawc¢ w ramach procesu uelastyczniania prawa podatkowego. Zob.
M. Gutowski, P. Kardas, Wyktadnia i stosowanie prawa w procesie opartym na Konstytucji, War-
szawa 2017, s. 329.

8 W opinii K. Tesznera klauzule generalne stanowia instrument stabilizujacy, tagodzacy
represyjny charakter norm prawa podatkowego. Zob. idem, op. cit.

9 M. Kaminski, Adksjologia sgdownictwa administracyjnego. WartoSci normatywne w proce-
sie stosowania prawa administracyjnego, [w:| Aksjologia prawa administracyjnego, t. 2, red.
J. Zimmermann, Warszawa 2017.

10 Ihidem. O koniecznoéci wywazenia interesu publicznego i podatnika wspomina takze
orzecznictwo, np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 lutego 2012 roku, I SA/Wr 1795/11, LEX
nr 1124157.
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kontrole nad legalnos$cia dziatan administracji podatkowej. Sady, przy okreslaniu
tre$ci klauzul generalnych, wypetniaja funkcje adaptacyjna i korygujaca, zapew-
niajac jej adekwatno$¢ do obecnych realiéw spoteczno-gospodarczych!!. Dlatego
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu powinien w sposob bardziej
doglebny przeanalizowac judykature i literature w tym zakresie w celu ustalenia
wiodacej linii orzeczniczej, w oparciu o jak najbardziej aktualne rozstrzygniecia.
Dla stosowania klauzul generalnych istotne jest przeciez obserwowanie kierun-
kow zmian w ogdlnie przyjetym systemie wartosci'2.

Nie mozna traci¢ rowniez z pola widzenia koncepcji teleologicznej w odnie-
sieniu do stosowania w tekscie prawnym klauzul generalnych!®. Pomimo skorzy-
stania z tego samego typu przestanek zarowno do instytucji umorzenia zaleglosci
podatkowej, jak i modyfikacji terminéw platno$ci podatku czy zalegtosci podat-
kowej'* wolno wywie$é, ze na gruncie stosowania prawa, w odwolaniu do celu
udzielania ulg w zobowigzaniach podatkowych, jakim jest ochrona aksjologicznie
uzasadnionych warto$ci, powinna mie¢ nieco inny zakres w zaleznosci od natury
wskazanej we wniosku instytucji'>. Mozna wiec dojs¢ do wniosku, ze roztozenie
na raty zaleglosci podatkowych jest formg ulgi o najlzejszym ciezarze gatun-
kowym, powodujaca rezygnacje jedynie z wartosci, jaka jest terminowa zaptata
podatkéw, w odrdznieniu od instytucji umorzenia, ktora stanowi wyjatek od kon-
stytucyjnej zasady powszechno$ci opodatkowania. Z tej przyczyny przytoczone
dla uzasadnienia wniosku skarzacej spotki okolicznosci faktyczne §wiadczace
o kwalifikowanej postaci interesu podatnika nie powinny by¢ oceniane w sposob
identyczny jak okolicznos$ci faktyczne uzasadniajgce wnioski o umorzenie zale-
glosci podatkowych. Z tych wszystkich rozwazan nalezy wyprowadzi¢ teze, ze
pozadang w zakresie interpretacji klauzul generalnych jest wyktadnia systemowa
(tutaj zwlaszcza w kontekscie aksjologii konstytucyjnej) i funkcjonalna, co po-

11 M. Gutowski, P. Kardas, op. cit., s. 336.

12° A. Hanusz, Klauzule generalne w ordynacji podatkowej, ,,Pahstwo i Prawo” 2016, nr 8.

13 Wiecej o kryterium celu i koncepcji teleologicznej stosowania klauzul generalnych zob.
M. Gutowski, P. Kardas, op. cit., s. 337. Celowo$¢ zastosowania klauzuli generalnej w zastanym
stanie faktycznym wraz z ocena sposobu ustalenia tresci tych poje¢ prawnych podlega kontroli
przez sad administracyjny, jako kontroli poprawno$ci wyktadni przepisoéw prawa. Tak A. Hanusz,
op. cit.

14 Co $wiadczy¢ moze o zbyt dowolnym podejéciu ustawodawcy do formutowania zrodet ela-
styczno$ci prawa podatkowego. W doktrynie postuluje si¢ potrzebe uwzglednienia w procesie sta-
nowienia prawa istoty danej instytucji przy formutowaniu zwrotu szacunkowego. Tak P. Borszow-
ski, Okreslenia nieostre i klauzule generalne w prawie podatkowym, Warszawa 2017.

15 Takie celowo$ciowe ujecie rowniez mogtoby podlegaé kontroli sadu administracyjnego.
O obowiagzku kontroli pod katem celowosci i stusznosci, poza ocena prawidtowosci, tzw. decyzji
uznaniowych zob. L. Fory$, Sgdowa kontrola podatkowych decyzji uznaniowych w sprawach ulg
w zaplacie podatku, [w:] Sgdowa kontrola administracji w sprawach podatkowych. IV Letnie War-
sztaty Doktoranckie (L.odz 30.06—2.07.2010), red. B. Brzezinski, J.P. Tarno, Warszawa 2011, takze
przywotana tam literatura i orzecznictwo.
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winno by¢ wyraznie zaakcentowane w orzeczeniu Sadu, w szczeg6lnosci, gdy or-
gan podatkowy ograniczyt swoja wypowiedz do efektu wyktadni, bez rzetelnego
wyjasnienia jej przebiegu. Dopiero wtedy bedzie mozna méwic¢ o prawidlowym
dokonaniu subsumcji stanu faktycznego do stanu prawnego, poniewaz oba wyma-
gaja doglebnego wyjasnienia przez organ podatkowy. Odwotujac si¢ do literatury,
najprostsze ujecie schematu interpretacji przepiséw zawierajacych klauzule gene-
ralne odbywa si¢ w dwodch etapach: ustalenie, do jakich warto$ci odsyla przepis
(stosujac wyzej nadmienione rodzaje wykladni) i przez ich pryzmat ocena faktu,
co doprowadzi¢ ma do uwzglednienia (badz nie) danego stanu faktycznego w za-
kresie zastosowania normy wygenerowanej z przepisu prawnego'S.

Nie sposob zgodzi¢ si¢ z przywotang przez Sad interpretacja przestanki ,,waz-
nego interesu podatnika”, przez ktorg ,,nalezy rozumie¢ nadzwyczajne wzgledy,
ktore mogtyby zachwia¢ podstawami egzystencji podatnika, przy czym wysta-
pienia przestanki nie powinno si¢ utozsamia¢ z subiektywnym przekonaniem
whnioskodawcy o przydatnoéci zastosowania ulgi”!”. Jak potwierdza najnowsze
orzecznictwo, zakres zastosowania tej przestanki jest znacznie szerszy — odnosi
si¢ nie tylko do sytuacji nadzwyczajnych czy zdarzen losowych, ale uwzgled-
nia réwniez normalng sytuacj¢ ekonomiczng podatnika, m.in. wysokos$¢ uzyski-
wanych przez niego dochodéw oraz wydatkow'®. Wobec tego w postgpowaniu
podatkowym o udzielenie ulgi podatkowej na podstawie art. 67a o.p. konieczne
jest dokonanie szczegotowej analizy kondycji finansowej podatnika. Nalezy za-
uwazy¢ — na gruncie wyrdznionych przez doktryne etycznych zasad podatko-
wych — szczegdlne znaczenie dla zrozumienia zakresu zastosowania przestanki
,~waznego interesu podatnika”, ktére ma jedna z koncepcji legitymizujacych pobor
podatkdw, tj. koncepcja zdolnos$ci platniczej (ability-to-pay), odwotujaca si¢ do
indywidualnych mozliwo$ci ponoszenia cigzaréw podatkowych przez jednostke,
a wiec przewidujaca naktadanie podatkow wedtug zdolnosci do udzwignigcia
ciezarow podatkowych!®. Bezspornie na gruncie wskazanej sprawy nie uwzgled-
niono zwiazku miedzy obnizong zdolno$cig ptatnicza a zaistnieniem wypadkow
powodujacych uzasadniony brak szansy na uiszczenie podatku?’. Za tego typu

16° A. Chodun, op. cit.

17 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 sierpnia 2017 roku, sygn. akt I SA/Wr 524/17, LEX nr
2353876.

18 7ob. wyrok NSA z dnia 10 marca 2010 r., I FSK 31/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia 3 sierp-
nia 2016 roku, IT FSK 3507/14, CBOSA.

19 Przestrzeganie tej koncepcji jest wedhug A. Gomutowicza synonimem dobrego systemu
podatkowego. Wigcej o zasadach podatkowych: etycznych, technicznych, ekonomicznych i wydaj-
nos$ci fiskalnej zob. M. Mazurek-Chwiejczak, Wspolczesne zasady podatkowe, [w:] Instytucje
prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodarczego, red. W. Miemiec, K. Sawicka, Warszawa
2014, s. 33-40.

20 W taki sposob na mozliwo$é rozszerzenia zakresu zastosowania przestanki ,,waznego inte-
resu podatnika” wskazuje A. Hanusz, op. cit.
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wypadek powinno si¢ uzna¢ brak zaptaty za §wiadczone kontrahentom ustugi
i konieczno$¢ jej dochodzenia przed sadem gospodarczym, gdzie czas oczeki-
wania na rozstrzygnigcie sprawy wynosi prawie 2 lata, a egzekucja przyznanych
naleznosci jest jeszcze w toku. Sad powinien zwrdcic tutaj uwage, ze przytoczony
stan faktyczny — czyli sytuacja wskazujaca na biezace trudnosci finansowe i or-
ganizacyjne przedsi¢biorstwa, koniecznos¢ prowadzenia wielu spraw sagdowych
i egzekucyjnych przeciwko nieuczciwym kontrahentom — mogtby prowadzi¢ do
stwierdzenia zaistnienia przestanki ,,waznego interesu podatnika”. Nieprawidlowe
byto wysuniecie z danego stanu faktycznego wniosku, ze: ,,0koliczno$¢ niewy-
wigzywania si¢ kontrahentow ze zobowiazan pienigznych jest wpisana w zwykte
ryzyko prowadzenia dziatalnosci gospodarczej”?!, poniewaz skala wytoczonych
przed sad gospodarczy spraw (do wniosku zatgczono wykaz 269 sygnatur) wska-
zuje, ze byla to sytuacja patologiczna i nie powinna by¢ uznana za zwyczajng.
Takie masowe dziatanie kontrahentow grozi przedsigbiorstwu utratg ptynnosci
finansowej, ze wzgledu na straty wynikajace z niewywigzywania si¢ ze zobowig-
zan umownych, jak réwniez ponoszenie kosztow prowadzonych postepowan. Co
warte zaakcentowania — wykorzystywany w procesie stosowania prawa przez
organ podatkowy fakt wykreowania zbyt duzego stopnia elastycznosci wyzej wy-
mienionej klauzuli generalnej moze stanowi¢ bariere w realizacji celu, dla ktérego
skonstruowana zostala instytucja umorzenia zobowigzania podatkowego. Jest to
cel pozafiskalny, ktorego istota jest zakonczenie stosunku prawnego jako konse-
kwencji wyjatkowych okolicznosci po stronie podatnika lub wartosci wspolnych
dla spoteczenstwa®?. Zgodne z ta intencja wydaje sic wsparcie przedsigbiorcy-
-podatnika w taki sposdb, by mogl on zapewnic sobie istnienie na rynku i w toku
prowadzenia dalszej dziatalnosci gospodarczej ptaci¢ podatki, nawet jesli poczat-
kowo taczyloby si¢ to z naruszeniem zasady terminowego wywiazywania si¢ ze
zobowigzan podatkowych.

W zakresie przestanki ,,interesu publicznego” Sad dokonat nastepujacych usta-
len: ,,przez interes publiczny rozumie si¢ dyrektywe postgpowania nakazujaca
mie¢ na uwadze respektowanie wartosci wspdlnych dla catego spoteczenstwa,
takich jak sprawiedliwos¢, bezpieczenstwo, zaufanie obywateli do organéw wia-
dzy, sprawno$¢ dziatania aparatu panstwowego, korekte btednych decyzji itp.”??
Takie okreslenie znaczenia wskazanej klauzuli mozna uzna¢ za odpowiednie.
Jednoczes$nie jednak Sad przedstawil interpretacje zgota odmienng od interpre-
tacji organu podatkowego, ktory btednie zréwnat pojecie ,,interesu publicznego”

2l Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 sierpnia 2017 roku, sygn. akt I SA/Wr 524/17, LEX
nr 2353876.

22 P, Borszowski, Elastycznosé¢ a zwrot szacunkowy ,,wazny interes podatnika” w konstrukcji
umorzenia zaleglosci podatkowych, [w:] Instytucje prawnofinansowe..., s. 198—199.

23 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 sierpnia 2017 roku, sygn. akt I SA/Wr 524/17, LEX
nr 2353876.
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z interesem fiskalnym. Mimo to Sad nie podjat polemiki z organem i — co istot-
niejsze — nie wychwycit potrzeby ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ
podatkowy w oparciu o inaczej sformutowang tres¢ przestanek. Takie uchybienie
ze strony Sadu moglo mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy, poniewaz przyjecie
szerszego ujecia przestanki ,,interesu publicznego” uprawdopodabnia uznanie jej
zaistnienia na gruncie wskazanego stanu faktycznego, a co za tym idzie — spo-
sobno$¢ podjecia rozstrzygniecia korzystnego dla podatnika®*. Jeszcze raz nale-
zy zaznaczy¢ brak mozno$ci podejmowania dowolnych ustalen co do zaistnie-
nia przestanki z art. 67a o.p. Bezspornie klauzule generalne sg elementami norm
prawnych, wigc musza by¢ brane pod uwage w toku kontroli sagdu administracyj-
nego w ramach kryterium legalnosci?>. Ustalenie ich prawidlowej tresci powinno
by¢ wnikliwie weryfikowane, tak samo jak inne podejmowane w postgpowaniu
czynnosci organu.

4. Postgpowanie podatkowe w sprawie z wniosku wskazanego
w art. 67a o.p.

W sprawie polegajacej na odkodowywaniu tresci klauzul generalnych Sad wi-
nien zainteresowac si¢ mozliwoscig wystgpienia takiego uchybienia, w ktorym
ustalenia faktyczne bgdace bazg dla zastosowania normy prawnej, a dokonane
w sposob niepelny, moga prowadzi¢ takze do naruszenia prawa materialnego (po-
sta¢ tzw. bledu w aplikacji normy)?°. Wymaga podkreslenia, Ze btedu tego typu,
jak réwniez innych naruszen, m.in. zasad ogolnych postepowania podatkowego,
nie dopatrzyt si¢ Sad w glosowanym orzeczeniu. Sklad orzekajacy stwierdzit,
ze: ,,postepowanie w przedmiocie ulg ptatniczych wszczynane jest na wniosek
podatnika i to on powinien stara¢ si¢ wykaza¢ wszelkie okoliczno$ci przema-
wiajace za uwzglednieniem jego zadania?’. Sad nie odwotat si¢ tutaj w zadnej
mierze do zasad ogdlnych postepowania podatkowego, zawartych w Dziale IV
o.p. Niewatpliwie, jak wskazano w orzeczeniu, wykazanie okoliczno$ci §wiad-
czacych o zaistnieniu przestanek wymienionych w art. 67a o.p. lezy w interesie
strony. Jednakze, co pominatl w swoim wywodzie Sad, mimo szczegdlnego cha-

24 Jak wskazal NSA w wyroku z dnia 3 wrzeénia 2008 roku, II GSK 303/08, CBOSA:
,»Sad I instancji nie miat obowigzku wykazania, ze stwierdzone naruszenie przepisOw postgpowa-
nia mialo istotny wptyw na wynik sprawy, lecz wystarczajace byto uznanie, ze uchybienie mogto
mie¢ taki wptyw. W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze przez mozliwos¢ istotnego wptywa-
nia na wynik sprawy nalezy rozumieé prawdopodobienstwo oddzialtywania naruszen prawa pro-
cesowego na tres¢ decyzji lub postanowien”.

25 M. Gutowski, P. Kardas, op. cit., s. 443.

26 Ibidem, s. 347. Autorzy wskazujg na istnienie takiego btedu w stosowaniu prawa admini-
stracyjnego. Ze wzgledu na t¢ sama metode regulacji mozna odnies¢ te rozwazania na grunt prawa
podatkowego.

27 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 23 sierpnia 2017 roku, sygn. akt I SA/Wr 524/17, LEX
nr 2353876.
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rakteru postepowania wszczynanego na wniosek podatnika nie moze by¢ mowy
0 ograniczeniu podstawowych obowiazkow organu podatkowego w zakresie prze-
prowadzenia postgpowania dowodowego. Petne zastosowanie beda mie¢ normy
zawarte w przepisach art. 122, art. 187 § 1 czy art. 191 o.p. Powinnoscig organu
podatkowego jest doktadne wyjasnienie stanu faktycznego, a takze zgromadzenie
1 wyczerpujace rozpatrzenie catego materiatu dowodowego, a dalej dokonanie na
jego podstawie oceny, czy dana okoliczno$é zostata udowodniona®®. Na gruncie
art. 187 o.p. uzasadniony wydaje si¢ wniosek, ze obowiazek petnego ustalenia
stanu faktycznego obejmuje rowniez dziatanie organu w ramach uznania admini-
stracyjnego, poniewaz obowigzek ten wyprzedza podejmowanie uzytku z nadane-
go uprawnienia®®. Z przepisu tego wynika réwniez, ze organ podatkowy okresla
fakty majace znaczenie dla sprawy w oparciu o przepis prawa materialnego stoso-
wany w sprawie, tym samym wskazujac zakres postepowania konieczny dla usta-
lenia danych okoliczno$ci*®. Co do zarzutu wad postepowania dowodowego Sad
zaznaczyl, ze: ,,organy podatkowe, podejmujgc zakwestionowane decyzje wzigty
po uwagge wszystkie dowody i okolicznosci wskazane przez skarzaca spotke oraz
dokonaty ich oceny, ktéra doprowadzita do uprawnionego przekonania, ze brak
jest przestanek do zastosowania ulgi podatkowej3!. Nie mozna zgodzié si¢ z teza,
ze przeprowadzone w ten sposob postepowanie dowodowe jest prawidtowe i kom-
pletne. Nie podlega dyskusji, ze we wniosku o udzielenie ulgi w sptacie zobowia-
zan podatkowych tre$¢ zadania musi zosta¢ uzupetniona wskazaniem okoliczno-
$ci uzasadniajacych wystapienie przestanki lub przestanek z przepisu art. 67 o.p.
Natomiast organ nie moze ograniczy¢ sie jedynie do ich analizy’?, co powinien
zaakcentowac i skrytykowa¢ Sad. Z ogdlnej zasady postgpowania podatkowe-
go (art. 122 o.p.) wynika uksztaltowanie cigzaru dowodu>? na organie podatko-
wym, ktdrego przerzucenie na strong jest niedopuszczalne, chyba ze zastrzezone

28 Wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2016 roku, II FSK 3507/14, CBOSA.

29 B. Adamiak, komentarz do art. 187 o.p., [w:] B. Adamiak et al., Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Wroctaw 2016, s. 958.

30 Ibidem, s. 951.

31 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 sierpnia 2017 roku, sygn. akt I SA/Wr 524/17, LEX nr
2353876.

32 L. Etel, komentarz do art. 67a o.p., [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. L. Etel, War-
szawa 2017, s. 559.

3 Inng opini¢ przedstawiaja B. Brzezinski i M. Masternak w artykule O tak zwanym ciezarze
dowodu w postgpowaniu podatkowym, ,,Przeglad Podatkowy” 2004, nr 5. Wskazuja oni, ze koncep-
cja cigzaru dowodu w ogole nie moze by¢ przyjeta w postepowaniu podatkowym ze wzgledu na brak
elementu kontradyktoryjnosci w tym postgpowaniu. Dla komentowanego wyroku znacznie wigksze
znaczenie majg jednak przedstawione argumenty, ktdre zgodnie potwierdza przytoczona literatura
oraz wspolny mianownik tych koncepcji: niemozno$¢ stosowania w postgpowaniu podatkowym
zasady prawa prywatnego wynikajacej z art. 6 k.c., ktora niestusznie uznawana byta w doktrynie
i orzecznictwie za regute ogolnosystemowa, co umozliwiato modyfikacje badZ wylaczenie zasad
zawartych w Dziale IV o.p., mimo braku wyraznego wskazania w przepisie prawa.
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zostanie w sposob niebudzacy watpliwoéci w przepisie szczegolnym34. Takiego
stopnia konkretyzacji obowiazku strony do udowodnienia okolicznos$ci faktycz-
nych koniecznych do wykazania spetnienia przestanek dla zastosowania instytucji
roztozenia na raty zalegtos$ci podatkowych, a takze wyltaczenia wprost niektorych
zasad ogolnych postgpowania podatkowego — wynikajacych z przepisoéw art. 122
1 187 0.p. — nie mozna stwierdzi¢ na gruncie stosowanego w sprawie art. 67a o.p.
Za powinnoscig strony do podjecia inicjatywy dowodowej przemawia wytacznie
jej interes, a nie wynika to bezposrednio z tresci przepisu prawa. W ten sposob
wyrazona jest zasada wspoldziatania organu i strony w postgpowaniu podatko-
wym, ktéra nie wylacza reguty obarczenia organu podatkowego obowigzkiem
ustalenia i wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, ale rownoczesnie przyznaje
organowi prawo do wezwania strony do uzupetnienia badz sprecyzowania swo-
jego wniosku?’, jak miato miejsce w analizowanej sprawie. Ze wzgledu na obo-
wiazujaca zasadg ekonomiki postgpowania wezwanie droga telefoniczng mozna
uzna¢ za skuteczne w tym stanie sprawy, ale wlasnie z uwagi na nienormatywny
charakter powinnosci strony do wspotdziatania w przeprowadzeniu postgpowania
dowodowego Sad nie powinien konwalidowaé naruszenia organu, jakim byto wy-
ciagniecie negatywnych konsekwencji wobec biernego wnioskodawcy?°.

5. Orzecznictwo dotyczgce zastosowania art. 67a o.p.

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy pozostawi¢ problem nieustabili-
zowanej linii orzeczniczej w tym zakresie, co moze w pewnym stopniu usprawie-
dliwiac¢ zatozenia poczynione przez Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroc-
tawiu w komentowanym wyroku. Chociaz z przytoczonych pogladow judykatury
1 doktryny wynika pojawienie si¢ nowej tendencji co do sposobnosci wykorzy-
stania uznania administracyjnego i interpretacji klauzul generalnych na gruncie
art. 67a o.p., to nie zyskal on jeszcze powszechnej akceptacji. Aktualnie mozna
powiedzie¢ o przenikaniu w polskim procesie stosowania prawa dwoch — niemal-
ze przeciwstawnych — koncepcji>’. W opinii spotecznej takie sytuacje prowadza

34 Popularna weigz praktyka organéw podatkowych obarczajacych podatnika odpowiedzial-
noscig za wyjasnienie stanu faktycznego sprawy nadaje przepisom prawa podatkowego jeszcze
bardziej represyjny charakter, niz przewiduje to ustawodawca. Z podej$ciem tym trzeba zdecydo-
wanie oponowac. Zob. D. Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym,
Warszawa 2015, s. 46 n.

35 P, Pietrasz, komentarz do art. 187 o.p., [w:] Ordynacja..., red. L. Etel, s. 1200—1201.

36 Wniosek ten wysuwa takze B. Adamiak, lecz w nieco innym ujeciu, gdzie wptywanie stro-
ny na postgpowanie dowodowe jest jej uprawnieniem, a nie obowiazkiem. Zob. eadem, komentarz
do art. 122 o.p., [w:] B. Adamiak et al., op. cit., s. 659.

37 Przyktadowo mozna wskaza¢ dwa odmienne orzeczenia NSA, prezentujace inne rozumo-
wanie na gruncie przepisu art. 67a o.p., a wydane w odstgpie miesigca: wyrok NSA z dnia 3 sierp-
nia 2016 r., I1 FSK 3507/14, CBOSA, ktorego argumentacja w petni zastuguje na aprobate, i wyrok
NSA z dnia 8 wrzes$nia 2016 roku, II FSK 2116/14, CBOSA.

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 22, 2017
© for this edition by CNS



148 | KAROLINAKORZYB

naturalnie do poczucia braku bezpieczenstwa czy zagrozenia pewnosci prawa.
Podatnik w pewien sposob wcigz uzalezniony jest od dowolno$ci stosowania pra-
wa przez organ podatkowy, ktory z tak réznorodnego orzecznictwa ma szanse¢
wybra¢ odpowiadajaca swojemu mniemaniu opini¢. Te zastrzezenia dotyczace
stosowania przez ustawodawce zwrotow niedookreslonych miata usuna¢ pewna
linia orzecznicza, ktoéra okreslitaby zobiektywizowane kryteria ocen przestanek
z art. 67a o.p. odwotujacych sie do powszechnie akceptowanego systemu warto-
$ci. Na ten moment sady administracyjne nie spelniajg swej roli w tym aspek-
cie. Poza wykorzystaniem uprawnien wynikajacych z kontroli instancyjnej nie
ma innej mozliwo$ci wywierania wptywu na wyklarowanie praktyki stosowa-
nia prawa. Praktyka ta rozwija si¢ w poszczegolnych aktach stosowania prawa
i niedopuszczalne byloby narzucenie sposobu rozumienia klauzul generalnych na
gruncie uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego. Stanowitoby to wkrocze-
nie w sfere, ktora ustawodawca celowo zastrzegt do wytacznej swobody sktadow
orzekajacych. Z istoty przepisu art. 67a o.p. wynika, ze zaden podmiot inny niz
stosujacy przepis prawa in concreto nie ma kompetencji do podjecia interpretacji
w odniesieniu do zawartych tam klauzul generalnych. Jedynym ograniczeniem
takiej wyktadni moga by¢ granice luzu decyzyjnego i zasady prawidtowego ro-

zumowania prawniczego>®.

Podsumowanie

Na kanwie glosowanego wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu uwidocznione zostaty problemy dotykajace calej praktyki stosowania
prawa podatkowego w zakresie postgpowan o udzielenie ulgi w sptacie zobowia-
zan podatkowych prowadzonych na podstawie art. 67a o.p. Orzeczenie bazuje
na nietrafnych pogladach nauki i orzecznictwie oraz odnosi si¢ do argumentow
podniesionych przez strong i organ podatkowy w sposéb wymagajacy znacznego
uzupelnienia. Skonstruowane w ten sposob rozstrzygniecie, a co za tym idzie —
utrwalanie takiej linii orzeczniczej, rodzi niepewno$¢ ze strony jednostki co do
perspektywy znalezienia postuchu dla wiasnych intereséw w sadzie administra-
cyjnym. Nawet zaprezentowane prawidtowe poglady, z uwagi na ekonomicznosé
srodkow jezykowych, pozostawily sporo niewiadomych co do wszechstronnosci
rozpatrzenia sprawy przez Sad, ktory — jako sad administracyjny I instancji —
nie jest zwigzany granicami skargi i odnosi swoja kontrole do catosci przebiegu
postepowania podatkowego. Po przeanalizowaniu wyroku pozostaja watpliwosci,
czy podjete przez organ podatkowy rozstrzygniecie byto stuszne, skoro Sad bez
wystarczajacej podstawy sanuje uchybienia organu mogace mie¢ wpltyw na osta-
teczny ksztatt decyzji. W zwigzku z tym, wyrok zastuguje na cze¢$ciowa krytyke.

38 M. Gutowski, P. Kardas, op. cit., s. 335, 347.
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Gloss to the judgement of the Voivodeship Administrative Court
of Wroctaw of 23 August 2017, case no. | SA/Wr 524/17

Summary

On the basis of the voiced judgment of the Voivodship Administrative Court in Wroctaw, prob-
lems concerning the entire practice of applying tax law in the scope of proceedings for granting
relief in the payment of tax obligations carried out pursuant to article 67a of Polish Tax Ordinance
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Act. The decision is based on irrelevant views of juridical doctrine and court jurisdiction and refers
to the arguments raised by the party and the tax authority in a way that requires significant supple-
mentation. Even the correct opinions presented by the Court, due to the economics of linguistic
means, left many unknowns as to the court’s comprehensive jurisdiction, which — as an adminis-
trative court of the first instance — is not bound by the complaint and takes its control to the whole
course of tax proceedings. After analyzing the judgment, doubts remain as to whether the decision
made by the tax authority was correct, since the Court, without sufficient grounds, repairs the defi-
ciencies of the body that may affect the final shape of the decision. In view of the above, the sen-
tence deserves partial criticism.
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