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SEOWO WSTEPNE

Bezpieczenstwo prawne rozumiane jako sp6jnos¢ i stabilno$¢ systemu prawa,
w tym w szczegolnosci jego wykladni, stanowi fundament panstwa i jego instytu-
cji, czesto jest tez utozsamiane z pewnos$cia prawa. Wedlug Trybunatu Konstytu-
cyjnego, w demokratycznym panstwie prawa ,jedna z podstawowych zasad okre-
$lajacych stosunki migdzy obywatelem a panstwem jest zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa’’, ktora opiera si¢ na
pewnosci prawa. Pewno$¢ prawa oznacza przy tym nie tylko stabilno$¢ przepisow
prawa, ale przede wszystkim mozliwos$¢ przewidywania dziatan organéw panstwa
i zwigzanych z nimi zachowan obywateli. Przewidywalno$¢ dziatan panstwa
gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa

Z bezpieczenstwa prawnego wyplywa z kolei zasada bezpieczenstwa obrotu
prawnego, pojawiajgca sie na etapie stosowania prawa w obrocie profesjonalnym,
konsumenckim i powszechnym. Zasada ta nie zostala expressis verbis sformulo-
wana w zadnym przepisie prawa, jednak jej istnienie i znaczenie nie budzi watpli-
wosci®. Mozna ja ujmowac jako stabilnos¢, pewno$¢ obrotu prawnego i skutecz-
nos$¢ mechanizméw prawnych, ktéra we wspolczesnym prawie prywatnym,
w warunkach dynamicznych zmian i rozwoju spoleczno-gospodarczego odgrywa
coraz wigksza role. Bez odwotania si¢ do tej zasady nie sposob zrozumie¢ wielu
podstawowych konstrukeji cywilistycznych®. Urzeczywistnienie obu tych kano-
néw gwarantuje rozwoj spoleczny i zréwnowazony wzrost gospodarczy.

Problematyka bezpieczenstwa prawnego i bezpieczenstwa obrotu prawnego
w Polsce staly si¢ w ostatnim czasie niezwykle aktualnymi zagadnieniami, ktore
zyskuja nowe znaczenie, nie tylko na gruncie nauk prawnych ale przede wszyst-
kim w zlozonym procesie stosowania prawa. Niniejsza monografia wpisuje si¢
w aktualne trendy, jest proba wielowymiarowego przedstawienia instytucji
prawnych, ktére maja urzeczywistnia¢ bezpieczenstwo prawne i bezpieczenstwo
obrotu prawnego.

Autorzy poszczegdlnych rozdziatéw podjeli si¢ trudu eksplikacji instytucji,
instrumentéw i mechanizméw prawnych ksztaltujacych bezpieczenstwo prawne
i bezpieczenstwo obrotu prawnego w ujeciu prawa publicznego oraz prawa
prywatnego. Oddawane do Panstwa rak opracowanie jest wobec tak obranej
koncepcji badawczej, nowatorska proba ukazania wybranych probleméw, nie
podejmowana dotychczas w takim ujeciu w literaturze prawniczej. Proponowany
podziat odrywa sie tym samym od klasycznych klasyfikacji na instrumenty prawa

' Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU Nr 5/2000, poz. 138.

2 Szerzej na ten temat: J. Mojak, Ewolucja zasad wspélczesnego prawa cywilnego - zasada bezpie-
czeristwa obrotu, Zasady prawa w strukturze systemu prawa, L. Leszczynski, (red.) Studia Iuridica
Lubliniensa Vol XXV, 1,s. 151 in.

J. Mojak, Ewolucja zasad...., s. 151 i n.

3
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publicznego i prywatnego, zas jego celem jest praktyczne spojrzenie na role prawa
w analizowanych obszarach w ujeciu funkcjonalnym.

Prezentowane w poszczegolnych rozdzialach poglady i stanowiska meryto-
ryczne stanowig wyraz indywidualnych przekonan Autoréw. Rola redaktorow
niniejszego tomu byto przede wszystkim usystematyzowanie watkow i stworzenie
przejrzystej struktury, stanowigcej transparentny obraz prawnych aspektow, impli-
kujacych bezpieczenstwo prawne i bezpieczenstwo obrotu prawnego w Polsce.
Czy cel zostal zrealizowany - pozostawiamy ocenie Szanownych Czytelnikow.

Lublin, luty 2019 1.
Leszek Bielecki

Jan Mojak
Agnieszka Zywicka
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Krzysztof Swigtczak

Instytut Prawa i Administracji
Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu

CZY ZASADNE BYLOBY ZLIKWIDOWANIE UZNANIA
ADMINISTRACYJNEGO PRZY WYDAWANIU DECYZ]JI
PRZEZ ORGANY PODATKOWE?

1. WSTEP

Kwestia uznania administracyjnego przy wydawaniu decyzji przez organy
podatkowe wzbudzala i bedzie wzbudzac¢ wiele kontrowersji. Wsro6d wybitnych
przedstawicieli polskiej doktryny i orzecznictwa coraz czgsciej pojawiaja sig glosy
krytyczne wobec uznania administracyjnego przy wydawaniu ww. decyzji. Postu-
luje si¢ nawet zlikwidowanie uznania administracyjnego. Podkresla sie, ze racjo-
nalizacja postepowania podatkowego wymaga jednoczesnie catkowitego odejscia
od mozliwosci wydawania przez organy podatkowe decyzji w ramach uznania
administracyjnego'. Kwestie uznania administracyjnego przy wydawaniu decy-
zji przez organy podatkowe nalezy rozpatrzy¢ i dokladnie przeanalizowa¢ tym
bardziej, ze 1 stycznia 2020 roku prawdopodobnie wejdzie w zycie nowa ordyna-
cja podatkowa®. Obecni ustawodawcy, tworzac nowe akty prawne, nie powinni
bowiem powiela¢ bledéw swoich poprzednikéw, lecz wyciaga¢ wnioski i tworzy¢
prawo tak, aby bylo ono z jednej strony coraz doskonalsze i fatwiejsze do przy-
swojenia dla podatnikéw, platnikéw i inkasentéw, a z drugiej strony — aby organy
podatkowe nie miaty problemdéw zwigzanych ze stosowaniem nowych przepi-
sow. Roztropno$¢ ustawodawcy w tworzeniu nowych przepiséw i norm prawa
podatkowego jest konieczno$cia. Niestety czgsto nowe rozwigzania zwigzane
z podatkami sa wprowadzane pochopnie w celu osiggniecia doraznych efektow,
bez uwzglednienia szerszej perspektywy’. Organy publiczne zyja dzieki podatni-
kom i winny mie¢ na uwadze chociazby wagnerowskie zasady o ochronie zrédet
opodatkowania®. Podatek musi by¢ dostosowany do zdolnosci jego poniesienia

! M. Staniszewski, Postepowanie podatkowe. Kontrola podatkowa, Warszawa 2011, s. 379-382.

2 Nowa ordynacja podatkowa: umowa o wspdldzialaniu, mediacja, kontrola na zyczenie, http://
www.rp.pl/Postepowanie-podatkowe/306209950-Nowa-ordynacja-podatkowa-umowa-o-
wspoldzialaniu-mediacja-kontrola-na-zyczenie.html [dostep: 29.06.2018].

* P. Smolen, W. Wéjtowicz (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2017.

J. Matecki, Aequum et bonum est lex legum (sedzia podatkowy a ustawa), [w:] W. Miemiec

(red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego. Ksigga jubileuszowa Profesora Ryszarda

Mastalskiego, Wroctaw 2009, cyt. za: A. Gomulowicz, Podatki a etyka, Warszawa 2013, s. 89.
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przez podatnika®. Dziatalno$¢ podatkowa naruszajgca granice podatkowe wywo-
tuje ,,prawo rosnacych oporéw podatkowych™. Wladza panstwowa nie moze
niszczy¢ wlasnosci ani jej wyczerpywac poprzez nadmiar podatkéw i cigezarow
publicznych. Mozliwe jest jedynie jej ograniczenie dla dobra ogdétu’. Zatem w dzie-
dzinie spraw podatkowych oprdcz ustrojowych standardéw politycznych, ekono-
micznych i spolecznych przywigzywaé wage nalezy takze do klarownych zasad
etycznych®. Ponadto istotne jest rowniez wyeliminowanie wszelkich mozliwosci
naduzywania prawa zaréwno przez organy podatkowe, jak i podmioty, na ktérych
cigzy obowigzek podatkowy. W obecnie obowigzujacym systemie podatkowym
procedura jest bowiem bardzo rozbudowana, kosztowna, malo efektywna’. Cyt.
»Konieczne jest zatem wprowadzenie takich zmian w przepisach prawa podatko-
wego, aby z jednej strony procedury podatkowe nie mogly by¢ wykorzystywane
do odwlekania wykonania zobowigzan podatkowych, a z drugiej — aby podatnik
nie byl przymuszany do wykonania zobowiazania, ktdre zostalo okreslone (usta-
lone) decyzja wydang bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa”'’.

Celem niniejszego artykulu jest rozwazenie zasadnosci zlikwidowania uznania
administracyjnego przy wydawaniu decyzji przez organy podatkowe na gruncie
przepiséw powszechnie obowigzujacych na terytorium Rzeczpospolitej Polskie;.
Autor zamierza zrealizowac swoje zamierzenie poprzez analize pogladéw wybit-
nych przedstawicieli doktryny i orzecznictwa.

2. PO]FzCIA UZNANIA ADMINISTRACYJNEGO

Na gruncie przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego w Rzeczpospolite]
Polskiej nie zdefiniowano pojecia ,uznanie administracyjne. W doktrynie termin
ten definiuje si¢ jako uprawnienie administracji do okreslania wigzacej konkre-
tyzacji prawa, a zatem i wigzacej indywidualizacji prawa'’. Jest to uprawnienie
organu do dyskrecjonalnego dzialania'?. W ramach uznania administracyjnego
organ podejmuje tzw. decyzje uznaniowe'. Dzieki uznaniowosci administracyjnej

Tamze, s. 83.

¢ 'W. Gerloff, Die dffentliche Finanzwirtschaft, t. 1, Frankfurt 1948, s. 214 cyt. za: A. Gomulowicz,
dz. cyt., s. 61.

7 Encyklika Leona XIII, Rerum novarum, cyt. za: J. Salij, Placenie podatkéw, ,W Drodze” 2006, nr 1
(389), 5. 123-128 cyt. za: A. Gomulowicz, dz. cyt,, s. 16.

8 A. Gomulowicz, dz. cyt., s. 13.

® M. Staniszewski, dz. cyt., s. 379-382.

Tamze.

D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 417 i n. cyt.

za: A. Gomulowicz, dz. cyt., s. 162.

B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska - studium teoretycznoprawne, Torun 2004, s. 89, cyt.

za: A. Szot, Stusznosc¢ a uznanie administracyjne ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2011, nr 15, s. 177.

A. Kisielewicz, J. P. Tarno, 3. Formy dzialania administracji w ramach funkcji reglamentacyjnej

[w]: Sgdowa kontrola administracji w sprawach gospodarczych, LEX, 2013.
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organowi przystuguje tzw. luz decyzyjny. Oznacza to, ze moze on rozstrzygnac
sprawe wedlug okreslonych w przepisach prawnych sposobéw, przy czym kazdy
z nich objety jest domniemaniem legalnosci'.

W doktrynie wyodrebnia si¢ dwa ujecia uznania administracyjnego — waskie
i szerokie'. Wedlug zwolennikow pierwszego z nich swoboda dzialania przystu-
guje organowi na etapie ustalania konsekwencji prawnych danego stanu faktycz-
nego. W ujeciu szerokim natomiast obejmuje ona rowniez interpretacje pojec¢
nieostrych'®. Na potrzeby tego artykulu uznanie administracyjne bedzie rozu-
miane wasko, co jest w duzej mierze zgodne z pogladami wspotczesnej doktryny
oraz orzecznictwa'’. Uzywanie w przepisach prawnych zwrotéw niedookreslonych
stanowi swego rodzaju luz decyzyjny, aczkolwiek nie jest to przestanka ku temu,
aby nada¢ rozstrzygnieciu charakter uznaniowy' w sensie doboru rozstrzygniecia.

Wartym podkreslenia jest fakt, iz w ramach uznania administracyjnego
niektorzy przedstawiciele doktryny wyrdzniaja tzw. uznanie administracyjne
ograniczone. Termin ten dotyczy w szczegolnosci rozstrzygnie¢ organéw podat-
kowych w przedmiocie odroczenia terminu platnosci podatku albo rozlozenia
zaplaty naleznos$ci podatkowej na raty'’. Organ podatkowy nie ma bowiem pelnej
swobody w dokonywaniu przeksztalcenia elementu czasu w tresci zobowigzania
podatkowego. Jest on takze ograniczony przestankami, ktére muszg zaistnie¢, aby
mozna wyda¢ decyzje np. o odrodzeniu terminu ptatnosci podatku albo roztoze-
nia zaplaty naleznosci podatkowej na raty. Przy czym w podanych przypadkach
mamy do czynienia ze swego rodzaju paradoksem, poniewaz ustawodawca doko-
nal tegoz ograniczenia poprzez zastosowanie klauzul generalnych. Tym samym

4 T. Bakowski, Uznanie administracyjne, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski, Leksykon prawa
administracyjnego. 100 podstawowych poje¢, Warszawa 2009, s. 483-488 cyt. za: A. Kisielewicz,
J. P. Tarno,. dz. cyt.

5 A. Szot, dz. cyt., s. 176.

A. Ostrowska, Teoretycznoprawne aspekty uznania administracyjnego, [w:] L. Leszczynski (red.),

Wyktadnia prawa - odrebnosci w wybranych galeziach prawa, Lublin 2006, s. 21. cyt. za: A. Szot,

dz. cyt., s. 176.

Zob. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej, [w:]

R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa

administracyjnego, Warszawa 2010, s. 246. Zob. réwniez m.in. wyrok NSA z 21.10.2010, sygn.

akt I OSK 827/10, system informacji LEX nr 602347; wyrok WSA w Rzeszowie z 16.12.2000,

sygn. akt I SA/Rz 715/10, system informacji Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

(dalej CBOSA); wyrok WSA w Lublinie z 12.03.2009, sygn. akt IT SA/Lu 55/09, system informacji

LEX nr 543776; postanowienie NSA z 18.02.2009, sygn. akt I OSK 405/08, system informacji

LEX nr 557039, cyt. za: A. Szot, dz. cyt., s. 176.

A. Ostrowska, Teoretycznoprawne aspekty uznania administracyjnego, [w:] L. Leszczynski (red.),

Wyktadnia prawa - odrebnosci w wybranych galeziach prawa, Lublin 2006, s. 23, cyt. za: A. Szot,

dz. cyt., s. 176.

Por. A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej, [w:] Jednost-

ka wobec dziatan administracji publicznej, Rzeszow 2001, s. 24 cyt. za: A. Nita. 5.2. Porozumienia

poprzedzajgce uznaniowe decyzje podatkowe [w:] Porozumienia w prawie podatkowym, LEX, 2014.
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uznanie administracyjne jest ograniczane pojeciami nieostrymi. Pojecia nieostre
natomiast stwarzajag nowg kategori¢ luzu tzw. luzu interpretacyjnego®. Tym
samym uznaniowo$¢ organu jest do$¢ szeroka, co moze sprawiaé, ze wydawane
przez niego decyzje, mimo zgodnosci z prawem, moga wzbudza¢ kontrowersje.

3. POGLADY DOKTRYNY ORAZ INNE ARGUMENTY POPIERAJACE
LIKWIDACJE UZNANIOWOSCI ADMINISTRACYJNE]

Przedstawiciele doktryny krytykujacy uznaniowo$¢ administracyjng w kwestii
wydawania decyzji przez organy podatkowe podkreslaja, ze z uznaniowoscia
administracyjng, czyli pewna swoboda dzialania organéw wiaze si¢ charakte-
rystyczna typologia bledéw?. Sa to przede wszystkim: arbitralno$¢, naduzycie
prawa, przekroczenie prawa®*. W przypadku, gdy organy nieprawidtowo wyko-
rzystuja dang im swobode dzialania, moze dochodzi¢ do naruszen w sferze praw
wolnosci i intereséw jednostek®. Samo bowiem uznanie administracyjne moze
wzbudza¢ kontrowersje juz z samej swojej istoty, ktora stanowi mozliwos¢ glebo-
kiego wkraczania w sfere¢ praw podmiotowych jednostki, a prawa te stanowia
wartos$¢ konstytucyjnie chroniong™.

Ponadto nie mozna traktowac pojecia organ podatkowy abstrakcyjnie. Orga-
nem podatkowym jest bowiem czlowiek, jeden z obywateli. Moze on dang przez
ustawodawce w dobrej wierze uznaniowo$¢ wykorzystywac do realizacji wtasnych
interesow. Jest to sytuacja bardzo niepozadana, bowiem prawo staje si¢ wtedy nie
wartoscig nadrzedna, ktdra zgodnie z rzymska sentencjq ,ius est ars boni et aequi
powinno by¢, lecz jedynie narzedziem stuzacym do urzeczywistniania celow
poszczegdlnych jednostek.

Analizujac problematyke uznaniowosci administracyjnej, nalezy oceniac jej
konsekwencje zaréwno z punktu widzenia ustawodawcy i organéw podatkowych,
jak i podmiotéw, na ktérych spoczywaja obowiazki podatkowe. Dla przecigtnego
platnika, podatnika i inkasenta bardzo istotng cecha prawa jest jego pewnos¢
i przejrzystos¢. Tylko dzieki pewnosci i przejrzystosci prawa beda realizowane
podstawowe zasady konstytucyjne wynikajace m.in. z art. 2 Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej tj. zasada zaufania obywatela do panstwa (przez doktryne
uznana za fundament panstwa prawnego®) czy zasada jednoznacznosci prawa.

2 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 117 cyt. za: Tamze.

2 M. Gebala, Uznanie administracyjne w systemie prawa niemieckiego, PiP 2011, z. 1, s. 73 i n;
J. Orlowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005 cyt. za: A. Gomuto-
wicz, dz. cyt., s. 162.

2 A. Gomulowicz, dz. cyt., s. 162.

# Tamze.

Tamze.

» Komentarz do art. 2 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz do art.
1-86. Tom I, Warszawa 2016, Legalis.
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Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze druga z ww. zasad naklada obowigzek
formulowania przepiséw prawa w sposob poprawny, precyzyjny i jasny, a ,,stan-
dard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrone¢ praw i wolnosci”. Tym
samym podmioty, na ktérych ciaza obowigzki podatkowe, powinny po pierwsze
wiedzie¢, jakie warunki muszg zostac spetnione, aby uzyska¢ dany przywilej, a po
drugie powinny mie¢ pewnos¢, ze jezeli spelnig dane warunki, to ten przywilej
uzyskajg. Z aksjologii konstytucyjnej opartej na przyrodzonej oraz niezbywalnej
godnosci czlowieka, mozna wywies¢ taki obowigzek tworzenia prawa podatko-
wego, ktdry jest zorientowany nie tylko na dobro publiczne, lecz takze na dobro
jednostki (standard réwnowagi)”. Ustawodawce podatkowego wigze oprocz
zasady panstwa prawnego takze potrzeba ochrony wolnosci i praw ekonomicz-
nych jednostki czy prawa do prywatnosci®®. Podkresla si¢ rowniez konieczno$é
sprawiedliwosci proceduralnej®.

Przeciwko uznaniowosci administracyjnej przemawia rowniez fakt, iz usta-
wodawca przyznal organom podatkowym luz decyzyjny w kwestiach dotycza-
cych przede wszystkim interesu podatnika badz ptatnika. Zwolnienie platnika
z obowiazku pobrania podatku, odroczenie terminu platnosci podatku czy
umorzenie zalegtosci podatkowych to przywileje mogace przystugiwaé danemu
obywatelowi, jednakze sa one uzaleznione od woli organu. Co prawda przyzna-
wanie ww. uprawnien podatnikowi bedgcemu w sytuacji kryzysowej stuzy takze
interesowi panstwa, poniewaz ma ono wigkszy pozytek z podmiotu, ktéry prze-
zwyciezy klopoty i dalej bedzie placil podatki, niz z podmiotu, ktéry zaptaci
podatek w pelnej wysokosci, lecz spowoduje to jego bankructwo. Niestety takiej
mentalnosci nie posiada wiele 0séb piastujgcych funkcje organéw podatkowych,
ktére nierzadko myslg bardzo krotkowzrocznie i utozsamiaja interes panstwa
z bezwzglednym od wszelkich okolicznosci placeniem i pobieraniem podatkow.

Stusznos¢ krytycznych ocen wobec luzu decyzyjnego organu podatkowego
potwierdza takze fakt, iz kontrola decyzji uznaniowych przez sady administra-
cyjne jest bardzo ograniczona. Analiza orzeczen sagdowych wskazuje, Ze kontrola
ta ogranicza si¢ do zbadania:

% Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99, OTK 2000 nr 1,
poz. 2, Legalis.

¥ A. Gomulowicz, dz. cyt., s. 92.

# Tamze,s. 92.

¥ Tamze.,,W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok TK z dnia 31 marca 2005 r., SK 26/02,
OTK 2005, nr 3, poz. 29; wyrok z dnia 16 stycznia 2006 r., SK 30/05, OTK 2006, nr 1, poz. 2)
sprawiedliwo$¢ proceduralna wyznacza standard zaufania jednostki wobec wladzy publicznej.
Oznacza, ze jednostka ma prawo oczekiwa¢ od wiadzy, ktérej zachowanie si¢ ocenia (legislaty-
wa), nie tylko poszanowania konstytucyjnych standardéw dotyczacych decyzji prawodawczych,
lecz takze respektowania przejrzystosci komunikatywnosci, precyzji i jasnoéci przepisow praw-
nych”
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,»1) czy uznanie administracyjne bylo dane przez prawo (uznanie musi wyni-
ka¢ z norm upowazniajacych - ,organ moze’, ,organ jest upowazniony’,
»0rgan jest uprawniony”);

2) czy uznanie zostato wykorzystane przez wlasciwy organ;

3) czy nie zostaly przez organ przekroczone prawne granice uznania;

4) czy uznanie zostalo wykonane przez organ administracji stosowanie do
celu wynikajagcego z upowaznienia™.

Badany jest zatem jedynie btad uznania®, a nie stusznos¢ decyzji. Tym samym
kontrola dziatan organéw podatkowych jest bardzo ograniczona, co moze stano-
wié jeszcze wigksza pokuse do wydawania decyzji zgodnych z prawem, lecz maja-
cych watpliwe podtoze aksjologiczne.

Tym samym krytyczne glosy wobec uznaniowo$ci administracyjnej wigza
sie przede wszystkim z wykorzystywaniem przez organy podatkowe luzu decy-
zyjnego do wydawania decyzji arbitralnych czy naduzywajacych prawo, realiza-
cja przez organy podatkowe wlasnych intereséw badz intereséw pewnej waskiej
grupy podmiotdw, a takze niemoznoscig oceny przez sady administracyjne danej
decyzji pod wzgledem jej stusznosci.

4. POGLADY DOKTRYNY ORAZ INNE ARGUMENTY SPRZECIWIAJACE
SIE LIKWIDAC]I UZNANIOWOSCI ADMINISTRACYJNE]

Wisréd zwolennikéw istnienia uznaniowosci administracyjnej podkresla
sie przede wszystkim fakt, iz ustawodawca nie jest w stanie przewidzie¢, a tym
bardziej w odpowiedni sposéb uja¢ w tresci podatkowego stanu faktycznego
sytuacji nadzwyczajnych, dotyczacych konkretnego podatnika®. Ustawodawca
jest swiadomy, ze sg pewne szczegdlne sytuacje, w ktdrych realizacja w pelni
obowigzku podatkowego nie jest mozliwa®. Moze bowiem mie¢ miejsce sytuacja,
w ktorej zachowanie danego podmiotu jest bardzo watpliwe pod wzgledem praw-
nym, a jednak spelnia on przestanki okreslone przez ustawodawce np. dot. przy-
znania ulgi podatkowej. Organ podatkowy dysponujac luzem decyzyjnym nie
musi w takiej sytuacji wyda¢ decyzji pozytywnej, a w szczegélnych przypadkach
luz decyzyjny ma skutecznie chronic realizacje obowigzkéw podatkowych*.

Wydawanie decyzji uznaniowych nie wiagze si¢ wedlug zwolennikow ww.
koncepcji ze swobodnym i arbitralnym dzialaniem organu podatkowego. Nie ma

30 Tamze, s. 163.

1 B. Wojciechowski, Wywazanie regut wykladni jako element dyskrecjonalnosci sedziowskiej, [w:]
A. Chodun, S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra wspélnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora
Macieja Zieliriskiego, Szczecin 2010, s. 166-167, cyt. za: A. Gomulowicz, dz. cyt., s. 163.

R. Dyckhoff, Die Steuermilderung aus Billigkeitsgriinden. Eine Untersuchung iiber ihr Wesen und ihre
Zuldssigkeit im Rechtsstaat, Miinster 1959, s. 20. cyt. za: A. Nita, Porozumienia poprzedzajace, dz. cyt.
¥ A. Gomulowicz, dz. cyt., s. 128.

3% Tamze, s. 129.
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bowiem sytuacji, w ktdrej organ dzialalby bez Zadnego skrepowania. Zawsze jest
on zwigzany normami prawa materialnego czy proceduralnego®.

Tym bardziej stuszne jest twierdzenie, w mys$l ktérego organ decyzyjny nie ma
catkowitego luzu decyzyjnego. Organ dysponuje jedynie pewnym luzem decy-
zyjnym. Ustawodawca przyznal ww. podmiotom mozliwos¢ ksztaltowania tresci
rozstrzygniecia, ale uprawnienie to powinno zosta¢ zdeterminowane wywaze-
niem interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli*.

Ponadto organy podatkowe oprdcz klauzul generalnych sg ograniczone
w swoim dzialaniu m.in. przez zasady ogdlne postepowania podatkowego.
W przypadku decyzji uznaniowych szczegélne znaczenie majg takie zasady jak:
zasada prawdy materialnej*’, zasada poglebiania zaufania obywateli*® czy zasada
przekonywania®. Organ podatkowy winien zatem podejmowac wszelkie dziala-
nia, aby doktadnie zbada¢ stan faktyczny, prowadzi¢ postepowanie podatkowe
w sposob budzacy zaufanie, a takze wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przesltanek,
ktérymi kierowal sie przy zalatwianiu sprawy. Ponadto podmiot niezadowolony
z danej decyzji ma prawo odwota¢ si¢ zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci poste-
powania podatkowego do organu wyzszego stopnia®*. W przypadku wydania
decyzji niekorzystnej przez organ II stopnia, dany podmiot ma mozliwo$¢ ztoze-
nia skargi do sadu administracyjnego.

Uznaniowo$¢ administracyjna nie oznacza wedtug jej zwolennikdw catkowitej
dowolnosci w podejmowaniu decyzji przez organy podatkowe. Sg one zwigzane
klauzulami generalnymi, a takze zasadami postepowania podatkowego. Ponadto
organ podatkowy ma mozliwo$¢ wywazenia interesu spolecznego i stusznego
interesu obywateli, a po spelnieniu przestanek do wydania decyzji pozytywnej,
nie musi on wydawac¢ takiej decyzji, jezeli ma uzasadnione watpliwosci, ktérych
nie byl w stanie przewidzie¢ ustawodawca tworzac prawo.

A, Szot, Stusznos¢ a uznanie, dz. cyt., s. 180.

% G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003,
s. 113 cyt. za: J. Drosik. 4.2. Uznanie administracyjne, [w:] Sprawa nadplaty jako przedmiot poste-
powai podatkowych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis.

7 Art. 122 ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t. j. Dz. U. 2017 poz. 201

z pozn. zm.). Tre$¢ artykutu brzmi: ,, W toku postepowania organy podatkowe podejmuja wszel-

kie niezb¢dne dzialania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia spra-

wy w postepowaniu podatkowym”.

Tamze, art. 121. Tre$¢ artykutu brzmi: ,,§ 1. Postgpowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone

w sposob budzacy zaufanie do organdéw podatkowych.

§ 2. Organy podatkowe w postepowaniu podatkowym obowigzane sa udziela¢ niezbednych

informacji i wyjasnien o przepisach prawa podatkowego pozostajacych w zwiazku z przedmio-

tem tego postepowania”

Tamze, art. 124. Tres¢ artykutu brzmi: ,,Organy podatkowe powinny wyjasnia¢ stronom zasad-

nos¢ przestanek, ktorymi kieruja si¢ przy zalatwianiu sprawy, aby w miare mozliwoséci doprowa-

dzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez stosowania §rodkéw przymusu’.

Tamze, art. 127. Tre$¢ artykutu brzmi: ,,Postgpowanie podatkowe jest dwuinstancyjne”
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5. WNIOSKI

Biorac pod uwage ilo$¢ negatywnych cech uznania administracyjnego nalezy
stwierdzi¢, ze wymagana jest badz jej likwidacja badz wprowadzenie istotnych
zmian. Prawo powinno by¢ maksymalnie jasne i przejrzyste dla przecigtnego
obywatela, a uznaniowos¢ sprawia, ze osiggniecie ww. rezultatow jest jeszcze trud-
niejsze. W celu ochrony intereséw podatnikow, platnikéw i inkasentéw mozna
zlikwidowa¢ uznaniowo$¢ administracyjna badz wprowadzi¢ pewne zmiany, do
ktérych zalicza si¢ m.in. wprowadzenie rozwigzan, ktére w pewnych szczegdlnych
przypadkach umozliwig sadowi administracyjnemu nie tylko ocene¢ zgodnosci
decyzji uznaniowych z prawem, lecz takze oceng stusznosci tych decyzji*'. Sad
administracyjny moglby zatem w niektorych przypadkach zastapi¢ organ admi-
nistracji w wydaniu rozstrzygniecia*’. Jednakze ww. pomysty nie znalazty wystar-
czajacej aprobaty wsrod ustawodawcy i wyglada na to, ze koncepcje te nie znajda
réwniez poparcia wirdd tworcéw nowej ordynacji podatkowe;j.
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