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ZASADY PODEJMOWANIA | KONTROLI SADOWEJ DECYZII
W SPRAWIE UMORZENIA ZALEGOSCI PODATKOWYCH
W SWIETLE UZNANIA ADMINISTRACYJNEGO

1. Wstep

Przedmiotem artykulu jest kwestia umorzenia zaleglosci podat-
kowych uregulowana w art. 67a §1 pkt 3 ustawy z 29.8.1997 r. — Ordynacja
podatkowa! (dalej: Ordynacja podatkowa), zgodnie z ktérym, w przypadkach
uzasadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicznym, or-
gan podatkowy moze na wniosek podatnika umorzy¢ w catodci lub w czesci
zalegto$ci podatkowe, odsetki za zwloke lub oplate prolongacyjna. Dodatko-
wo, ulgi realizowane na wniosek podatnika prowadzacego dzialalno$¢ gospo-
darcza moga by¢ udzielane wylacznie na warunkach okreslonych w przepi-
sach art. 67b Ordynacji podatkowej (ktéry to problem pomijam w niniejszym
artykule).

Analizowany przepis stwarza podstawe do wydania decyzji o charakte-
Ize uznaniowymn, tzn. jest przepisem, ktory nie naklada obowigzku jednoznacznie
wskazanego zachowania po stronie organéw podatkowych, lecz pozostawia ich
uznaniu wybdr rodzaju (sposobu) dzialania. Wyraza sie¢ ono w mozliwosci ne-
gatywnego zalatwienia wniosku strony nawet, gdy spelnione sg przeslanki jego

*

Mgr Krzysztof Radzikowski — doradca podatkowy; uczestnik seminarium doktoranckie-
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! Tj.: Dz.U. z 2005 r,, Nr 8, poz. 60 ze zm.
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uwzglednienia. Oznacza to, ze w toku procesu subsumcji organ powinien naj-
pierw dokonaé analizy stanu faktycznego sprawy w celu ustalenia, czy w da-
nym przypadku speinione sa warunki hipotezy normy, a nastepnie podja¢ de-
cyzje, czy uwzgledni¢ wniosek podatnika. Tym samym torem powinna tez po-
daza¢ sadowa kontrola zgodnosci z prawem takiej decyzji.

2. Przestanki umorzenia zalegfosci podatkowej

Zgodnie z ugruntowanym pogladem w doktrynie i orzecznic-
twie umorzenie jest instytucja wyjatkows, ktéra moze znalez¢ zastosowanie
jedynie w szczegdlnych okoliczno$ciach?. Zasadg jest bowiem konieczno$¢ pia-
cenia podatkéow, a nie zwalnianie podatnikéw z tego obowigzku. Oznacza to,
ze okolicznosci spoleczne i gospodarcze uzasadniajgce umorzenie zaleglosci
podatkowej (odsetek za zwloke) réwniez muszg mie¢ wyjatkowy 1 nadzwy-
czajny charakter®. Udzielenie tego rodzaju ulgi moze mie¢ jedynie charakter
incydentalny, a nie powtarzalny, stuzacy poprawie kondycji finansowej przed-
sigbiorstwa prowadzonego przez podatnika®.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca postuzyt sie sformuto-
waniem wartosciujacym interes podatnika domagajgcego si¢ umorzenia zale-
glosci podatkowej. Zwrot ,wazny interes podatnika” wskazuje, ze nie moze
chodzi¢ o naturalne dazenie kazdej racjonalnie dzialajacej jednostki do zmini-
malizowania wysokoSci obciazenia podatkowego, lecz musza zaistnie¢ dodat-
kowe warunki wyrdzniajgce polozenie danego podatnika wobec innych po-
datnikow. Wydaje sie, ze pojecie to mozna utozsami¢ z uzywanym na gruncie
ustawy z dnia 14.6.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego® (dalej:

2 Przykladowo zob. wyrok NSA z 15.5.1991 r.,, sygn. SA/Gd 295/91, ,Przeglad Orzecznic-
twa Podatkowego” 1994, nr 1, poz. 7; wyrok NSA z 1.3.1994 r.,, sygn. SA/Gd 1071/93, Wspdlnota”
1998, nr 32, s. 18; wyrok NSA z 10.7.1996 r., sygn. SA/Ka 1299/95, ,Prawo Gospodarcze” 1996,
nr 12, s. 33-36; wyrok NSA z 21.8.1997 r., sygn. SA/Gd 3277/95, LEX nr 31596; wyrok NSA
25.9.1998 r., sygn. III SA 6463/97, LEX nr 44800; wyrok NSA z 27.11.1998 r., sygn. SA/Gd 854/
/97, LEX nr 37648; wyrok NSA z 21.5.1999 r,, sygn. I SA/Lu 262/98, LEX nr 40044; wyrok NSA
z 23.12.1999 ., sygn. IIT SA 2236/99, LEX nr 40376; wyrok NSA z 3.2.2000 r., sygn. I SA/Kr 983/
98, LEX nr 40722; wyrok NSA z 19.4.2000 r., sygn. I SA/Gd 655/98, LEX nr 44318; wyroki NSA
z 11.6.2003 r., sygn. I SA/Ed 638/02 i I SA/Ld 1334-1387/02, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowe-
go” 2004, nr 4, poz. 78.

3 Przykiadowo zob. przytaczany juz wyrok z 155.1991 r.; przytaczany juz wyrok NSA
z 19.4.2000 r.; wyrok NSA z 9.1.2002 r.,, sygn. I SA/Gd 618/99, LEX nr 53856; wyrok NSA
z 20.3.2002 r., sygn. I SA/Gd 1563/99, LEX nr 76080.

4 Przytaczany juz wyrok NSA z 11.6.2003 r.

5 Tj.: Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 ze zm.
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KPA) sformulowaniem o ,stusznym” interesie strony postepowania (np. art. 7).
Jak podkreSlano w doktrynie, ma to by¢ interes godny ochrony, a wigc nie
stojgcy w sprzecznosci z prawem ani zasadami wspélzycia spotecznego®.
Zgodnie z uksztaltowang linig orzecznicza sgdownictwa administra-
cyjnego okoliczno$ci stanowigce ,wazny interes podatnika” powinny by¢ nie-
zalezne od sposobu jego postepowania, lecz spowodowane dzialaniem czyn-
nikéw, na ktére nie moégt mie¢ wplywu’. W szczegblnosci nie mogg to by¢
problemy zwigzane z biezacym prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, uczci-
woscig wybranych kontrahentéw i pracownikéw, trudnosciami w dochodze-
niu naleznosci handlowych lub nieznajomoscig prawa, gdyz sa to czynniki,
ktorych ryzyko obcigza podatnika®. Przestanke do umorzenia stanowié mogg
natomiast wypadki losowe, w szczegdlnosci zagrazajace ekonomicznym pod-
stawom egzystencji podatnika (np. utrata mozliwoéci zarobkowania lub ma-
jatku) lub funkcjonowania prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej®. Rozwazo-
ne powinny byé tez sytuacje, w ktérych nie uiszczenie podatku w nalezytej
wysokosci nastgpito wskutek blednej informacji ze strony organéw admini-
stracji (dyskusyjne moze by¢, czy w odniesieniu do innych informacji niz
uzyskanych w obowigzujacym od 1.1.2005 r. trybie wigzgcych interpretaciji
nalezy zwolnié podatnika z zaplaty podatku w ogéle, czy tylko — zgodnie

§  Zob. przykladowo: S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, PiP 1961, nr 12, s. 893-894.

7 Przykladowo zob. wyrok NSA z 9.11.1995 r., sygn. SA/Sz 1041/95, ,Wspdlnota” 1996,
nr 17-18, s. 25; przytaczany juz wyrok NSA z 21.8.1997 r.; przytaczany juz wyrok NSA
z 27.11.1998 r.; wyrok NSA z 18.12.1998 r., sygn. III SA 1605/97, LEX nr 37151; przytaczany juz
wyrok NSA z3.2.2000 r.; wyrok NSA z 18.2.2000 r., sygn. III SA 372/99, LEX nr 40735; przyta-
czany juz wyrok NSA z 19.4.2000 r.; wyrok NSA z 12.6.2000 r., sygn. I SA/Lu 375/99, LEX
nr 47514; wyrok NSA z 7.12.2000 r., sygn. I SA/Kr 1977/98, teza wyroku - ,Przeglad Orzecznic-
twa Podatkowego” 2002 , nr 3, poz. 80; wyrok NSA z 24.4.2001 r, sygn. I SA/Ka 498/00, LEX
nr 47484; przytaczany juz wyrok NSA z 9.1.2002 r.; przytaczany juz wyrok NSA z 20.3.2002 r.

8 Wyrok NSA z 26.3.1996 r., sygn. SA/Rd 2949/94, LEX nr 26678; wyrok NSA z 21.2.1997 r,,
sygn. I SA/Lu 534/96, LEX nr 29048; wyrok NSA z 23.7.1997 r., sygn. III SA 393/96, LEX nr 36493;
wyrok NSA z 1.10.1999 r., sygn. III SA 7493/98, LEX nr 39513; wyrok NSA z 7.1.2000 r., sygn.
1 SA/Lu 1485/98, LEX nr 39763; wyrok NSA z 12.5.2000 r., sygn. I SA/Lu 211/99, LEX nr 44377,
wyrok NSA z 2.6.2000 r., sygn. I SA/Lu 326/99, LEX nr 44385; wyrok NSA z 7.11.2000 r., sygn.
I SA/Ka 1188/99, LEX nr 45537; wyrok NSA z 23.1.2001 r., sygn. III SA 3088/99, LEX nr 47478;
por. tez wyrok NSA z 8.11.1995 r., sygn. SA/Sz 1044/95, ,Glosa” 1996, nr 8, s. 32.

® Przykladowo zob. wyrok NSA 11.5.1984 r., sygn. III SA 233/84, ONSA 1984, nr 1, poz. 47
oraz ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1992, nr 2, poz. 41; wyrok NSA z 26.5.1987 r., sygn.
IIT SA 53/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 5; wyrok NSA z 22.4.1999 r, sygn. SA/Sz 850/98, LEX
nr 36843; wyrok NSA z 31.10.2000 r., sygn. III SA 660/99, LEX nr 81350; wyrok NSA z 24.4.2003 r.,
sygn. III SA 2512/01, ,Monitor Podatkowy” 2003, nr 11, s. 37.
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z zasada niepogarszania jego sytuacji — umorzy¢ tylko odsetki za zwtoke oraz
sankcje VAT})!.

Okolicznosci stanowigce ,interes publiczny” wynikajg z wartosci wspél-
nych dla calego spoleczenstwa takich jak: sprawiedliwoé¢, bezpieczenstwo,
zaufanie do organéw wladzy, sprawno$¢ dzialania aparatu panstwowego,
korekta blednych decyzji, usuniecie skutkéw zastosowania wadliwych prze-
piséw!!. Moze to by¢ réwniez taka sytuacja, gdy zaplata zalegiosci podatko-
wej spowoduje konieczno$¢ siegniecia przez podatnika do $rodkéw pomocy
ze strony Panstwa!'?

Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna wskazaé, ze okoliczno-
$ciami stanowigcymi ,wazny interes podatnika” moga by¢: znaczne pogorsze-
nie sytuacji ekonomicznej podatnika na skutek zdarzenia losowego, zagroze-
nie jego egzystencji lub zastosowanie sig do blednego pouczenia (informacji)
ze strony wiadz skarbowych. Umorzenie zalegtosci podatkowej w interesie
publicznym bedzie nastepowalo w sytuacji, gdy istnieje grozba przerzucenia
cigzaru utrzymania podatnika na budzet Panistwa lub doprowadzi do likwi-
dacji miejsc pracy. Niemniej jednak kryterium waznego interesu podatnika
lub interesu publicznego musi byé w kazdym wypadku ustalone indywidual-
nie przez organ w toku postgpowania podatkowego!®. Nie maja one bowiem
statej tresci i dlatego nalezy braé¢ pod uwage wszelkie okolicznosci, w jakich
znajduje sie podatnik wnioskujacy o umorzenie zalegtosci podatkowej (odse-
tek za zwloke)*. Kryteria te nie moga by¢ jednak interpretowane subiektyw-
nie, lecz w sposéb zobiektywizowany, zgodny z powszechnie aprobowana

0 Zob. wyrok NSA z 9.11.1987 r., sygn. III SA 875/87, teza wraz z komentarzem J. Jezier-
skiego i W. Matuszewskiego - ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1992, nr 3, poz. 60; wyrok
NSA z 21.3.1997 r.,, sygn. I SA/Zd 1584/96, LEX nr 29078; wyrok NSA z 14.5.1997 r., sygn. I SA/
/&d 1348/96, ,Monitor Podatkowy” 1998, nr 4, s. 117; wyrok NSA z 6.10.1998 r., sygn. I SA/Po
273/98, LEX nr 34969; por. tez: wyrok NSA z 9.12.1998 r., sygn. SA/Sz 228/98, LEX nr 34902;
wyrok NSA z 15.10.1985 r., sygn. SA/Gd 691/86, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1992,
nr 3, poz. 53; wyrok NSA z 2.12.1999 r., sygn. III SA 8093/98, LEX nr 4285; wyrok NSA
z 25.11.1995 r., sygn. IIT SA 234/95, ,Monitor Podatkowy” 1996, nr 4, s. 122.

" Wyrok NSA z 12.2.2003 r., sygn. III SA 1838/01, ,Monitor Podatkowy” 2003, nr 7, s. 43-44.

2. Wyrok NSA z 23.5.1995 r., sygn. SA/Wr 2233/94, LEX nr 26913; przytaczany juz wyrok
NSA z 22.4.1999 r.; przytaczany juz wyrok NSA z 31.10.2000 r.

3 Wyrok NSA z 26.9.1997 r., sygn. III SA 881/96, ,Monitor Podatkowy” 1998, nr 8, s. 254
-255; wyrok NSA z 4.2.1998 r., sygn. III SA 221/97, LEX nr 44814; wyrok NSA z 28.1.2000 .,
sygn. III SA 181/99, LEX nr 42901; wyrok NSA z 26.9.2002 r.,, sygn. 659/01, ONSA 2003, nr 3,
poz. 105 oraz wraz z glosag M. Jaskowskiej — OSP 2003, nr 9, poz. 112.

4 Wyrok NSA z 5.1.2000 r., sygn. III SA 8348/98, LEX 42867; wyrok NSA z 21.9.2001 r.,
sygn. SA/Sz 880/00, LEX nr 83670.
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hierarchig wartosci'® wskazujaca, ze zaplata zaleglosci naruszalaby w danej
sytuacji faktycznej elementarne zasady sprawiedliwodci i praworzadne rela-
cje pomiedzy Panstwem a obywatelem'®.

3. Charakter prawny decyzji
w sprawie umorzenia zalegfosci podatkowej.
Granice uznania administracyjnego

Najwazniejszym zagadnieniem w analizowanej sprawie jest wiasciwe
zastosowanie dyspozycji analizowanej normy, a tym samym préba opisania
istoty uznania administracyjnego. Jezeli organ administracyjny stwierdzi, ze
w sprawie nie zachodzg przeslanki umorzenia, analizowany przepis nie moze
mie¢ w ogdle zastosowania (decyzja ta ma woéwczas charakter zwigzany)'.
Wystapienie przeslanek nakazuje natomiast organowi, czy w ogodle, a jezeli
tak, to w jakiej czesci, zaleglo$¢ (odsetki) moze zosta¢ umorzona.

Literalne brzmienie wskazywaloby, ze podjecie okreslonych dzialanh zalezy
od dyskrecjonalnej woli organu, to znaczy, ze nawet, gdy spelnione zostaly
przestanki ustanowione przez klauzule generalne organ w sposéb dowolny
uwzgledni¢ wniosek podatnika lub odméwié jego uwzglednienia. Rozumowa-
nie takie jest zgodne ze starszymi teoriami opisujgcymi istote uznania admi-
nistracyjnego, ktore zostaly odrzucone przez wspdlczesng nauke prawa'®. Zmiana

15 Wyrok NSA z 14.9.2001 r., sygn. ITI SA 1590/00, LEX nr 79619; przytaczany juz wyrok
NSA z 12.2.2003 1.

6 Wyrok NSA z 7.5.1999 r, sygn. III SA 5402/98, LEX nr 37877.

7 M. Jaskowska, Glosa do wyroku NSA z 26 wrzesnia 2002 r., sygn. III SA 659/01, OSP
2003, nr 9, s. 481.

'8 Pojecie ,swobodnego uznania” mialo uzasadnia¢ dzialania administracji poza ramami
wyznaczonymi przez ustawy i oznaczalo ten obszar dzialalnosci, ktéry jeszcze nie zostal skrepo-
wany prawem, za$ uprawnienie administracji do dzialania w tym zakresie mialo wyplywac
z ,natury” i ,istoty” administrowania. Ruch ku pafstwu prawnemu zmierzal w kierunku pod-
wazenia zasady, Ze istnieje sfera ,naturalnej” wolnosci administracji. W p6Zniejszym okresie nie
moéwiono juz o niezwigzaniu administracji prawem, gdyz w doktrynie pafstwa prawnego nie
ma miejsca na administracje dzialajaca poza ramami wyznaczonymi przez prawo, lecz w przepi-
sach stanowigcych podstawe dzialania administracji brak bylo ustalonych kryteridw, kiedy ija-
kie nalezy wydawaé decyzje. Z czasem jednak ,swobodne uznanie” zostalo zastapione terminem
»uznanie administracyjne” i zaczelo oznacza¢ wybdr jednego ze sposobéw dziatania przewidzia-
nych w przepisach prawa. Podkreslano, ze praworzadnos¢ w administracji nie polega na tym,
aby ,cale Zycie bylo skrgpowane”, lecz na tym, aby prawo, ktére obowigzuje, bylo wykonywane
bez tamania zasad moralnosci administracyjnej. Wskazywano tez nie na prawne, ale faktyczne
ograniczenia swobodnego uznania, takie jak: precedens, opini¢ publiczna, wzgledy migdzypan-
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zakresu kontroli sadowej decyzji administracyjnej, tj. wyeliminowanie przed-
wojennego przepisu, ktéry wprost odnosil si¢ do braku sgdowej kontroli swo-
bodnego uznania (por. nizej), spowodowalo, ze instytucja swobodnego uzna-
nia utracila swéj poprzedni sens stajac si¢ forma uelastycznienia administra-
¢ji umozliwiajacg i zobowigzujaca odpowiednie organy do zbadania wszyst-
kich okolicznosci danego przypadku w celu wyszukania jedynego, najbardziej
wiasciwego, odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i swemu celowi prawi-
diowego rozstrzygniecia'®. Uznanie administracyjne nie jest instytucjq prze-
ciwstawng interesom spolecznym czy interesom poszczegélnych obywateli,
nie jest tez czynnikiem stawiajacym administracje nad obywatelem - jest tyl-
ko okreslong sfera, w ktorej urzednik upowazniony jest do wykladni ustawy,
czynigc to w imieniu i na rachunek panstwa, przy zwiekszonej wiasnej odpo-
wiedzialnosci. W ramach tego uznania urzednik zawsze pozostaje zwigzany
celem stosowania przepisu, rozsadkiem, sytuacjg gospodarczg panstwa, a takze
musi liczy¢ si¢ z tym, ze jego zachowanie w ramach uznania administracyj-
nego poddane zostanie kontroli®.

W praktyce funkcjonowania sgdownictwa administracyjnego uksztal-
towala sig jednak linia orzecznicza, ktérej najbardziej skrajnym przyktadem
sg wyroki NSA z 2.3.1994 r, 25.5.1994 r?' i 12.11.1998 r.2 Sgd stwierdzil
w nich na gruncie art. 31 ust. 1 ustawy z 19.12.1980 r. o zobowigzaniach
podatkowych?® (dalej: ustawa o zobowigzaniach podatkowych)®, Ze nawet
w przypadku zaistnienia przyczyn spotecznych lub gospodarczych organ ad-
ministracyjny moze, lecz nie musi umorzyé nalozonych kwot. Umorzenie jest
bowiem aktem laski, a nie prawem podatnika. W efekcie zaistnienie okolicz-

stwowe 1 miedzynarodowe, obietnice publicznoprawne, teorie prawnicze oraz opini¢ urzedowg
czynnikéw doradczych. (I. Bogucka, Paristwo prawnme a problem uznania administracyjnego,
PiP 1992, nr 10, s. 36-37; J. Nowacki, Dwa rozumienia swobodnego uznania administracyjne-
go, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego — Nauki Humanistyczno-Spoleczne” seria I, nr 95,
JPrawo”, s. 87; W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 126-127;
T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencje, Warszawa 1925, s. 230-
-231).

9 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, Warszawa 1956, s. 358.

© J. Szreniawski, Prawo administracyjne, czes¢ ogdlna, Lublin 1994, s. 123.

2 Tezy wyrokow opubl. wraz z glosg E. Smoktunowicza — ,Glosa” 1998, nr 10, s. 11-13.

2 Sygn. II SA 1325/98, LEX nr 44797.

@ Tj.. Dz.U. z 1993 r,, Nr 108, poz. 486 ze zm.

2 Zgodnie z tym przepisem w wypadkach gospodarczo lub spolecznie uzasadnionych za-
leglosci podatkowe lub odsetki mogly by¢ umorzone w catosci lub w czeéci przez Ministra Fi-
nanséw lub organy podatkowe.
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noéci okredlonych w ustawie nie ma w istocie zadnego znaczenia, gdyz organ
ma dowolno$¢ w ich uwzglednieniu. Powyzsze poglady znajdujg réwniez oparcie
w licznych wyrokach NSA podkreslajacych, ze zaistnienie przestanek umo-
rzenia nie obliguje organu do podjecia decyzji korzystnej dla podatnika (moz-
liwe jest wydanie rozstrzygniecia negatywnego dla podatnika), a decyzja od-
mowna jest zgodna z prawem zaréwno, gdy wystapily przestanki umorzenia,
jak 1 przy ich braku®.

Wyroki te sg skutkiem stosowania wykladni gramatycznej wyrwane-
go z kontekstu przepisu®. W jej toku dokonuje si¢ przeciwstawienia znacze-
nia stéw ,moze” i ,musi”. Lekcewazona jest natomiast wykiadnia celowoscio-
wa, uwzgledniajaca cele dzialania danego organu administracyjnego, i syste-
mowa, uwzgledniajaca brzmienie innych przepiséw ustawy, innych ustaw oraz
Konstytucji (dzialanie w ramach uznania administracyjnego nie moze ograni-
cza¢ sig bowiem tylko do przepiséw majacych bezposrednie zastosowanie
w danej sprawie, lecz musi respektowac caly porzadek prawny, a szczegélno-
ci normy wynikajace z Konstytucji?’).

Znamienna jest tez sama definicja ,uznania administracyjnego”, przez
ktére nalezy rozumie¢ przyznanie organom administracji moznosci dokona-
nia wyboru spoéréd dwéch lub wigcej dopuszczalnych przez ustawe, a réw-
nowarto$ciowych prawnie rozwigzan zgodnie z celami okre$lonymi w usta-
wie lub z niej wynikajacymi®. Wyjasniajgc filologicznie stowo ,administro-
waé” E. Iserzon podaje, ze chodzi o to, aby organ stluzyl w pewnym kierun-
ku, czyli byl srodkiem do osiggniecia pewnego celu®. Zdaniem tego autora
swobodne uznanie jest ,produktem” myslenia docelowego (teleologicznego),
tj. takiej pracy myslowej, ktéra winna mie¢ jako efekt decyzje o tym, jak
administrowaé¢ danym zespotem zjawisk, by osiagniety byt cel panstwowy.

% Przykladowo zob. wyrok NSA z 24.5.1996 r., sygn. III SA 600/95, LEX nr 27183; wyrok
NSA z 28.8.1996 r., sygn. III SA 605/95, LEX nr 27285; wyrok NSA z 16.10.1996 r., sygn. SA/Bk
182/95, ,Prawo Bankowe” 1997, nr 3, s. 23-25; wyrok NSA z 25.6.1997 r., sygn. III SA 1875/95,
LEX nr 30281; wyrok NSA z 29.10.1997 r., sygn. III SA 504/96, LEX nr 35889; wyrok NSA
27.1.1998 r., sygn. III SA 76/97, LEX nr 44811; wyrok NSA z 28.4.1998 r., sygn. III SA 577/97,
LEX nr 41573; wyrok NSA z 6.7.1999 r., sygn. I SA/kd 1217/97, LEX nr 40451; wyrok NSA
212.12.1999 r., sygn. I SA/Ed 1160/97, LEX nr 40975.

% Zob. przytaczang glose E. Smoktunowicza do wyrokéw NSA z 2.3.1994 r. i 25.5.1994 r.,
s. 12

¥ S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 250.

% Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 304.

» E. Iserzon, Swobodne uznanie a swobodna ocena, ,Gazeta Administracji, 1946, nr 2-3,
s. 87 1 90.
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Istnienie uznania administracyjnego ostabia zwigzanie decyzji ustawg — dzieje
si¢ to jednak z wyraZznej woli ustawodawcy, wigc nie mozna tutaj moéwic o prze-
famaniu zasady legalnosci. Upowaznienie do uznania administracyjnego musi
mieé¢ bowiem charakter wyrazny — niedopuszczalne jest domniemanie uzna-
nia, stosowanie analogii w odniesieniu do przepiséw upowazniajacych do uznania,
stosowanie wykladni rozszerzajgcej i innych metod argumentacyjnych jako je-
dynych argumentéw na rzecz takiego upowaznienia®. Ograniczeniu dowolno-
Sci dziatania wladz administracyjnych stuzy koncepgja tzw. ,wewnetrznych granic
swobodnego uznania” - to jest przede wszystkim imperatywy moralno-etycz-
ne, ktére wiadza powinna uwzglednia¢ w swoich dzialaniach®. W zakresie
granic wewnetrznych uznania administracyjnego wzrasta réwniez rola prece-
densu z uwagi na fakt, ze w orzecznictwie sgdowym wprowadza si¢ dodatko-
we ograniczenia uznania wynikajace nie z wyraznych przepiséw prawa, lecz
réwniez ustanowione przez samo orzecznictwo®.

Powyzsze oznacza, ze cele aktu prawnego, na podstawie ktérego wy-
dawana jest decyzja stanowig ograniczenia nalozone na swobodne uznanie
administracyjne. Réwniez kompetencja, w jakg wyposazony jest organ wlad-
ny do wydania decyzji uznaniowej, wigze si¢ z obowigzkiem okreslonego dzia-
fania, tzn. stawia organ przed alternatywnym wyborem sposobu dzialania,
ktéry powinien zosta¢ dokonany w sposéb jak najbardziej odpowiadajgcy re-
alizacji celéw jego dzialalnosci®.

T. Bigo opisujgc istote uznania administracyjnego stwierdza nawet, Ze
jest to samodzielne realizowanie wartoSci przez organ administracyjny na
podstawie upowaznienia ustawowego, a wéréd norm ograniczajacych zakres

% M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torufi 1998, s. 140.

3 A. Bla$, J. Jendroska, Granice dyskrecjonalnych uprawnien administragji publicznej,
[w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr hab. Janowi
Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, (red. Z. Niewiadomski), Przemysl
2000, s. 82.

32 Por. uchwale SN z 11.10.1990 r.,, sygn. III AZP 11/90, OSNCP 91, nr 4, poz. 49 oraz
wyrok NSA z 10.8.1992 r,, sygn. V SA 78/92, OSP 1993, nr 5, poz. 112.

% Zob. T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, (w:| System prawa ad-
ministracyjnego, (red. J. Starosciak), Ossolineum 1977, t. I, s. 304; J. Borkowski, Zagadnienia
kompetencji ogdlnej i szczegolnej w prawie administracyjnym, ,Studia Prawnicze” 1971, nr 31,
s. 64, W. Dawidowicz, Wstgp do nauk prawno-administraycinych, Warszawa 1974, s. 131; ten-
ze, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 223; J. Filipek,
Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ja-
giellonskiego” DCXXVII, Warszawa-Krakéw 1982, s. 78; patrz réwniez: E. Bojanowski, Kon-
strukcja kompetencji organu administracji panistwoweyj, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Gdanskiego” 1981, nr 9, s. 86-87.
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uznania administracyjnego autor ten wskazuje réwniez przepisy ograniczaja-
ce samga operacje wartosciowania i wolno§¢ wyboru decyzji**. Do tej kategorii
zalicza m. in. obowiagzek wyboru rozwiazania, ktére jest zgodne z wymogami
dobra publicznego.

Jak wskazuje E. Iserzon, instytucja uznania administracyjnego godzi-
laby w istotg panstwa praworzadnego, gdyby uprawniata ona organ do dzia-
lania wedlug swojego widzimisig®. Prawidiowo pojmowana i stosowana in-
stytucja uznania jest w tym samym stopniu sprzeczna z orzekaniem wedlug
swojego widzimisig, co instytucja ustawowego zwigzania, a samo uznanie
musi by¢ uzasadnione przestankami faktycznymi i celowos$ciowymi.

Oznacza to, ze niezaleznie od konieczno$ci dziatania w ramach upo-
waznienia ustawowego oraz przestrzegania wlasciwych norm proceduralnych,
organ stosujacy uznanie administracyjne nie ma peinej swobody co do sposo-
bu rozstrzygniecia rozpatrywanej sprawy. Jest w tym zakresie ograniczony
wartosciami aksjologicznymi wynikajacymi z norm konstytucyjnych, zasad
ogélnych danego postepowania oraz celéw ustaw stanowigcych podstawe
prawng dzialania w danej sprawie®. W szczegdlnosci zakres uznania bedzie
ograniczala zasada pafistwa prawa (art. 2 Konstytucji). Wypelnienie przez organ
administracyjny dyspozycji norm ograniczajacych jego swobode decyzji prze-
sadza o tym, czy mamy do czynienia z decyzja uznaniowa mieszczaca sie
w granicach prawa, czy tez decyzja dowolna, niezgodna z prawem.

Istota problemu w tym ujeciu jest wlasciwe odczytanie (wskazanie)
wartosci wyrazonych przez przepisy prawne, a determinujgce stosowanie
instytucji uznania administracyjnego®’. Nalezy wskaza¢, ze wartosci te maja
charakter normatywny, gdyz sa ustanowione pozytywnymi normami praw-
nymi. Oddzielona w ten sposéb zostaje, podnoszona w literaturze powojen-
nej, kwestia pozaprawnych kryteriéw ocennych uznania administracyjnego.
Normy prawne stanowigce granice uznania administracyjnego majg charak-
ter materialny, gdyz to prawo materialne konstruujac uprawnienie do orze-

% T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, ,Sprawozdania Wroclawskiego Towarzy-
stwa Naukowego” 1959, t. 144, s. 56-57.

% E. Iserzon, J. StaroSciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty,
wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 50 i 52; E. Iserzon, Kontrola ,zwigzanej” i ,swobodnej”
dziatalnosci administracyjnej, JKontrola Pafistwowa” 1962, nr 3, s. 11.

% Warto odnotowa¢ juz wyrok NTA z 20.10.1924 r. (1. rej. 679/23 - niepublikowany), w kto-
rym stwierdzono, Zze swobodne uznanie musi pozostawaé¢ w zgodzie z ogélnymi zasadami po-
rzadku prawnego wyrazonymi w konstytucji i innych ustawach.

3 Zob. J. Orlowski, Zgodnos¢ z prawem decyzji i postanowiert uznaniowych w spra-
wach podatkowych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 2-3, s. 45.
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kania uznaniowego definiuje jednoczesnie jego tres¢ i zakres®*. Odrebng kwe-
stig jest natomiast wymoég zgodnosci danej decyzji z wiasciwymi reguiami
proceduralnymi, a wigc normami regulujagcymi proces wypracowania rozstrzy-
gniecia w indywidualnej sprawie strony postepowania.

Istnienie granic uznania administracyjnego nie oznacza oczywiscie
nakazu rozstrzygania na korzys¢é obywatela®. Organ moze podja¢ decyzje ne-
gatywna dla strony, lecz warunkiem jej zgodnosSci z prawem jest rozwazenie
wskazanych powyzej ograniczen uznania administracyjnego i wykazanie, ze
przemawiajg za nig wzgledy, ktére wynikajg z dobra ogélu i sa wazniejsze
niz okoliczno$ci korzystne dla strony. W przypadku braku tego typu ograni-
czen decyzja powinna byé jednak pozytywna (korzystna) dla obywatela.

W tym $wietle ogromnie istotnej wagi nabiera wlasciwe uzasadnienie
odmownych decyzji uznaniowych. Podkresla sig, ze obowigzki organu podat-
kowego w tym zakresie sg szersze niz w przypadku decyzji zwigzanych®.

3 Warto w tym miejscu wskazaé¢ na dyskusje, jaka wywigzala si¢ na gruncie art. 7 KPA,
ktéry - jak wskazuje ponizej — jest jedng z regulacji statuujgca granice swobodnego uznania
organu administracji. Por. W. Dawidowicz, Postegpowanie administracyjne. Zarys wykladu, War-
szawa 1983, s. 86; Glosa do wyroku NSA z 30 czerwca 1981 r, sygn. II SA 198/81, OSPiKA
1982, nr 5-6, poz. 59, s. 145) stoi na stanowisku, Ze przepis ten jest jedynie dyrektywa procedu-
ralng, odrebng od kwestii wykladni norm prawa materialnego, ktéra moze by¢ stosowana o ty-
le, o ile znajdzie swe uzasadnienie w obowiazujacych normach prawa materialnego. Swoje sta-
nowisko autor ten wiazal z poglagdami wyrazanymi przez J. Pietraszewskiego (Podstawy zaskar-
zenia, forma, tres¢ i skutki prawne orzeczeri Naczelnego Sqdu Administracyjnego, (w:] Kodeks
postgpowania administracyjnego po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 95). Odmienne zdanie pre-
zentowatl J. Borkowski (Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, pod red. J. Bor-
kowskiego, Warszawa 1985, s. 86), ktéry uznaje art. 7 KPA za przepis prawa materialnego.
W doktrynie dominuje jednak poglad, ze przepis ten ma charakter mieszany (zob. T. Wo§, Obo-
wigzek uwzgledniania interesu spolecznego i slusznego interesu obywateli w toku postepowa-
nia administracyjnego (art. 7 in fine k. p. a.}, Krakowskie Studia Prawnicze” 1987, s. 108-109
i cytowana tam literatura). Podobne poglady wyrazono w orzecznictwie NSA stwierdzajac, ze
przepis ten jest nie tylko zasada dotyczaca sposobu prowadzenia postgpowania, lecz w réwnym
stopniu wskazéwkq interpretacyjng prawa materialnego, na co wskazuje zwrot zobowigzujacy
do ,zalatwienia sprawy” zgodnie z tg wskazéwka (zob. wyrok NSA z 4.6.1982 r., sygn. I SA 258/
/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54; wyrok NSA z 13.6.2000 r., sygn. I SA/Ka 2160/98, LEX nr 43969).
Moim zdaniem art. 7 KPA ma charakter mieszany materialno-proceduralny, jednak w zakresie,
w jakim stanowi on granice uznania administracyjnego nalezy do zakresu prawa materialnego.

3 Jak slusznie stwierdzil Sad Najwyzszy (wyrok SN z 7.10.1999 r., sygn. III ARN 46/97
OSNAPIUS 1993, nr 9, poz. 257 oraz ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1999, nr 2, poz. 31)
poglad, ze istniejg sytuacje uzasadniajgce obligatoryjnos¢ umarzania zaleglo$ci podatkowych jest
zbyt daleko idgcy. Podobnie w wyroku WSA z Warszawie (sygn. III SA/Wa 988/05, LEX nr 183763)
stwierdzono, ze wystapienie interesu publicznego lub waznego interesu podatnika w sposéb
automatyczny nie przesagdza o umorzeniu przez organ podatkowy zaleglosci podatkowej.

4 Por: E. Iserzon, J. Staroiciak, op.cit., s. 209; wyrok NSA z 10.3.1999 r., sygn. III SA
5635/98, LEX nr 44793.
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Uzasadnienie powinno wykazaé nie tylko - co jest powszechnie podkreslane
w doktrynie i judykaturze — dopelnienie obowiazku zgromadzenia i wszech-
stronnego rozwazenia kompletnego materialu dowodowego sprawy {(zwiasz-
cza pod katem ustalenia w konkretnym stanie faktycznym tre$ci poje¢ nie-
ostrych), ale réwniez to, ze:
— organ wzigl pod uwage okolicznosci przemawiajace za pozytywnym
dla strony rozstrzygnieciem, ale
— istniejg wazniejsze wzgledy przemawiajace za negatywnym rozstrzy-
gnieciem*!.

Braki uzasadnienia decyzji w powyzszym zakresie przesadzajg o jej
wadliwosci. Brak oceny dowodéw i wnioskéw z nich wynikajacych uniemozli-
wia odparcie zarzutu o przekroczeniu swobodnej oceny dowodéw?*2, Brak wska-
zania, jakie dyrektywy kierunkowe wynikajace z norm konstytucyjnych, zasad
ogélnych danego postgpowania i celéw ustaw stanowiagcych podstawe prawng
decyzji przemawiajg za korzystnym dla strony rozstrzygnieciem oraz jakie in-
teresy przemawiaja przeciwko niemu, musi skutkowaé natomiast konstatacja,
ze okolicznosci te nie byty w ogéle brane pod uwage przy rozstrzyganiu spra-
wy. Nalezy bowiem przyjaé, ze decyzja zostala podjeta tylko ze wzgledu na
motywy wskazane w jej uzasadnieniu®. W konsekwencji nalezy uznaé, ze w ta-
kiej sytuacji organ nie rozpatrzyl wszystkich istotnych okolicznosci sprawy.

Kwestia granic zakresu swobodnego uznania administracyjnego jest
réwniez przedmiotem rozwazan judykatury. Analiza orzeczen uwidacznia spore
rozbiezno$ci pomiedzy nimi. Zauwazalna wydaje si¢ tez tendencja do ograni-
czania zakresu sgdowej kontroli uznania administracyjnego — wynika to naj-
prawdopodobniej z obawy, ze szeroka kontrola decyzji uznaniowych jest wcho-
dzeniem przez wiadze sagdownicze w kompetencje wladzy wykonawczej*.

Zdaniem autora fundamentalne znaczenie dla ustalenia granic uzna-
nia administracyjnego ma wyrok NSA z 11.6.1981 r.* Opierajac si¢ na brzmieniu

4 Warto odnotowaé, ze postulat, aby organ administracji wykazal, na czym polega interes
publiczny w odmownym zalatwieniu sprawy opartej na swobodnym uznaniu wysuwata tez
doktryna przedwojenna (zob. I. Wajner, Ochrona praw i intereséw jednostki w postgpowaniu
administracyjnym, Wilno 1939, s. 91) nawet pomimo tego, ze zgodnie z obowiazujacym 6wcze-
$nie rozporzadzeniem Prezydenta RP z 22.3.1928 r. o postgpowaniu administracyjnym brak byto
obowigzku uzasadniania decyzji ,poddanych swobodnemu uznaniu wladzy”.

2 Wyrok SN z 19.10.1951 r., sygn. C. 1164/51, OSNCK 1953, nr 2, poz. 39.

“ 5. Hillbricht, Glosa do wyroku NTA z 15 marca 1933 r, 1. rej. 11074/31, ,Orzecznictwo
Sadéw Najwyzszych w Sprawach Podatkowych i Administracyjnych” 1934, nr 2, poz. 588.

#“  Zob. A. Habuda, Uznanie administracyjne w swietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu
Administracyjnego i Sqdu Najwyzszego, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 6, s. 24.

% Sygn. SA 820/81, OSPiKA 1982, nr 1-2, poz. 22, (z glosg J. Letowskiego).
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art. 7 KPA sad stwierdzil, ze wprowadzil on nowa jakos¢ do instytucji uzna-
nia administracyjnego. Obrona interesu indywidualnego i jego zakres siggaja
do granic kolizji z interesem spotecznym. Oznacza to, ze jezeli nie stoi temu
na przeszkodzie interes spoleczny, ani nie przekracza to granic kompetencji
danego organu, ma on obowigzek zalatwi¢ sprawe w sposéb pozytywny dla
strony®. W ten sposéb tworzy sie domniemanie pozytywnego rozstrzygnie-
cia, o ile nie stoi temu na przeszkodzie nie budzgcy watpliwosci interes spo-
leczny. Tezy powyzszego wyroku znalazly poparcie w orzeczeniach NSA
z 30.6.2000 r.# i 20.6.2002 r.*® oraz wyroku Sadu Najwyzszego z 5.8.1992 r.*

Istotne znaczenie majg réwniez wyroki: Sagdu Najwyzszego z 18.11.1993 r.°
i NSA z 21.6.2001 r.*, w ktérych sad stwierdzil, Zze organ orzekajgcy ma w kaz-
dym przypadku wskazaé, o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi i udowod-
ni¢, ze jest on tak wazny i znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia
uprawnien indywidualnych obywatela.

Na tym tle wywigzala si¢ dyskusja na temat hierarchii intereséw wska-
zanych w art. 7 KPA. W przytaczanym orzeczeniu (popartym przez glosatora
- J. Letowskiego) sad stwierdzil, ze istnieje domniemanie pozytywnego roz-
strzygniecia dla strony. Jednocze$nie wyraznie stwierdzil, ze z analizowane-
go przepisu wynika nadrzednos$¢ interesu spotecznego nad indywidualnym.
Wyrazane sa tez poglady, ze samo zastosowanie instytucji swobodnego uzna-
nia jest forma ochrony interesu spotecznego®?. Odnoszgc si¢ do powyzszego
wyroku S. Zapalska stwierdza natomiast, ze pozytywne zalatwienie sprawy
opartej na uznaniu administracyjnym wigze sie z wywazeniem przez organy
postgpowania interesu spolecznego i stusznego interesu strony®. Przepisy nie
dajg podstawy do wskazania prymatu ktérejkolwiek z przeslanek, a samo

%  Teza zakladajaca obowigzek uwzglednienia przez organ postgpowania w ramach przy-
slugujacego mu uznania administracyjnego wniosku obywatela, o ile nie jest on sprzeczny z in-
teresem spolecznym znalazla swdj wyraz réwniez w wyrokach NSA z 20.6.1994 r., sygn. II SA
105/94, ONSA 1995, nr 2, poz. 86; z 13.1.1995 r., sygn. II SA 1691/93, ,Prokuratura i Prawo”
1995, nr 9, s. 44.

47 Sygn. V SA 2880/99, LEX nr 79239.

% Sygn. V SA 2036/01, LEX nr 82004.

% Sygn. I PA 5/92, OSP 1993, nr 7-8, poz. 142, (z glosa W. Tarasa).

% Sygn. ITII ARN 49/93, OSNCAP nr 9, poz. 181.

s Sygn. V SA 3718/00, ONSA 2002, nr 3, poz. 124.

Sz Zob. W. Brzezinski, Ochrona interesu spolecznego w kodeksie postgpowania admini-
stracyjnego, PiP 1961, nr 3, s. 408.

% S. Zapalska, Sprawowana przez Naczelny Sqd Administracyjny kontrola decyzji uzna-
niowych a art. 7 in fine Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Nowe Prawo” 1985, nr 11-
-12, s. 34.



Zasady podejmowania i kontroli sadowej...

KPP 472006

odwrdcenie ich kolejnosci ustalonej w tresci art. 7 KPA nie uzasadnia twier-
dzenia, ze obowigzkiem organu jest udowadnianie stronie, ze korzystne dla
niej zalatwienie sprawy nie bylo mozliwe. Podobnie J. Borkowski stwierdza,
ze art. 7 KPA nie pozwala na dawanie wylgcznego pierwszenstwa interesowi
spolecznemu, ani interesowi jednostkowemu - decyzja rozstrzygajaca sprawe
musi wywazy¢ obydwa te interesy®. Réwniez zdaniem M. Wyrzykowskiego
z tresci art. 7 KPA nie mozna wywie$¢ wniosku o dominacji jakiegokolwiek
typu interesu; przeciwnie — ustawodawca réwno traktuje ich znaczenie i war-
tos¢%. Sa one prawnie réwnorzedne. Takie same poglady wyrazaja autorzy
wydanych w ostatnich latach komentarzy do KPA%, Oczywiscie, proces wy-
wazania intereséw musi znalez¢ swoje odzwierciedlenia w uzasadnieniu podjetej
decyzji®.

Nalezy zauwazyé, ze Ordynacja podatkowa nie zawiera analogicznej
regulacji do art. 7 KPA. Niemnie) jednak konieczno§¢ uwzglednienia stuszne-
go interesu strony postgpowania i wywazenia do w relacji do interesu spo-
tecznego wynika — zdaniem autora — z regulacji Konstytucji (w szczegélnosci
art. 2) oraz obowigzku prowadzenia postgpowania podatkowego w sposob
budujacy zaufanie do organéw Panstwa (art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej)®.
Te zasady majg obowigzywa¢ we wszystkich postgpowaniach prowadzonych
na podstawie Ordynacji podatkowej, a ich cechg charakterystyczna jest to, ze

% J. Borkowski fred.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1985, s. 69.

% M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 132.

% Zob: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1998, s. 70; M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Krakéw 2000, s. 133-134; P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 47.

57 B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 71-72.

% W glosie do cytowanego powyzej wyroku NSA z 11.6.1981 r. J. Zetowski stwierdzit, ze
sad opart swéj poglad na wykladni zasad ogélnych KPA, lecz réwnie dobrze mégiby go uzasad-
ni¢ brzmieniem Konstytucji lub innych ogélnych przepiséw ustrojowych. Warto réwniez zwrécié
uwage na poglad B. Wierzbowieskiego (Glosa do wyroku NSA z 12 maja 2000 r., sygn. III SA
957-958/99, OSP 2001, nr 9, poz. 131, s. 449), zdaniem ktérego sprawa wywazenia interesu
spolecznego i slusznego interesu obywatela jest sprawg nieuregulowana w Ordynacji podatko-
wej {co wynika z prostego zestawienia art. 7 KPA in fine z art. 122 Ordynacji podatkowej). Przy
uwzglednieniu art. 2 Konstytucji trudno przyjaé, ze organy podatkowe nie powinny mie¢ na
wzgledzie interesu spolecznego i stusznego interesu stron — co skutkuje stwierdzeniem, ze art. 7
KPA in fine bedzie mie¢ - zdaniem cytowanego autora — zastosowanie w sprawach podatko-
wych. Poglad ten znalazl poparcie w wyroku NSA z 2.4.2003 r., sygn. I SA/Ka 317/02 ,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 2004, nr 4, poz. 84.
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znajduja wspodlzastosowanie wraz z kazdym innym przepisem stanowigcym
podstawe wydania decyzji®.

Zdaniem autora z konstytucyjnej zasady demokratycznego pafstwa
prawa wynika réwnowaga interesu indywidualnego i spolecznego, a granica
ochrony slusznych intereséw jednostki jest dobro ogdtu. Oznacza to, Ze organ
podatkowy powinien stosowaé uznanie administracyjne w zakresie umorze-
nia zaleglosci podatkowej z jednej strony biorac pod uwage koniecznos$¢ za-
pewnienia wplywéw do budzetu Panstwa, lecz jednoczesnie — konieczno$é
przestrzegania praworzadnosSci i zaufania obywateli do organéw Pafistwa,
wzglad na gwarancje praw socjalnych 1 pomoc osobom znajdujgcym si¢ w szcze-
gélnie trudnej sytuacji oraz inne dyrektywy regulujgce sposéb funkcjonowa-
nia aparatu panstwowego. Rozgraniczenie i jednocze$nie pogodzenie sprzecz-
nych intereséw podatnika i budzetu Panstwa (a wigc spoleczenstwa) jest istotg
uznania administracyjnego w analizowanym zakresie®.

W kazdym konkretnym przypadku organy podatkowe powinny wa-
zy¢ interes publiczny polegajacy na obowigzku placenia podatkéw stuzgcych
finansowaniu potrzeb ogéiu oraz indywidualny interes podatnika®. W kon-
tekscie przytaczanego powyzej wyroku NSA z 11.6.198] r. nalezy stwierdzic,
ze wniosek podatnika o umorzenie zaleglosci podatkowej mozna zalatwi¢
negatywnie, jezeli bedzie stal temu na przeszkodzie interes budzetu Panstwa
(jednostki samorzadu terytorialnego) lub zasada réwnosci podatnikéw i spra-
wiedliwosci opodatkowania. Nie wystarczy przy tym ogélne powolanie sie
na trudng sytuacje finanséw publicznych. Jak bowiem stusznie podkreslono
w wyroku NSA z 22.1.1997 r.%, tego rodzaju rozumowanie nie uwzglednia
obowigzku wazenia interesu spolecznego i indywidualnego, a w trwajacych
od dluzszego czasu warunkach prowadziloby do uznania przepiséw umozli-
wiajgcych umorzenie zalegtosci podatkowych za zupelnie martwe. W kon-
tekScie przytaczanego powyzej wyroku NSA z 21.6.2001 r. nalezy wykaza¢,

% A. Matan, [w:] G. Laszczyca, Cz. Marzysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 79.

%  Przykladowo zob. wyrok NSA z 22.2.1995 r., sygn. SA/Ka 157/94, ,Przeglad Orzecznic-
twa Podatkowego” 1997, nr 2, poz. 37; wyrok NSA z 12.3.1997 r,, sygn. 1 SA/Zd 399/96, LEX nr
29075; wyrok NSA z 14.5.1997 r., sygn. I SA/Zd 344/96, LEX nr 29814; wyrok NSA z 3.3.1998 r.,
sygn. I SA/Rd 1018/96, LEX nr 33830; przytaczany juz wyrok NSA z 7.5.1999 r. Cho¢ jednocze-
$nie w wyroku z 22.2.1995 r. stwierdzono, ze przepis przewidujgcy mozliwo$¢ umorzenia zale-
glosci podatkowych ustanawia prymat interesu spolecznego nad indywidualnym.

8 Zob. tez: wyrok NSA z 15.5.1996 r., sygn. SA/Wr 2747/95, LEX nr 27148; wyrok NSA
29.10.1997 r., sygn. I SA/Po 491/96, LEX nr 34302.

82 Sygn. SA/Ka 2191/95, LEX nr 29000.
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ze stan realizacji dochodéw budzetowych przez dang jednostke wtadz skar-
bowych jest ponizej przewidzianego planu lub zaistnialy wyjatkowe okolicz-
nosci powodujace konieczno$é zwigkszenia wydatkéw budzetowych. Zdaniem
autora, w ramach procesu decyzyjnego organy podatkowe powinny sie kie-
rowaé zasadami proporcjonalnosci i réwnosci. Pierwsza z nich sklania do
wniosku, ze im bardziej podstawowe interesy podatnika przemawiajg za
umorzeniem zaleglosci (np. zagrozenie egzystencji), tym powazniejsze potrzeby
publiczne moga uzasadniaé rozstrzygniecie negatywne dla strony. Zasada
réwnosci podatnikéw (sprawiedliwosci opodatkowania) przemawia natomiast
za tym, aby pomoc danemu wnioskodawcy nie prowadzila do nadmiernego
uprzywilejowania okreslonych podatnikéw wzgledem grup oséb znajdujacych
si¢ w analogicznej sytuacji oraz danych kategorii podatnikéw wzgledem in-
nych grup®.

Warto zaznaczyé, ze w zakresie decyzji uznaniowych dotyczacych
zwolnienia platnika z obowigzku poboru podatku (art. 22 § 2 Ordynacji po-
datkowej) ustawodawca wskazuje jako wyrazng granice uznania administra-
cyjnego zagrozenie egzystencji podatnika, nakazujac uwzglednienie tej oko-
licznosci w sposéb szczegblny®. Zdaniem autora oznacza to, ze dokonujgc
wywazenia intereséw jednostki i zbiorowosci zagrozenie egzystencji podatni-
ka stanowi okoliczno$¢ szczegélnej wagi wykraczajgcym ponad wskazang
powyzej zasade proporcjonalnosci, co skutkuje stwierdzeniem, ze jedynie od-
powiednio uzasadnione racje ogétu mogg spowodowaé wydanie decyzji nega-
tywnej dla wnioskodawcy. Przeslanka ta staje sie dodatkowsa granica uznania

8 Por. przytaczany juz wyrok z 10.7.1996 r.; wyrok NSA z 10.2.1999 r., sygn. I SA/Zd 398/
/97, LEX nr 36604. Jako praktyczny przyklad wspomnianej powyzej zasady mozna wskazaé
uksztaltowana lini¢ orzeczniczg NSA odmawiajaca prawa do umorzenia zalegloéci podatkowej
oraz zwolnienie platnika z obowigzku poboru podatku osobom utrzymujacym sie z emerytur,
rent lub zasitkéw panstwowych. Pomimo niewatpliwie trudnej sytuacji materialnej tych oséb
nie wystepuja po ich stronie wystarczajaco zindywidualizowane przestanki w poréwnaniu z in-
nymi osobami utrzymujacymi sie z tych samych Zrédel (udzielenie indywidualnych ulg w takiej
sytuacji byloby sprzeczne z zasada réwnosci i prowadzilo do uprzywilejowania jednych podatni-
kéw wzgledem innych). Udzielenie natomiast udzielenie ulg wszystkim emerytom i rencistom
sprzeczne byloby z zasadg powszechnosci opodatkowania (zob. przykiadowo: wyrok NSA
210.10.1994 r., sygn. III SA 117/94, ,Biuletyn Skarbowy” 1996, nr 5, s. 30-31; wyrok NSA
z 15.3.1996 r., sygn. III SA 301/95, LEX nr 26656; wyrok NSA z 23.8.1996 r., sygn. SA/Wr 2951/
/95, LEX nr 27282; wyrok NSA z 6.3.1998 r., sygn. III SA 1264/96, LEX nr 34122; wyrok NSA
284.1998 r, sygn. I SA/Ka 1494/96, LEX nr 32781). Podkreslano, ze decyzje tego typu maja
charakter indywidualny i nie moga byé¢ wykorzystywane do korygowania (obchodzenia) regulacji
ustawowych (zob. wyrok NSA z 13.6.1995 r., sygn. III SA1272/94, LEX nr 26827).

8  Analogiczny zapis art. 8 ust. 2 ustawy o zobowiazaniach podatkowych na réwni z za-
grozeniem egzystencji podatnika traktowal zdolno$¢ gospodarcza jego zakiadu.
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administracyjnego w analizowanym zakresie®®. W przypadku umorzenia zale-
glosci podatkowej zagrozenie egzystencji podatnika stanowi przeslanke uwzgled-
nienia wniosku podatnika, lecz ustawodawca nie nadat jej mocy szczegélnej,
ktéra wykraczataby ponad zasade proporcjonalnosci.

4. Sadowa kontrola decyzji uznaniowych

Decyzje uznaniowe, tak samo jak decyzje zwigzane, podlegaja
kontroli sadowej pod katem zgodnosci z prawem®. Warto w tym miejscu
nawigzaé réwniez do pogladéw przedwaojennego Najwyzszego Trybunatu Ad-
ministracyjnego (NTA), ktéry — pomimo, ze dzialal w odmiennych uwarunko-
waniach normatywnych niz wspodlczesne sagdownictwo administracyjne®
- podkreslal, Ze ocena granic swobodnego uznania podlega jego kontroli®.
NTA w praktyce kontrolowal prawng i faktyczna sfer¢ wykonywania uzna-
nia administracyjnego®. Wnikal réwniez w motywy 1 zasadno$¢ decyzji, tzn.
czy ze wzgledu na cel przepisu nie nastgpilo naduzycie upowaznienia do
wydania decyzji uznaniowej”.

8  Por: M. Mincer-Jaskowska, Glosa do wyroku NSA z 27 wrzesnia 1991 r., sygn. SA/Wr
817/91, OSP 1993, nr 9, poz. 176, s. 416.

% Pojawiajace si¢ w poczatkowym okresie funkcjonowania NSA watpliwosci w tym za-
kresie rozwiala ostatecznie uchwala SN z dnia 25.10.1984 r., sygn. III AZP 9/83, OSNCAPiUS
1985, nr 5-6, poz. 63.

& Jak juz wspomniano, zgodnie z obowiazujgcym owczesnie rozporzadzeniem Prezydenta
RP z 22.3.1928 r. o postepowaniu administracyjnym brak bylo obowigzku uzasadniania decyzji
Jpoddanych swobodnemu uznaniu wladzy”. Co wiecej, art. 3 lit. b) ustawy z dnia 3.8.1922 r.
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym wylgczala spod orzecznictwa Trybunalu ,sprawy,
w ktérych wiadze administracyjne uprawnione byly do rozstrzygania wedlug swobodnego uznania,
w granicach pozostawionych temu uznaniu” {podobng regulacje zawieral pézniejszy art. 6 pkt 2
rozporzadzenia Prezydenta RP z 27.10.1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym). Tak
wiec stanowisko NTA wobec problemu zakresu i granic uznania administracyjnego mialo zasad-
nicze znaczenie dla okreslenia rzeczywistego zakresu jego wiasciwosci (D. Malec, Najwyzszy
Trybunal Administracyjny w swietle wiasnego orzecznictwa, Warszawa 1999, s. 85).

8 Zob: wyrok NTA z 17.11.1922 r,, 1. rej. 62/22 — niepublikowany; wyrok NTA z 18.3.1932r,,
L. rej. 1345/27, OSP 1932, nr 1, poz. 41; wyrok NTA z 6.4.1934 r,, 1. rej. 10564/31, ,Orzecznictwo
Sadéw Najwyzszych w Sprawach Podatkowych i Administracyjnych” 1934, nr 6, poz. 727. Try-
bunal zauwazyt, ze jezeli organy administracyjne skorzystaja z prawa nieuzasadniania decyzji
uznaniowych, powinny przediozyé Trybunalowi akta sprawy, ktére musza zawiera¢ material
wskazujacy jakie wzgledy spowodowaly decyzje negatywna dla strony. Na tej podstawie Trybu-
natl skontroluje, czy organy administracji nie przekroczyly granic uznania.

8 J. Starosciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 120 i 124.

7 K Nowacki, Kontrola decyzji opartych na uznaniu administracyjnym, Wroclaw 1986, s. 126.
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Specyfika decyzji uznaniowej determinuje sposéb kontroli jej legalno-
Sci. Kontrola ta powinna nie dopuscié, aby organy administracji naruszyly
dzialaniem na zasadzie swobodnego uznania sluszny interes publiczny lub
prywatny”. W przypadku, gdy hipoteza normy zawiera zwroty niedookreslo-
ne a jej dyspozycja daje organowi administracji luz decyzyjny, kontroli sado-
wej podlega w pierwszym rzedzie ustalenie, czy w danej sprawie speinione
sg przestanki okreslonego dziatania, a nastepnie — czy nie zostaty przekroczo-
ne granice uznania administracyjnego. Oddzielenie od siebie sfery uznania
administracyjnego oraz sfery interpretacji poje¢ nieostrych pozwala sgdowi
na stosowanie wobec nich odmiennych metod kontroli’.

Pierwszy etap oceny dotyczy zatem sposobu prowadzenia postepowa-
nia dowodowego przez organ administracji przez pryzmat uzytych przez usta-
wodawce pojeé nieostrych. Na organie administracyjnym spoczywa obowig-
zek starannego zebranie caloksztaltu materialu dowodowego sprawy oraz jego
wszechstronnego i wnikliwego rozwazenia. Ocena, czy w konkretnym przy-
padku zachodza wyjatkowe okolicznosci uzasadniajace umorzenie zostala po-
zostawiona organowi podatkowemu, lecz ustalenia dotyczgce zaistnienia prze-
stanek umorzenia zalegio$ci podlega pelnej kontroli sagdu administracyjnego”.
Uznanie administracyjne nie wyraza si¢ bowiem w swobodzie oceny zaist-
nienia w stanie faktycznym sprawy okolicznosci odpowiadajacych kierunko-
wym dyrektywom wyboru. Znaczenie tych poje¢ musi zosta¢ jasno ustalone
na tle stanu faktycznego sprawy, a sad administracyjny moze w pelni ocenic¢
stan faktyczny z punktu widzenia treSci pojecia nieostrego i zastapié nia oce-
ne (wykladnig) dokonang przez organ administracyjny”.

7' Por: J. Staroiciak, op.cit., s. 107.

72 L. Guzek, Umorzenie zaleglosci podatkowej a kognicja NSA, ,Monitor Podatkowy” 2002,
or 2, s. 29.

7 Por. wyrok SN z 8.11.1996 r., sygn. III RN 24/96, OSNAPiUS 1997, nr 11, poz. 182.

7 M. Mincer, Pojecie niedookreslone w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go, ,Nowe Prawo” 1984, nr 7-8, s. 98; Z. Niewiadomski [red.], Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, Warszawa 2000, s. 84; wyrok NSA 2 15.1.1982 r., sygn. II SA 752/81 {cyt. za: M. Mincer,
Uznanie administracyjne w swietle orzecznictwa NSA, ,Organizacja Metody Technika” 1983,
nr 3, s. 37). W tym zakresie nietrafne sg wyroki, w ktérych stwierdzano tylko, ze ocena zaistnie-
nia przesianek umorzenia zaleglosci podatkowej, zaniechania ustalania zobowigzania podatko-
wego/poboru podatku lub zwolnienia platnika z obowiazku poboru podatku sformulowanych
przez pryzmat poje¢ nieostrych pozostawiona jest organowi podatkowemu - zob. wyrok NSA
z 14.2.1992r, sygn. SA/Kr 1762/91, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1995, nr 1, poz. 4
(z glosa B. Brzezinskiego). Jak slusznie wskazal bowiem NSA w wyroku z 28.6.1982 r., sygn. SA/
/Wr 245/82, ONSA 1982, 1r 1, poz. 62 oraz PiP 1983, nr 7, ss. 146-150 (z glosa J. Letowskiego),
uzycie pojecia nieostrego w normie prawnej nadaje mu znaczenie prawne, a nie tylko faktyczne
i dlatego podlega kontroli sadowej majacej za przedmiot legalnosé decyzji.
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Kolejnym etapem jest kontrola samego rozstrzygniecia w warunkach
luzu decyzyjnego (po ustaleniu, ze w danej sprawie speinione sg przestanki
do podjecia okreslonego dzialania). Istotg zagadnienia jest okolicznos¢, na ile
kontrola legalnosci aktu administracyjnego obejmuje jego zgodno$¢ z celami
ustawy.

M. Wierzbowski podkresla, ze zasada praworzagdno$ci wymaga wyko-
nywania obowiazujgcych przepiséw zgodnie z ich sensem i celem (co uznaje
sie za legalno$¢ w znaczeniu materialnym)”™. Innymi stowy: zgodnos¢ decyzji
administracyjnej z prawem to takze uzycie kompetencji organu w cely, dla
ktorego zostala przyznana danemu organowi. Nie oznacza to badania spo-
tecznej stusznosci takiej decyzji, lecz jedynie, czy kompetencje organu zostaty
uzyte w celu przewidzianym przez ustawe.

M. Wyrzykowski opowiada sie przeciwko przeciwstawianiu pojecia
.celowosci” 1 legalnosci” przy okreslaniu zakresu rzeczowego sgdownictwa
administracyjnego i wskazuje, ze cel wydania danej decyzji administracyjnej
jest okresSlony w obowigzujgcym prawie i kontrola jej legalnosci jest réwniez
kontrolg celowosci dzialania administracji’®. Autor ten konkluduje, ze cel aktu
prawnego okresla granice uznania administracyjnego, a dzialanie organu wbrew
temu celowi (lub obejscie celu) nie jest uprawnione”. Nawigzujac do art. 7
KPA stwierdza, ze moze on by¢ podstawg oceny zgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej, a jego naruszenie uzasadnia uchylenie zaskarzonego aktu.

M. Mincer-Jaskowska stwierdza, ze sgdowa kontrola legalnosci decy-
zji uznaniowych powinna by¢ skierowana na badanie, czy organ administra-
¢ji kierowatl sie dyrektywami wyboru konsekwencji stworzonymi przez usta-
wodawece (czy organ dazyl do celu sprecyzowanego przez ustawodawce)’.

J. Staro$ciak dopuszcza kontrole uznania administracyjnego pod wzgle-
dem zgodnosci z celami ustawy, lecz pod warunkiem, ze cele te sa dokladnie
w ustawie sprecyzowane”. Podobnie J. Swigtkiewicz zastrzega, ze wzgledy
celowosci mogg wyznacza¢ mierniki oceny sadu tylko w takim zakresie, w jakim
znajdujg sformalizowany wyraz w przepisie prawa®. Jednoczesnie jednak autor

7 M. Wierzbowski, Zgodnos¢ z prawem decyzji administracyjnej, ,Organizacja Metody
Technika” 1981, nr 2, s. 14-15.

76 M. Wyrzykowski, Pojecie..., s. 82-83.

7 M. Wyrzykowski, Glosa do wyroku NSA z 11 lutego 1981 r, sygn. SA 233/81, OSPiKA
1981, nr 11, poz. 190, s. 476.

8 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 153.

7 J. StaroSciak, op.cit., s. 129.

® J. Swigtkiewicz, Przedmiotowy zakres sqdowej kontroli legalnosci decyzji administra-
cyjnych, PiP 1980, nr 3, s. 14.
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ten stwierdza, ze w zakresie, w jakim dany przepis sformulowany jest na
zasadzie ,organ moze”, uznaniowa decyzja wymyka si¢ spod oceny sadu. Nie
akceptuje tez pogladu, ze zasady ogélne postepowania nakazujace organom
administracji kierowaé sie okredlonymi wzgledami celowosci wprowadzaja
szerokie mozliwosci kontroli przez sady administracyjne zaskarzonych decy-
zji, nadajac tym pojeciom charakter prawny®.

Jeszcze dalej idzie w swych pogladach T. Wos, ktéry — w odniesieniu
do art. 7 KPA - stwierdza, ze sad administracyjny moze skontrolowa¢ kryte-
ria dokonanego przez organ wyboru w ramach swobodnego uznania i to wia-
$nie w zwigzku z prawnym charakterem dyrektywy z tego przepisu®. Zda-
niem tego autora analizowany przepis nalezy do zespolu norm nakladajgcych
na organy panstwowe zadania, okreslajacych cele 1 wyznaczajacych kierunki
dzialania. Nie sg one nakierowane na regulowanie konkretnych dziatan ad-
ministracji i nie moga zatem stanowi¢ wystarczajacej podstawy prawnej de-
cyzjl administracyjnych, lecz wywierajg istotny wplyw na proces stosowania
norm stanowigcych formalne podstawy prawne decyzji i na uksztaltowanie
samego procesu decyzyjnego. Po ustaleniu, ze dana sytuacja faktyczna odpo-
wiada hipotezie normy stanowigcej podstawe prawng decyzji powinien na-
stapi¢ kolejny etap decydowania: wywazenie, czy zamierzona decyzja przy-
czyni si¢ do realizacji norm nakladajacych na organy panstwowe zadania,
okreslajacych cele i wyznaczajgcych kierunki dzialania. Dopiero pozytywne
ustalenie obu tych kwestii uprawnia organ administracyjny do podjecia decy-
zji. Cytowany autor nie rozréznia w tym zakresie decyzji uznaniowych i zwig-
zanych, stad nalezy przyjaé, ze powyzsze zasady podejmowania decyzji odno-
sza sie do obu tych typow.

Istotne wnioski wyplywaja z wyroku NSA z 23.3.1983 r.® oraz glosy
Z. Leonskiego do tego wyroku. W wyroku sad stwierdzil, ze nie dokonuje
kontroli decyzji administracyjnej w zakresie uznania administracyjnego, gdyz
byloby to wkraczaniem w ocene tresci rozstrzygniecia pod wzgledem celo-
wosci, a nie legalnosci. Sad bada natomiast, czy w sprawie zachodzg warun-
ki materialno-prawne uzasadniajace skorzystanie przez organ administracji
z przystugujacego mu uprawnienia. Glosator przedmiotowego wyroku zwraca
natomiast uwage, Ze celowo$¢ dzialania organu administracji powinna byé

& J. Swigtkiewicz, Zakres kontroli Naczelnego Sqdu Administracyjnego (w swietle orzecz-
nictwa sqdowego), RPEIS 1984, nr 1, s. 37 (w odniesieniu do stanowisk wyrazanych na sympo-
zjum sedziéw NSA w Popowie w dniach 11-12.5.1983 r.).

8 T. Wos, op.cit.,, s. 114 oraz 116-117.

8 Sygn. IT SA 129/83, OSPiKA 1988, nr 11, poz. 247 (z glosg Z. Leonskiego).
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badana w ramach obowigzujacego prawa — o celach danego uprawnienia or-
ganu administracji stanowi w szczegdlnosci: preambuta danego aktu prawa
materialnego, przepisy ogélne Kodeksu postgpowania administracyjnego {(Or-
dynacji podatkowej), ktérych dyrektywy wykraczaja poza prawo procesowe,
a dotycza takze przepisébw prawa materialnego. A zatem w sprawach decyzji
uznaniowych istnieje sfera podlegajgca kontroli legalnosci zawierajgca: za-
kres, w jakim prawo zezwala organowi na okreslone dzialanie, kryteria, jaki-
mi organ ma sie przy tym kierowa¢, oraz, czy faktycznie organ kierowat sig
kryteriami ustalonymi przez prawo.

Warte wskazania sg rowniez doSwiadczenia z dziatalnosci francuskiej
Rady Stanu. Jedna z podstaw do zaskarzenia decyzji administracyjnych jest
tzw. détournement do pouvoir, tzn. sytuacja, w ktérej wiadza administracyj-
na wydala dany akt w ramach swoich kompetencji, lecz dla osiggniecia inne-
go celu niz ten, dla realizacji ktérego zostala ustanowiona. W opinii francu-
skiej doktryny uprawnienia Rady Stanu caly czas mieszcza si¢ w ramach
kontroli legalnosci aktéw administracyjnych.

Tak wigc nalezy uznaé, ze kontrola legalnosci decyzji uznaniowej obej-
muje badanie jej zgodnosci z wartoSciami aksjologicznymi wynikajgcymi z ce-
léw funkcjonowania danego organu. Zdaniem autora kontrola ta w istocie
bedzie jednak dotyczyla samego uzasadnienia decyzji, a nie jej rozstrzygnie-
cia (sentencji) — tzn. wyboru jednego sposréd co najmniej dwoch dozwolo-
nych prawem zachowan organu. Wybdr rozstrzygniecia lezy bowiem w polu
dyskrecjonalnej wiadzy administracji i mozliwa jest jedynie jego ocena pod
wzgledem stusznosci, nie za$ legalnosci, ktérej dokonujg sagdy administracyj-
ne®. Jezeli decyzja wydana zostala zgodnie z prawem procesowym i mate-
rialnym, to chotby w ocenie sagdu byla niesluszna, nie podlega uchyleniu,
gdyz sad administracyjny nie jest uprawniony do badania merytorycznej za-
sadnosci (celowosci) decyzji administracyjnej. Zasada ta ma zastosowanie za-
réwno wtedy, gdy decyzja ma charakter ,zwiazany”, jak i wtedy, gdy przepis
prawa materialnego nie okresla wigzaco sposobu zalatwienia sprawy, dajac
organowi administracyjnemu mozliwos¢ wyboru sposobu jej zatatwienia — sad
administracyjny nie moze poddawac ocenie, czy dokonany przez organ admi-
nistracji wybdr jest stuszny®.

8 Por, wyrok NSA z 16.9.1994 r. sygn. SA/Rd 474/94, LEX nr 26522; wyrok NSA z 20.3.1996 .,
sygn. SA/Kr 3017/95, LEX nr 26668; przytaczany juz wyrok NSA z 3.3.1998 r.; wyrok NSA
225.9.1998 r., sygn. III SA 1691/97, LEX nr 44801; przytaczany juz wyrok NSA z 11.6.2003 r.

%  Wyrok SN z 19.3.1985 r., sygn. III ARN 18/83, OSNCAP 1986, nr 5, poz. 72, glosa J. Bor-
kowskiego do tego wyroku - ,Nowe Prawo” 1987, nr 2, s. 119-125.
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Decyzja negatywna moze (ale nie musi) by¢ zgodna z prawem zaréw-
no wtedy, gdy wystapily wypadki uzasadniajace umorzenie, jak i gdy nie mialy
one miejsca. W takiej sytuacji negatywne zalatwienie wniosku podatnika uchyla
sig¢ od kontroli pod wzgledem zgodnosci z prawem. Innymi slowy: sgd admi-
nistracyjny nie rozstrzyga o tym, czy w danej sprawie podatek powinien, czy
nie powinien zosta¢ umorzony?®.

Niemniej jednak uzasadnienie musi wykaza¢ - i podlega to kontroli
pod wzgledem legalnosci — ze wzigto pod rozwage wszystkie okolicznosci prze-
mawiajace za uwzglednieniem wniosku strony, lecz - w przypadku decyzji
odmownych - maja one mniejsza wage niz pozostajacy z nimi w konflikcie
interes spoleczny?®’. Decyzja podatkowa w sprawach z zakresu uznania admi-
nistracyjnego wydana bez nalezytego uzasadnienia faktycznego i prawnego
jest decyzja dowolng®. Jezeli jednak organy administracji dokonaty powyz-
szej analizy to nie jest mozliwe uchylenie decyzji przez sad z powodu innego
rozumienia tresci interesu spolecznego i indywidualnego przez skiad orzeka-
jacy®. Tak zdefiniowany zakres kontroli sgdowej obejmuje jednak co$ wiecej
niz tylko procedure prowadzenia postgpowania. Kontroli podlegaja bowiem
materialno-prawne granice uznania administracyjnego, a wiec kwestia, czy
organy rozwazyly wszystkie wartosci determinujgce rozstrzygniecie i ustality
hierarchi¢ pomigdzy nimi. Pozytywna odpowiedZ na to pytanie zamyka jed-
nak sadowi droge do narzucenia odmiennego rozumienia tresci interesu indy-
widualnego i spolecznego — kontroli podlega bowiem kwestia, czy organ ad-
ministracji rozwazy! wszystkie okolicznosci sprawy, a nie jakie nadat im zna-
czenie w konteksécie wyboru rozstrzygniecia. Niemniej jednak przyjete przez
organ administracyjny rozgraniczenie interesu spolecznego i indywidualnego
musi by¢ logicznie spdjne, adekwatne do okolicznosci faktycznych sprawy,
a podjete rozstrzygniecie stanowié jego konsekwencje.

%  Przykladowo zob. wyrok NSA z 8.6.1994 r., sygn. IIT SA 1797/33, Wspdlnota” 1994,
nr 35, s. 18; przytaczany juz wyrok NSA z 23.12.1999 r.; przytaczany juz wyrok NSA z 3.2.2000r.;
przytaczany juz wyrok NSA z 14.9.2001 r.

8  Przykladowo w wyroku NSA z 17.3.1994 r, sygn. SA/Po 3597/93, WspGlnota” 1994,
nr 39, s. 14, stwierdzono, ze uznanie wniosku za nie zastugujacy na uwzglednienie nie moze byé
dowoine i wymaga uzasadnienia odpowiadajacego wymogom art. 107 § 3 Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Nie mozna uznaé za przekonujgce uzasadnienie przez organ podatkowy de-
cyzji odmawiajgcej umorzenia zaleglosci podatkowej stwierdzeniem, ze przedmiotem dzialania
urzedow skarbowych jest terminowa i zgodna z prawem podatkowym realizacja wptywéw do
budzetu panstwa.

% Wyrok WSA w Bialymstoku z 6 lipca 2005 r., sygn. I SA/Bk 134/05, LEX nr 187915,

%  Por. S. Zapalska, op.cit., s. 35.
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Wszystkie te okolicznosci musza jasno wynikaé z uzasadnienia decy-
zji, ktorego prawidlowo$¢ warunkuje prawidlowos¢ rozstrzygniecia. W tej
sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera stwierdzenie, ze decyzja administra-
cyjna nie moze polega¢ na ,dorobieniu” uzasadnienia do przyjetego rozstrzy-
gniecia, lecz jest wrecz przeciwnie - to rozstrzygniecie jest wypadkowgq ana-
lizy faktéw i norm prawnych dokonanych w uzasadnieniu decyzji. Zdaniem
J. Borkowskiego zaprzeczeniem prawidlowego uzasadnienia faktycznego jest
racjonalizacja decyzji, tj. pdzniejsze ,dorabianie” sztucznych argumentéw do
rozstrzygniecia podjetego bez ogladania si¢ na wyniki postgpowania dowodo-
wego®. Prawidiowo$¢ uzasadnienia decyzji uznaniowej bedzie w konsekwen-
¢ji oznaczala, ze lezacy w polu dyskrecjonalnej wtadzy organu wybér roz-
strzygnigcia jest zgodny z prawem. Wadliwo$¢ uzasadnienia (np. niepeinosc,
brak powigzania z materialem dowodowym sprawy, brak wewnetrznej sp6j-
nosci lub zgodnosci z zasadami logiki i doSwiadczenia zyciowego) bedzie na-
tomiast skutkowata wadliwoscig podjetego rozstrzygniecia, a w konsekwencji
calej decyzji. Braki w uzasadnieniu uwidaczniajg bowiem bledy w procesie
subsumgji, a wadliwe rozstrzygniecie jest ich konsekwencjg i ma niejako ,wtor-

.ny” charakter wobec wadliwosci uzasadnienia®.

Dokonana przez autora analiza opublikowanych (w formie papierowej
oraz dostgpnych elektronicznie) wyrokéw NSA dotyczacych umorzenia zale-
glosci podatkowej (art. 67a § 1 Ordynacji podatkowej 1 art. 31 ust. 1 ustawy
o0 zobowigzaniach podatkowych), zwolnienia platnika z obowigzku poboru po-
datku (art. 22 § 2 Ordynacji podatkowej) oraz zaniechania ustalania zobowig-
zania podatkowego/poboru podatku (art. 8 ust. 2 ustawy o zobowigzaniach
podatkowych) wykazata, ze — co do zasady - sklady orzekajace widziaty w polu
swojej kontroli jedynie kwestie proceduralne i wykazywaly, ze decyzje nega-
tywne dla wnioskodawcéw uchylajg si¢ w praktyce kontroli sagdowej pod
wzgledem legalnosci. Czesto stwierdzano, Ze decyzje oparte o przepisy o cha-
rakterze uznaniowym praktycznie uchylaja sie¢ od kontroli pod katem kryte-
rium legalnosci, sprawowanej przez sgdownictwo administracyjne, poniewaz
decyzja negatywna (niekorzystna dla strony) nie narusza prawa zaréwno wtedy,
gdy wystapily przestanki (gospodarcze lub spofeczne) umorzenia zalegtosci
podatkowej, jak tez, gdy nie wystgpily. W pelnym zakresie zaskarzone decy-
zje podlegaja badaniu co do ich zgodnoéci z przepisami proceduralnymi®. Wyroki

% J. Borkowski, Decyzja administracyjna, L6dz-Zielona Géra [bdw], s. 63-64.

91 K. Radzikowski, Skutki procesowe wadliwosci uzasadnienia decyzji administracyjnej,
JGlosa” 2004, nr 9, s. 37.

9  Zob. przykladowo wyrok NSA z 1.6.1994 r., sygn. III SA 1734/93, Wspdlnota” 1994,
nr42, s. 16.
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te nalezy oceni¢ krytycznie. Autor stoi na stanowisku, ze kontrola legalnosci
decyzji w sprawie umorzenia zalegloéci podatkowych nie sprowadza sie do
oceny, czy organ podatkowy przestrzegal regul postgpowania, w szczegélno-
Sci w zakresie postepowania dowodowego. Postgpowanie dowodowe nie sta-
nowi bowiem celu samego w sobie, lecz stuzy wiasciwej subsumcji normy
prawnej. Co wiecej, gdyby przyja¢ poglad o nie podlegajgcej kontroli sgdowo-
administracyjnej dowolnosci organu w podejmowaniu rozstrzygniecia w ra-
mach uznania administracyjnego postepowanie dowodowe byloby w istocie
bezcelowe. Nie mozna bowiem odmoéwié¢ logicznosci stwierdzeniu, ze skoro
zawsze mozna rozpatrze¢ negatywnie wniosek podatnika, to decyzja nega-
tywna, uchylajgca sig kontroli sadowej, moglaby réwnie dobrze zosta¢ podje-
ta i bez przeprowadzenia postgpowania dowodowego. Co wiecej, paradoksal-
nie nawet samo naruszenie procedury postgpowania nie bedzie mialo de fac-
to wplywu na wynik sprawy - niezaleznie bowiem od tego, czy przepisy
proceduralne byly przestrzegane, czy nie, organ administracyjny moégiby wy-
peiniajac dyspozycje ,organ moze” tak samo uwzgledni¢ lub odméwié¢ uwzgled-
nienia wniosku strony. Moim zdaniem wymoég przestrzegania przepiséw pro-
ceduralnych ma w istocie sens tylko wtedy, gdy bedziemy patrze¢ na niego
w kontekScie prawno-materialnych granic uznania administracyjnego. Tylko
bowiem w takiej sytuacji nie rozpatrzenie wszystkich okolicznodci sprawy
ma istotny wplyw na jej wynik, gdyz uniemozliwione jest wiaéciwe zastoso-
wanie norm prawa materialnego stanowiacych granice uznania administra-
cyjnego w danej sprawie. Jezeli natomiast przyja¢, ze nawet po ustaleniu
w toku wiasciwie prowadzonego postepowania zaistnienia przestanek uwzgled-
nienia wniosku strony organ moze w ramach swojego uznania wyda¢ decyzje
negatywng i uchyla si¢ to spod kontroli sgdowej, sytuacja ta de facto nie
bedzie si¢ réznila od przypadku, gdy organ zastosuje tak samo zdefiniowane
uznanie administracyjne wobec niewlasciwie ustalonego stanu faktycznego
Sprawy.

Wspomniana powyzej analiza orzeczen wykazala, ze jedynie w poje-
dynczych przypadkach w sprawach sad wkraczat w kontrole prawno-mate-
rialnych granic uznania administracyjnego. Wskazéwke w tym zakresie za-
wiera wyrok Sadu Najwyzszego z 24 czerwca 1993 r.® Sad stwierdzit w nim,
ze z decyzjami uznaniowymi wigze si¢ zwigkszona kontrola sgqdowa, co ozna-
cza, ze istnienie okolicznosci uzasadniajacych rozstrzygniecie negatywne dla

% Sygn. III ARN 33/93, PiP 1994, nr 9, ss. 111-115 (tezy wyroku wraz z glosg M. Wierz-
bowskiego). Nota bene glosator skrytykowat tezg o zwigkszonym zakresie sadowej kontroli decy-
zji uznaniowych, stwierdzajac, ze realizacja administracji publicznej nie moze naleze¢ do sadu.
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strony musi zosta¢ bezspornie udowodnione, a prawidiowosé tego dowodze-
nia podlega kontroli sadowej zaréwno co do faktu, jak i co do prawa. Jak
wynika natomiast z przytaczanych juz wyrokéw Sadu Najwyzszego z 18 li-
stopada 1993 r. i NSA z 21 czerwca 2001 r., wykazanie i dokladne sprecyzo-
wanie interesu spolecznego, jego znaczenie i przestanki powodujgce koniecz-
nosé jego przediozenia nad interesem indywidualnym, musza podlega¢ wni-
kliwej kontroli instancyjnej i sgdowej.

Jak wspomniano, rozgraniczenie stusznych intereséw podatnikéw oraz
interesu spolecznego (budzetu Panstwa/samorzadu terytorialnego) powinno
odbywa¢ sig¢ na zasadzie proporcjonalnosci. Wskazano tez, ze niekiedy usta-
wodawca statuuje dodatkowe granice uznania administracyjnego, ktére za-
burzajg zastosowanie tej zasady. Mogg nimi by¢ wszystkie przepisy rangi
ustawowej odnoszace si¢ do danej sytuacji (w tym innych dzialéw prawa —
nie tylko prawa podatkowego/administracyjnego, a takze Konstytucji)*.

Interesujacym przykladem zastosowania w praktyce ograniczen zakre-
su uznania administracyjnego jest wyrok NSA z 4.11.1999 r.*® Zwrécono w nim
uwage, ze poglad organdw, iz przepisy o charakterze uznaniowym pozwalajg
im zawsze na podjeciu rozstrzygniecia, ktére uwazaja za stosowne, stanowi
naduzycie uznania administracyjnego. Konieczne jest respektowanie catego
porzadku prawnego (zwlaszcza Konstytucji), z ktérego wynika¢ mogg dyspozy-
cje ograniczajace swobode rozstrzygniecia w ramach uznania administracyjne-
go. Z Konstytucji wynika obowigzek wiadz publicznych dbania o zapewnienie
bezpieczenistwa ekologicznego wspdlczesnym i przysziym pokoleniom, co w spra-
wie bedgcej przedmiotem rozstrzygniecia sagdu uzasadnialo umorzenie zaleglo-
$ci w podatku rolnym dotyczacego polderu, ktéry ze wzgledu na walory przy-
rodnicze, powinien zosta¢ wylgczony z przedsiewzigé gospodarczych.

Warto zwrécié réwniez uwage na wyrok NSA 18 grudnia 1996 r.%,
w ktérym przedmiotem orzekania byla prawidlowo$¢ decyzji w sprawie za-
niechania poboru zaliczek na podatek na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy o zo-
bowigzaniach podatkowych. Zgodnie z jego regulacjg organy podatkowe moga
zaniecha¢ w calosci lub w czesci ustalania i poboru podatkéw, zwlaszcza,
gdy pobranie podatku mogloby zagrozi¢ zdolnosci gospodarczej zakladu lub

% Zob. przytaczang juz glose M. Mincer-Jaskowskiej do wyroku NSA z 27.9.1991 r., glose
J. Borkowskiego do wyroku NSA z 26.10.1984 r., sygn. II SA 1161/84, OSPiKA 1986, nr 3, poz. 48;
wyrok SN z 28.11.1990 r., sygn. IIT ARN 28/90, PiP 1991, nr 9, s. 110-118 (tezy wyroku wraz
z glosg W. Sokolewicza).

%  Sygn. III SA 7860/98, ,Glosa” 2000, nr 8, s. 22-24.

%  Sygn. I SA/Po 823/96, LEX nr 28975.
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egzystencji podatnika. Tym samym, analizowany przepis wprowadza dwie
przeslanki, ktére odpowiednio - zgodnie z zasadg proporcjonalnosci — podno-
sza wymog wazkosci przestanek, ktére uzasadnialyby odmowne zalatwienie
wniosku podatnika. Zdaniem sadu w przedmiotowej sprawie zaistnialy oko-
liczno$ci w stopniu rzutujacym na zagrozenie bytu podatnika i jego rodziny,
co jednoznacznie wynika z dowod6éw zebranych w sprawie. Tym samym
~ zdaniem sgdu - zalatwiajgc odmownie wniosek podatnika organy admini-
stracji zlekcewazyly w toku zalatwiania sprawy sluszny interes obywatela
(art. 7 KPA), prowadzac postgpowanie w sposob pozbawiajacy obywatela za-
ufania do organéw Panstwa (art. 8 KPA).

Jeszcze dalej idace wnioski wynikaja z wyroku NSA z 27.9.1991 r.¥,
w ktorym sad stwierdzil, ze jezeli w wyniku przeprowadzonego postepowa-
nia wyjasniajacego ustalono, iz wnioskodaweca rzeczywiscie znajduje sie w trud-
nej sytuacji materialnej i pobranie podatku mogloby zagrozi¢ jego egzystencji,
organ — dzialajgc w granicach przyznanego mu uznania — nie powinien od-
mowi¢ udzielenia podatnikowi jednej z form ulg przewidzianej w art. 8 ust. 2
ustawy o zobowigzaniach podatkowych. W $wietle argumentéw prezentowa-
nych w niniejszym artykule do nalezy zgodzi¢ si¢ z teza powyzszego wyroku
o tyle, o ile organ administracji nie wykazal, na tyle waznego interesu pu-
blicznego, ze ,neutralizowalby” on wskazane w art. 8 ust. 2 ustawy o zo-
bowigzaniach podatkowych dodatkowe granice uznania administracyjnego. Bez
takiego wskazania ze strony sadu administracyjnego zamiast kontrolowaé
rozstrzygniecie organu administracji w kontekscie jego uzasadnienia wkro-
czyl w sfere luzu decyzyjnego, stwierdzajac, kiedy organy administracji po-
winny zastosowa¢ ulgi na podstawie uznania administracyjnego przewidzia-
nego w art. 8 ust. 2 ustawy o zobowigzaniach podatkowych.

Podobnie, nalezy negatywnie ocenié te (nieliczne) wyroki NSA, w kt6-
rych dokonywano peinej kontroli decyzji opartych na uznaniu administracyj-
nym?®, Jako kryterium wskazywano okoliczno$ci natury celowo$ciowej (stusz-
noéciowej), ktérym uchybil organ administracyjny. Zdaniem autora, zadaniem
sadu jest zbadanie, czy organ administracji dokonat oceny celowosciowe;j (stusz-
nosciowej) okolicznosci faktycznych sprawy z uwzglednieniem zasad i war-
tosci aksjologicznych wynikajacych z odpowiednich norm prawnych, sam jednak
nie jest uprawniony do dokonania takiej oceny, nawet jezeli nie zgadza sie
z merytorycznym rezultatem tego procesu. Powyzsze rozréznienie stanowi gra-

9 Sygn. SA/Wr 817/91, OSP 1993, nr 9, poz. 176 (z glosg M. Mincer-Jaskowskiej).
%  Wyrok NSA z 11.2.1981 r, sygn. SA 233/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 8; wyrok NSA
2 2.12.1981r., sygn. SA/Gd 159/81 - niepublikowany.
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nice ingerencji sadu administracyjnego kontrolujacego decyzje z punktu wi-
dzenia legalnosci.

5. Podsumowanie

Z charakteru decyzji uznaniowych wynikaja specyficzne zasa-
dy sadowej kontroli ich legalnosci. Sady administracyjne nie oceniajg samego
wyboru jednej z dwéch lub wigcej mozliwosci dziatania danego organu admi-
nistracji, gdyz to wchodziloby w funkcje decyzyjna, a nie kontrolng, lecz ich
obowigzkiem jest badanie procesu mysSlowego organu administracji uwidocz-
nionego w uzasadnieniu aktu administracyjnego. Prawidlowo$¢ uzasadnienia
decyzji uznaniowej bedzie w konsekwencji oznaczala, ze lezagcy w polu dys-
krecjonalnej wiadzy organu wyb6r rozstrzygniecia jest zgodny z prawem.
Wadliwo$¢ uzasadnienia (np. niepetnos¢, brak powiazania z materialem do-
wodowym sprawy, brak wewnetrznej spdjnosci lub zgodnosci z zasadami lo-
giki i doswiadczenia zyciowego) bedzie natomiast skutkowala wadliwoscig
podjetego rozstrzygniecia, a w konsekwencji calej decyzji. Braki w uzasadnie-
niu uwidaczniajg bowiem bledy w procesie subsumcji, a wadliwe rozstrzy-
gniecie jest ich konsekwencja i ma niejako ,wtérny” charakter wobec wadli-
wosci uzasadnienia.

Badaniu przez sad administracyjny podlegaja przeslanki materialno-praw-
ne uzasadniajace skorzystanie przez organ administracji z przystugujgcego mu
uprawnienia. W przypadku uznania administracyjnego podkresla si¢ koniecz-
no$¢ do przestrzegania granic zewnetrznych ustawy, a wiec kwestii zwigzanej
z Upowaznieniem do uznania, ale réwniez konieczno$¢ przestrzegania sformu-
towanych przez prawo dyrektyw wyboru, ktére maja wplyw na uznanie, cho¢
nie moga go jednak eliminowac. Celowo$¢ dzialania organu administracji po-
winna by¢ badana w ramach obowigzujacego prawa — o celach danego upraw-
nienia organu administracji stanowi w szczegélnosci: preambula danego aktu
prawa materialnego, przepisy ogélne Kodeksu postgpowania administracyjnego
(Ordynacji podatkowej), ktérych dyrektywy wykraczaja poza prawo proceso-
we, a dotyczg takze przepiséw prawa materialnego. A zatem w sprawach de-
cyzji uznaniowych istnieje sfera podlegajaca kontroli legalnosci zawierajaca:
zakres, w jakim prawo zezwala organowi na okreslone dziatanie, kryteria, ja-
kimi organ ma sie przy tym kierowaé, oraz, czy faktycznie organ kierowal sie
kryteriami ustalonymi przez prawo. Badanie samych przepiséw procedural-
nych, co wielokrotnie dokonywaly sady administracyjne, to z pewnoScia za
malo dla prawidiowe]j sadowej kontroli legalnosci decyzji uznaniowych.



