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1. Uwagi wprowadzajace
Szczegblny charakter przy-
wilejéw podatkowych regulowanych
przepisami Ordynacji podatkowej'
determinuje ich rolg i miejsce w pra-
wie podatkowym. Punktem wyjscia
do dalszych rozwazani nalezy zatem
uczyni¢ rozwazania wskazujace na t¢
specyfike. Przede wszystkim nalezy
odnotowad, ze pod pojeciem przywi-
leju, na gruncie jezyka polskiego, na-
lezy rozumie¢ szczegblne uprawnie-
nie przyznane jednostce lub grupie.
Wspétczesne znaczenie tego terminu
wywodzi¢ mozna z obowiazujace-
go w dawnej Polsce prawa uwalnia-
jacego jednostke, grupe spoleczna,

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatko-
wa (Dz. U. z 2019 r. poz. 900

z pbéin.zm.).

298

Prawo i Wiez

nr 3 (37) jesiert 2021



Katarzyna Swiech-Kujawska, Szczegélne rodzaje przywilejéw podatkowych (uwagi ...

miasto itd. od pewnych ci¢zaréw ogdlnych?. W analogiczny sposéb nalezato-
by pojmowac ,,przywilej” na gruncie prawa podatkowego: jako preferencyjne
traktowanie wskazanych przez ustawodawce podmiotéw prawa podatkowe-
go. Klasycznymi instrumentami wykorzystywanymi w tej galezi prawa do
preferencyjnego traktowania wybranych kategorii podatnikéw sa zwolnienia
i ulgi podatkowe. Uprzedzajac dalsze analizy, nalezy zauwazy¢, ze zaniecha-
nie poboru podatku nie moze by¢ zaliczone do zadnej ze wskazanych grup.
Wynika to z definicji legalnej ulgi podatkowej, sformutowanej w podstawo-
wym akcie ogélnego prawa podatkowego — Ordynacji podatkowej. W $wiet-
le art. 3 pkt 6 powotanej ustawy pod pojeciem tym rozumie si¢ przewidzia-
ne w przepisach prawa podatkowego zwolnienia, odliczenia, obnizki albo
zmniejszenia, ktérych zastosowanie powoduje obnizenie podstawy opodat-
kowania lub wysokosci podatku, z wyjatkiem obnizenia kwoty podatku na-
leznego o kwotg podatku naliczonego w rozumieniu przepiséw o podatku
od towaréw i ustug oraz innych odliczen stanowiacych element konstrukgji
tego podatku. Jak z tego jednoznacznie wynika ustawodawca przyjat szerokie
rozumienie tego terminu, obejmujac nim m.in. zwolnienia podatkowe, kté-
re w doktrynie prawa podatkowego traktowane sg jako osobny element kon-
strukeji podatku (z czym notabene nalezy w petni si¢ zgodzi¢). Przyjaé wigc
nalezy, ze ulgi podatkowe w rozumieniu Ordynadji to ulgi podatkowe seznsu
largo, a sktadaja si¢ na nie zwolnienia i ulgi podatkowe sensu stricto (odlicze-
nia, obnizki, zmniejszenia)’.

Poza tym badanie zakresu przytoczonej definicji jednoznacznie wska-
zuje, ze nie obejmuje on ulg, o ktérych mowa w rozdziale 7a Ordynacji po-
datkowej zatytulowanym ,Ulgi w splacie zobowiazan podatkowych”. Do tej
ostatniej kategorii ustawodaweca zaliczyt: odroczenie terminu zaptaty podat-
ku lub zaleglo$ci podatkowej wraz z odsetkami za zwloke, roztozenie zapta-
ty podatku lub zalegtosci podatkowej (wraz z odsetkami za zwloke) na raty
oraz umorzenie zaleglosci podatkowej, odsetek za zwloke lub optaty prolon-
gacyjnej (elementy te nie powoduja obnizenia ani podstawy opodatkowania
ani podatku)*.

2 Maly stownik jezyka polskiego, red. Edyta Sobol (Warszawa: Paristwowe
Wydawnictwo Naukowe 2000), 810.

3 Wilodzimierz Nykiel, ,Zwolnienia i ulgi podatkowe a konstrukeja po-
datku (wybrane zagadnienia)”, [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci Profesora
Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowego (Toruri:
TNOIK 1998), 180.

4 Jacek Kulicki, ,Konstytucyjne podstawy naktadania podatkéw”, Prawo
Spétek, nr 3 (2000): 53.
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Definicj¢ legalna ulg podatkowych nalezy wigc jedynie do ulg syste-
mowych, czyli ulg stanowiacych element konstrukeyjny podatku w rozumie-
niu art. 217 Konstytucji’.

W zwiazku z powyzszym mozliwe jest dokonanie generalnej kla-
syfikacji ulg na tzw. ulgi systemowe, w ramach ktérych mozna dokonywa¢
uszczegbtowionych podziatéw oraz ulgi w splacie zobowiazan podatkowych
(rozdziat 7a O.p).

Artykut 22 Ordynacji podatkowej wykazuje si¢ godna odnotowania
specyfika. Obejmuje bowiem trzy zblizone, ale nie tozsame rodzaje przywile-
jow: zaniechanie poboru podatku i zwolnienie platnika z obowiazku pobra-
nia podatku, a takze postanowienia dotyczace ograniczenia poboru zaliczek
na podatek. Zamieszczenie ich w jednym przepisie jest uzasadnione jedynie
zdefiniowaniem zaliczki jako podatku oraz wspSlnym rodowodem instytucji,
a takze, co do zasady, przestankami ich stosowania. W rozumieniu bowiem
art. 3 pkt 3 O.p., pod pojeciem podatkéw rozumie si¢ réwniez m.in. zaliczki
na te podatki. Podkresli¢ jednak nalezy, ze odmienny jest tryb i skutki sto-
sowania wskazanych typéw ulg, o czym bedzie mowa w dalszej czgéci opra-
cowania.

Uprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze zaniechanie po-
boru podatku nie zostalo uregulowane w rozdziale ustawy poswigconym
ulgom w splacie zobowiazan podatkowych. Jest to o tyle niezrozumiate, ze
przestanki jego zastosowania sa typowe dla tej kategorii ulg. Mozna wigc
skonstatowad, ze jest to specyficzny przywilej podatkowy, ktdérego charakter
powinien przesadza¢ o zaliczeniu go do grupy ulg uznaniowych®. Uzupelnia-
jac nalezy zaznaczy¢, ze zaniechanie poboru podatku na gruncie Ordynacji
podatkowej jest réwniez traktowane jako jeden ze sposobéw wygasania zobo-
wiazan podatkowych.

Poddajac analizie tytulowe preferencje podatkowe nalezy przyjaé
pewna systematyke, umozliwiajaca przeprowadzenie uporzadkowanych roz-
wazan. Te na pozér nieskomplikowane rozwiazania legislacyjne sa bowiem
przedmiotem licznych kontrowersji o niejednorodnym podtozu. W zwiazku
z tym zasadne jest zwrdcenie uwagi kolejno na: rodowdd” tych instytucji, za-
sady oraz przestanki ich stosowania. Szczegélna uwagg zwrécono przy tym na
ewolucje zaniechania poboru podatku ze wzgledu na to, ze instytucja ta jako

5  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U 21997 1. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

6  Zgodnie z terminologia stosowang w doktrynie, do omawianych insty-
tucji bedzie stosowana nazwa ulg w splacie zobowiazan podatkowych
lub ulg uznaniowych.

7 Przedstawiono jedynie krétki rys historyczny, obejmujacy najistotniej-
sze zmiany instytucji. Analiza kilkunastu nowelizagji art. 22 Ordynacji
podatkowej wykracza poza ramy opracowania.
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pierwsza zostata uregulowana postanowieniami Ordynacji. Kolejne noweliza-
cje art. 22 O.p skutkowaly m.in. wyodr¢bnieniem nastgpnych, specyficznych
przywilejéw podatkowych.

Odnotowa¢ nalezy, ze przed wprowadzeniem do O.p. rozdziatu 7a®°
(ulgi w splacie zobowiazan podatkowych) stosowano w doktrynie pojecie
yulg w zaplacie podatkéw”, do ktérych zaliczano zaniechanie poboru podat-
kéw, a oprécz tego do momentu nowelizacji Ordynacji — réwniez zaniechanie
ustalania podatkéw’. Instytucje te mimo swoich odr¢bno$ci zamieszczane
byly w jednym artykule ustawy. Chociaz warto wspomnie¢, ze jako pierw-
sza w polskim systemie prawnym pojawila si¢ instytucja zaniechania ustala-
nia zobowiazan podatkowych. Wskazujac na moment, kiedy ulga ta pojawi-
ta si¢ w polskim prawodawstwie nalezy wskaza¢ na dekret z 1950 roku o zo-
bowiazaniach podatkowych'?, ktérego postanowienia stanowity, ze Minister
Finanséw mog}t zarzadzi¢ zaniechanie ustalania zobowiazania podatkowego
w catosci lub w czgsci, jezeli sprawa byta matej wagi lub szczegélne okoliczno-
$ci sprawy tego wymagaly. Minister Finanséw mégl przenies¢ swoje upraw-
nienia na organy finansowe.

Kolejnym aktem prawnym regulujacym ogélne prawo podatkowe
byta ustawa o zobowigzaniach podatkowych''. Na jej mocy po raz pierwszy
wprowadzono do polskiego porzadku prawnego instytucje zaniechania po-
boru podatku. Regulacje dotyczace omawianych ulg zostaly zamieszczone
w art. 8 tej ustawy. Zgodnie z nim Minister Finanséw mégt zarzadzi¢ zanie-
chanie w catosci lub w czgsci ustalania zobowigzani podatkowych i poboru
podatkéw w wypadkach gospodarczo lub spolecznie uzasadnionych, a takze
gdy wymagaty tego inne szczegélne okolicznosci. Uprawnienie to przystugi-
wato réwniez, co do zasady, organom podatkowym, w stosunku do poszcze-
gblnych podatnikéw, z uwzglednieniem powyzej wskazanych przestanek —
zwlaszcza gdy pobranie podatku mogloby zagrozi¢ zdolnosci gospodarczej
zaktadu lub egzystencji podatnika, w granicach okreslonych przez Ministra
Finanséw w drodze rozporzadzenia. Kompetencja ta nie zostata przyznana
organom podatkowym gminy zaréwno w stosunku do podatkéw, jak i optat
stanowiacych dochody gmin, a wptacanych bezposrednio zaréwno na rachu-
nek gmin, jak i realizowanych przez urzad skarbowy.

8  Dodany na mocy art. 1 pkt 33 ustawy z 30 czerwca 2005r. o zmianie
ustawy Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. 22005 r. Nr 143, poz. 1199 z pézn. zm.).

9  Bogumit Brzezinski, ,Notka do wyroku NSA z dnia 23 lipca 1991r.,
I1I SA 452/917, Przeglad Orzecznictwa Podatkowego, nr 4 (1994): 236.

10 Dekret z 26 pazdziernika 1950 r. o zobowiazaniach podatkowych
(Dz. U. 21950 r. Nr 49, poz. 452 z pézn. zm.).

11 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych
(Dz. U. 2 1980 r. Nr 27, poz. 111z pézn. zm.).

nr 3 (37) jesier 2021 Prawo i Wiez 301



ARTYKULY

Analogiczne rozwiazania przyjeto pierwotnie w Ordynacji podatko-
wej. Istotna zmiana w omawianej instytucji weszta w zycie z dniem 1 stycznia
2001 roku'?. Polegata ona przede wszystkim na rezygnacji z ulgi w postaci za-
niechania ustalania zobowiazania podatkowego.

W 2001 roku zrezygnowano tez z mozliwosci stosowania instytucji
zaniechania poboru podatku przez organy podatkowe w drodze decyzji ad-
ministracyjnej'?, przyznajac im jedynie uprawnienie w aktualnie obowiazuja-
cym ksztalcie (zwolnienie ptatnika z obowiazku pobrania podatku).

Kolejna radykalna zmiana decydujaca o ksztalcie przywileju podat-
kowego zostata wprowadzona na mocy art. 6 ustawy z 2012 roku o redukgji
niektdrych obciazert administracyjnych w gospodarce'. Istota wskazanej no-
welizacji byla rezygnacja z uznaniowosci preferencji stosowanej przez organ
podatkowy w przypadku ograniczenia poboru zaliczek na podatek.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawnym funk-
cjonuje jedynie zaniechanie poboru podatku, w drodze aktu normatywnego.
Oprécz tego w obrocie prawnym stosowane s specyficzne przywileje sto-
sowane przez organy podatkowe. W celu zachowania przejrzystosci rozwa-
zan beda one prowadzone wlasnie z uwzglednieniem specyfiki wynikajacej
z kompetencji podmiotu przyznajacego przywilej podatkowy.

2. Zasady stosowania przywilejéw podatkowych w §wietle art. 22 Ordy-
nacji podatkowej

Analiza art. 22 Ordynacji podatkowej pozwala na rozréznienie
dwoch form udzielania preferencji wymienionych w tym przepisie”:
—  rozporzadzenia Ministra Finanséw,
—  indywidualnej decyzji organu podatkowego.

W zwiazku z powyzszym zasadne jest przedstawienie obu ich typéw,
co z kolei umozliwi wskazanie na ich cechy wspélne i odrebnosci.

Charakteryzujac zaniechanie poboru podatku przez ministra wlasci-
wego do spraw finanséw publicznych nalezy zauwazy¢, ze w tej czgsci przepis
art. 22 O.p. podlegat w zasadzie jedynie redakcyjnym zmianom, w zakresie

12 Zmiana wynikajacazart. 5 pke 1 lit a-d ustawy z dnia 8 grudnia 2000 r.,
zmieniajacej m.in. ustaw¢ Ordynacja podatkowa z dniem 1 stycznia
2001r. (Dz.U. z 2000 r. Nr 122, poz.1315).

13 Art. 22§ 3 skreslony przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 11 kwietnia
2001 r. zmieniajacej m.in. ustawg Ordynacja podatkowa (Dz.U. 22001 r.
Nr 39, poz. 459).

14 Ustawa z dnia 16 listopada 2012 r. o redukcji niektérych obciazen ad-
ministracyjnych w gospodarce (Dz. U. z 2012 r. poz. 1342).

15 Andrzej Gomufowicz, ,Powstawanie zobowiazai podatkowych,
cz¢$¢ 117 Monitor Podatkowy, nr 7 (1998): 202.
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odpowiadajacym ewolugji przepiséw dotyczacych pomocy publicznej dla
przedsigbiorcow.

Dziatanie ministra dotyczy wydania aktu o charakterze generalnym
i podkresli¢ nalezy, ze takich samych kompetencji nie posiada on w sprawach
indywidualnych'. Jednoczesnie, jak podkreslono w orzecznictwie, przystu-
gujace ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych uprawnienie
do zaniechania poboru podatku moze by¢ realizowane tylko w formie aktu
normatywnego — rozporzadzenia. Organy podatkowe nie maja uprawnien do
stosowania tego rodzaju ulg w drodze decyzji administracyjnej'.

Postuzenie si¢ przez ustawodawce sformulowaniem, ,moze wydaé
rozporzadzenie”, oznacza, ze jest to uprawnienie, a nie obowiazek dziatania
ministra.

Podkresli¢ tez nalezy, ze analiza uzytego w przepisie sformutowania
szaniechanie poboru podatku”, mogtaby prowadzi¢ do wniosku, ze stosuje
si¢ je tylko do tych zobowiazan podatkowych, ktére juz powstaty, ale kté-
rych termin platnosci jeszcze nie uplynat (wéwczas powstaje zaleglo$¢ po-
datkowa). Wyktadnia funkcjonalna przepisu sktania jednak do przychylenia
si¢ do pogladu, zgodnie z ktérym zaniechanie poboru dokonywane przez mi-
nistra w formie rozporzadzenia jest mozliwe w odniesieniu do zobowiazan
przysztych. Obowiazujace rozporzadzenie znajduje zastosowanie do wszyst-
kich okreslonych w nim zobowigzan, w tym réwniez do tych, ktére powsta-
na w przysztosci. Wynika to z charakteru zaniechania poboru dokonywanego
przez Ministra Finanséw w formie rozporzadzenia. Nie ma tu wniosku po-
datnika, a zaniechanie jest dokonywane na mocy aktu prawnego, ktéry musi
wejs¢ w zycie w odpowiednim trybie i z pewnym wyprzedzeniem. Minister
nie bytby w stanie, przy zalozeniu, Ze moze tylko zaniecha¢ poboru zobowia-
zan, ktére juz powstaly, zastosowad tej instytucji w wigkszosci uzasadnionych
przypadkéw z uwagi na zbyt krétki okres pomigdzy powstaniem zobowiaza-
nia a uptywem terminu ptatnosci'®.

Dodatkowo wskazane zostaly dyrektywy', ktérymi Minister winien
kierowa¢ si¢ podejmujac decyzj¢ o wydaniu rozporzadzenia.

W drodze wskazanego aktu wykonawczego minister jest uprawnio-
ny do:

16  Eugeniusz Ruskowski, ,Zaniechanie poboru podatku a umorzenie zale-
glosci podatkowych” Przeglgd Podatkowy, nr 7 (1995): 6.

17 Wyrok WSA z dnia 27 lutego 2018r., ISA/GI 859/17, Lex nr 2458225,
tak tez wyrok WSA z dnia 10 pazdziernika 2007 r. I SA/Sz 459/07, Lex
nr 456791.

18  Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, red. Leonard Etel, Sy-
stem informacji prawnej Lex 2019 [dostep: 28.11.2019].

19 W celu uniknigcia powtdrzen, przestanki te zostang scharakteryzowane
w dalszej cz¢sci opracowania.
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1)  zaniechania w calosci lub w cz¢éci poboru podatkéw. W takim przy-
padku nalezy okresli¢ rodzaj podatku, okres, w ktérym nast¢puje zanie-
chanie, i grupy podatnikéw, ktérych ono dotyczy,

2)  zwolnienia niektérych grup platnikéw z obowiazku pobierania podat-
kéw lub zaliczek na podatki. Jednoczesnie nalezy okresli¢ termin wpta-
cenia podatku i wynikajace z tego zwolnienia obowiazki informacyjne
podatnikéw, chyba ze podatnik jest obowiagzany do dokonania rocznego
lub innego okresowego rozliczenia tego podatku.

Analiza powotanego § 1 art. 22 Ordynacji podatkowej pozwala na
nast¢pujace konstatacje. Formutujac delegacje ustawowa uwzgledniono spe-
cyfike zobowiazan podatkowych obliczanych i realizowanych za posredni-
ctwem ptatnika (pkt 2). W tym jednak przypadku nie dochodzi do defini-
tywnego wygasniecia zobowiazania podatkowego, lecz praktycznie odrocze-
nia terminu platno$ci. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze nawet w przypad-
ku ,klasycznego” zaniechania poboru podatku (pkt 1) moze dojs¢ jedynie do
czgsciowego wygasnigcia zobowiazania podatkowego. Ma to miejsce w sytu-
acji, gdy korzystajac ze swojej kompetencji minister dokona zaniechania po-
boru jedynie cz¢sci podatku. Poza tym akt wykonawczy w kazdym przypad-
ku winien mie¢ czasowa moc obowiazujaca, co stanowi odzwierciedlenie nie
tylko postanowieri pkt 1, ale réwniez specyfiki instytucji, a doktadniej prze-
stanek jej stosowania.

Doda¢ nalezy, ze jezeli wydane rozporzadzenie odnosi si¢ do podat-
nikéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ktérzy w wyniku zaniechania
stang si¢ beneficjentami pomocy publicznej, w rozumieniu odrgbnych prze-
piséw, winno dodatkowo zawiera¢ program pomocowy, okreslajacy przezna-
czenie i warunki dopuszczalnosci pomocy publicznej. Warto tez odnotowac,
ze w okresie obowiazywania ustawy minister skorzystal ze swojej kompeten-
¢ji ponad 130 razy, z czego blisko trzydziesci rozporzadzeni nie utracito mocy
obowiazujacej®. Wickszos$¢ z wydanych aktéw wykonawczych dotyczyta za-
niechania poboru podatku dochodowego.

Jak juz zaznaczono, druga forma stosowania preferencji regulowa-
nych art. 22 O.p. jest wydanie indywidualnej decyzji przez organ podatko-
wy. Instytucja ta nie moze by¢ jednak stosowana w przypadku zrealizowania
zobowiazania podatkowego, pdzniejszy wniosek o zwolnienie ptatnika z obo-
wiazku jego poboru staje si¢ bezprzedmiotowy, a postgpowanie powinno zo-
sta¢ umorzone”.

20 Badaniu podlegat stan prawny ustalony na dzieni 24 pazdziernika 2019 r.

21  Por. wyroki: wyrok NSA w Bialymstoku z dnia 23 listopada 1999 r.,
SA/Bk 1540/98, niepublikowany, wyrok NSA w Warszawie z dnia
2 grudnia 1999 r., III SA 7973/98, niepublikowany, wyrok NSA w Lub-
linie z dnia 6 stycznia 1999 r., I SA/Lu 1358/97, niepublikowany, wyrok
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Majac na uwadze powyzisze, wstgpne uwagi nalezy przejs¢ do charak-
terystyki uprawnienia organu podatkowego. Z tym ze jak juz zaznaczono, na
gruncie analizowanego przepisu Ordynacji podatkowej mozna wyrézni¢ dwa
rodzaje ulg stosowanych przez organ podatkowy, ktérymi sa:

1) zwolnienie ptatnika z obowiazku pobrania podatku,
2)  ograniczenia poboru zaliczek na podatek.

Istotne réznice pomigdzy wskazanymi instytucjami wymagaja od-
rebnego scharakteryzowania kazdej z nich.

Odnoszac si¢ do zwolnienia ptatnika z obowigzku pobrania podatku
w pierwszej kolejnosci nasuwa si¢ istotna watpliwo$¢, czy mozliwe jest stoso-
wanie tego rozwiazania, w przypadku gdy wymiar i pobér podatku nastgpuje
bez udziatu posrednika podatkowego. Wyktadnia jezykowa przepisu przeczy
takiej ewentualnosci.

Swiadczy¢ o tym moze réwniez poréwnanie brzmienia przepisu przed
i po nowelizacji. W pierwotnym brzmieniu wyraznie wskazywano, ze organ
moze na wniosek podatnika zaniecha¢ poboru podatku, mozliwo$¢ zwolnie-
nia platnika z poboru byta zupetnie nowa instytucja. Poréwnujac z kolei kon-
strukcje poje¢ podatnika i ptatnika nie sposéb przyja¢, ze mozna ich uzywacé
zamiennie lub chociazby uzna¢, ze termin ,ptatnik” jest pojeciem szerszym,
ktérym mozna w niektérych sytuacjach obja¢ podatnikéw.

Uprzedzajac niejako dalsze wywody, nalezy w tym miejscu wskazaé
na nie mniej istotng watpliwo$¢, zwiazana z interpretacja § 5 cytowanego ar-
tykutu, a dotyczaca charakteru tej ulgi w ogéle. Zgodnie bowiem z tym pa-
ragrafem w przypadku wydania decyzji, o ktérej mowa wyzej, organ podat-
kowy okresla termin wptacenia przez podatnika podatku lub zaliczki na po-
datek, chyba ze podatnik jest obowiazany do dokonania rocznego lub innego
okresowego rozliczenia tego podatku. Analiza tej czgéci przepisu prowadzi
do wniosku, ze ulga ta nie ma charakteru definitywnego zwolnienia z obo-
wiazku uiszczenia danego podatku, nie wywotuje skutku w postaci wygas-
nigcia zobowiazania podatkowego. Jest w obecnym stanie prawnym bardziej
zblizona do odroczenia terminu platnosci podatku, co jak zasygnalizowano
nie moze by¢ utozsamiane z wygasnigciem zobowigzania podatkowego. Tym
samym mozna podwazy¢ zasadno$¢, o ile nie samej instytucji, o tyle miej-
sca jej regulacji. Ze wzgledu na czytelno$é¢ aktu prawnego zblizone charakte-
rem instytucje powinny by¢ regulowane w jednej lub nast¢pujacych po sobie
jednostkach redakcyjnych. Niewatpliwie natomiast rozstrzygniecie organu

NSA w Katowicach z dnia 15 czerwca 1998r., I SA/Ka 1889/96, nie-
publikowany.
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podatkowego nast¢puje tu w parciu o uznanie administracyjne*’, a dodat-

kowo wskazane zostaly jeszcze dyrektywy kierunkowe®, ktérymi organ kie-

ruje si¢ w procesie podejmowania decyzji. Chociaz w art. 22 §2 wskazano

dwie grupy determinantéw podejmowania decyzji. I tak Organ podatkowy,

na wniosek podatnika, moze zwolni¢ ptatnika z obowiazku pobrania podat-

ku, jezeli:

1)  pobranie go zagraza waznym interesom podatnika, a w szczegélnosci
jego egzystencji, lub

2) podatnik uprawdopodobni, ze pobrany podatek bylyby niewspét-
miernie wysoki w stosunku do podatku naleznego za rok podatkowy
lub inny okres rozliczeniowy.

Jak z powyzszego jednoznacznie wynika, w kazdym przypadku
wydania decyzji przez organ podatkowy, ma ona charakter rozstrzygniecia
uznaniowego, podejmowanego na wniosek podatnika. Jest on wigc jedynym
inicjatorem postgpowania podatkowego w przedmiotowej sprawie. Z punk-
tu widzenia postgpowania dowodowego istotne znacznie ma uzyte w powo-
tanym przepisie uprawdopodobnienie. W jezyku polskim uprawdopodobni¢
znaczy uczyni¢ prawdopodobnym. Prawdopodobny z kolei to taki, co do kté-
rego mozna przypuszczaé, ze jest prawdziwy**. Nalezaloby zatem zgodzi¢ sig
ze stanowiskiem, ze zasadniczym celem postuzenia si¢ przez ustawodawce
wskazang konstrukgcja, bylo odformalizowanie postgpowania i ztagodzenie
w interesie podatnika rygoréw dowodowych?.

Ostatnim ze specyficznych przywilejéw podatkowych regulowanych
art. 22 O.p. jest ograniczenie poboru zaliczek na podatek. Stosowane jest
w sposéb analogiczny do zwolnienia ptatnika z obowiazku pobrania podat-
ku, z réznicg wynikajaca ze specyfiki zaliczkowego poboru naleznosci po-
datkowych. Jak podkreslono w orzecznictwie instytucja ograniczenia pobo-
ru zaliczek na podatek dochodowy moze zostaé zastosowana przez organ po-
datkowy wytacznie wtedy, gdy podatnik uprawdopodobni, ze zaliczki mie-
sigczne bylyby niewspétmiernie wysokie w stosunku do podatku naleznego
od dochodu przewidywanego na dany rok podatkowy. Uprawdopodobnienie
jest swoistym Srodkiem zastgpczym w relacji do dowodu, w znaczeniu $ci-
stym, niedajacym catkowitej pewnosci co do faktéw, ale pozwalajacym na

22 Por. tez wyrok NSA w Gdarisku z dnia 25 listopada 1998 r., I SA/Gd
122/97, ,Biuletyn Skarbowy” nr 2 (2000): 18; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 19 sierpnia 2011 r., I SA/PO 586/10 LEX nr 907409.

23 Jak sygnalizowano, zostang one scharakteryzowane w odrebnej czgséci
opracowania.
24 Por. Maty stownik jezyka polskiego, 1087, 746.

25  Maciej Wojtun, ,Ograniczenie poboru zaliczek na podatek a problem
uprawdopodobnienia” Glosa, nr 3 (2018): 96.

306 Prawo i Wiez nr 3 (37) jesieri 2021



Katarzyna Swiech-Kujawska, Szczegélne rodzaje przywilejéw podatkowych (uwagi ...

stwierdzenie, ze ich istnienie w takiej czy innej formule jest prawdopodobne.
Podkreslenia wymaga, ze same tylko o$wiadczenia czy twierdzenia podatnika
sa w aspekcie uznania okreslonego faktu za uprawdopodobniony niewystar-
czajace’®. Sktadajac wniosek o ograniczenie poboru zaliczek podatnik jest ini-
Cjatorem tego postgpowania, co wymaga jego szczegdlnego zaangazowania,
gdyz to on posiada wiedz¢ co do okolicznosci, ktére moga uprawdopodobnic¢,
ze zaliczki obliczone wedtug zasad okreslonych w ustawach podatkowych by-
tyby niewspétmiernie wysokie w stosunku do podatku naleznego od docho-
du przewidywanego za dany rok®.

3. Przestanki stosowania przywilejéw, o ktérych mowa w art. 22 Ordy-
nacji podatkowe;j

Charakterystyczna cecha regulacji zamieszczonych w komentowa-
nym przepisie Ordynacji podatkowej jest migdzy innymi wskazanie prze-
stanek ich stosowania. Stanowia one kierunkowe dyrektywy wyboru, sfor-
mufowane przy uzyciu pojeé¢ nieostrych i klauzul generalnych. Ustawodaw-
ca dokonat przy tym odmiennego ich wskazania, w zaleznosci od podmiotu
stosujacego dany przywilej. W odniesieniu do aktu wydawanego przez mini-
stra finanséw sa to: interes publiczny lub wazny interes podatnika. Decyzja
organu podatkowego jest natomiast podejmowana jedynie z uwzglednieniem
przestanki waznego interesu podatnika, a zdaniem ustawodawcy jest on za-
grozony w szczegdlnosci, gdy pobranie podatku zagrazatoby jego egzystenciji.
W tym ostatnim przypadku zauwazalne jest odstapienie od powolania si¢
na pojecie interesu publicznego. Biorac z kolei pod uwagge charakter ulgi —
w istocie stanowiacej o odroczeniu terminu ptatnosci podatku — uprawniony
jest wniosek o nadmiernej reglamentacji jej stosowania. Sformufowanie po-
wyzsze dotyczy rozwinigcia warunku dotyczacego naruszenia egzystencji po-
datnika. Wprawdzie ma ono charakter przyktadowy, niemniej jednak wydaje
si¢ zbedne jako kierunkujace postgpowanie dowodowe.

Charakterystyczne jest przy tym uzycie spéjnika ,lub”, $wiadczace
o0 uznaniu, ze wystarczajace jest spelnienie przynajmniej jednej z przestanek
zastosowania przywileju.

Jak sygnalizowano, cechg wyrédzniajaca charakteryzowane przywile-
je, na tle innych ulg podatkowych jest ich konstrukeja, w ktérej uwzglednia
si¢ klauzule generalne. Jak si¢ wskazuje pozwalajg one na otwarcie tresci pra-
wa, co nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze przesunigta zostaje cz¢$¢ odpowie-
dzialnosci za jego tres¢ z organdéw je stanowiacych na organy stosujace pra-
wo. Wynika to z rozszerzenia udziatu praktyki prawniczej podejmujacej de-
cyzje stosowania prawa réwniez na podstawie kryteriéw wskazanych w tych

26 Wyrok WSA z dnia 16 maja 2018 r., I SA/Gd 120/18, LEX nr 2504594.
27  Wyrok z dnia 13 kwietnia 2016 r., I SA/Gd 65/16, LEX nr 2045408.
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klauzulach w ustalaniu tresci tworzonego prawa’. Nalezy za zauwazy¢, ze
w literaturze nie istnieje jednoznacznie sformutowana definicja tego pojecia.
Cecha wspélnag i niebudzaca kontrowersji, formutowanych przez nauke po-
gladéw jest stwierdzenie, ze klauzule generalne zawieraja odestanie do odreb-
nego od prawa systemu normatywnego® (systemu pozaprawnego).

Wynika z tego, ze sa instrumentem stuzacym zapewnieniu elastycz-
noséci prawa, jednoczesnie wywolujac szereg watpliwosci interpretacyjnych.
Dotycza one w réwnej mierze uzytych w analizowanym przepisie zwrotéw:
»interes publiczny” i ,wazny interes podatnika”. Podlegaja zatem kazdorazo-
wo interpretacji uwzgledniajacej stan faktyczny bedacy podstawa rozstrzyg-
nigcia®. Nie oznacza to jednak, ze nie sa podejmowane zaréwno w doktrynie,
jak i judykaturze préby generalnego dookreslenia wskazanych pojec®.

Podkresla si¢ przy tym, ze nauka prawa zajmuje si¢ raczej wyjasnie-
niem roli w procesie stanowienia i stosowania prawa, a nie definiowaniem po-
jecia interes™?. Wiréd sformutowanych definicji, szczegélne znaczenie ma ta,
w ktorej pojecie ,interes” zostalo zdefiniowane jako ,stan pewnego napigcia,
ktére ustaje z chwilg zaspokojenia interesu lub stosunek powstajacy migdzy
cztowiekiem a czyms pomyslanym czy istniejacym na skutek pozadania tego
czego$ przez cztowieka. Od interesu odréznia si¢ najczesciej ,,dobro”, stuzace
zaspokojeniu interesu” *.

Przenoszac t¢ definicj¢ na grunt prawa podatkowego mozna uznad, ze
interes podatnika jest interesem indywidualnym, ktéry jest identyfikowany
ze sfera uprawnien, potrzeb, czy wartoéci dostrzeganych u konkretnego pod-
miotu, ktdry si¢ naii powotuje, albo co do ktérego jest odniesiony*. Prowadzi

28  Leszek Leszczyniski, ,Funkgcje klauzul odsytajacych a model ich tworze-
nia w systemie prawa” Pasistwo i Prawo, nr 7 (2000): 4.

29  Krystyna Wojcik, ,Klauzule generalne jako odestanie pozasystemowe”
Acta Universitatis Lodziensis, nr 32, (1987): 124.

30 Por. Antoni Hanusz, Paulina Krukowska-Siembida, ,Wazny interes
podatnika i interes publiczny w klauzulach generalnych Ordynacji po-
datkowej” Annales Uniwersitatis Mariae Curie-Sktodowska, vol. LXIII,
2 Sectio G (2016): 182 i nast.

31 Por. Eliza Komierzyriska, Marian Zdyb, , Klauzula interesu publicznego
w dzialaniach administracji publicznej”, Annales Uniwersitatis Mariae
Curie-Sklodowska vol. LXIII, 2 Sectio G (2016): 164 i nast.

32 Stawomir Presnarowicz, ,Zwolnienia i ulgi uznaniowe — przestanki roz-
strzygnie¢” Przeglad Podatkowy, nr 7, (1998): 31.

33 Jacek Lang, ,Z rozwazan nad pojeciem interesu w prawie administra-

cyjnym” Przeglad Prawa i Administracji, t. XXXVIII (1997): 129-130.

34 Janusz Orlowski, ,Przestanki umorzenia zaleglosci podatkowych w or-
dynacji podatkowej” Radca Prawny, nr 4 (2000): 96.

308 Prawo i Wiez nr 3 (37) jesieri 2021



Katarzyna Swiech-Kujawska, Szczegélne rodzaje przywilejéw podatkowych (uwagi ...

to bezposrednio do wniosku, ze interesem podatnika bedzie che¢ zachowa-
nia posiadanych juz korzysci (waloréw), badz stan oczekiwania na nowe do-
bro®. Moze wigc by¢ réwniez postrzegany jako relacja miedzy jakims stanem
obiektywnym a ocena tego stanu dokonywana z punktu widzenia korzysci,
jaka on przynosi, czy moze przynies¢ jednostce®.

Dodatkowo wprowadzono gradacje ,interesu”, ktéry to musi by¢
swazny’, aby moglo nastapi¢ preferencyjne traktowanie osoby legitymujacej
si¢ jego posiadaniem.

Nasuwa si¢ réwniez wniosek, ze w odniesieniu do przywileju stoso-
wanego przez ministra finanséw w drodze aktu normatywnego, wymagane
jest, aby wszyscy podatnicy, ktérych to rozporzadzenie dotyczy, posiadali ten
sam ,wazny interes’, ktorym w zasadzie musi by¢ szczegdlna sytuacja tych
podmiotéw (majatkowa, lub wykorzystywanie funkcji stymulacyjnej podat-
kéw). Tylko bowiem w takim przypadku podatnicy majg prawo oczekiwa¢,
ze panistwo $wiadomie zrezygnuje z pewnych dochodéw podatkowych, do
ktérych ponoszenia w ,,normalnych warunkach” sa bezwarunkowo zobowia-
zani. Zaakcentowano réwniez, ze ,waznym interesie podatnika” nie decydu-
je subiektywne przekonanie podatnika. Jego oceny nalezy dokonaé w opar-
ciu o kryteria zobiektywizowane, ktére sa zgodne z powszechng aprobowana
hierarchig wartosci®’.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych zwraca si¢ uwage na
szczegblny, niezalezny od woli podatnika charakter okolicznosci uzasadnia-
jacych zastosowanie charakteryzowanych przywilejéw. W szczegdlnosci do-
tyczy to decyzji gospodarczych podatnikéw, ktdre nie stanowia o naruszeniu
ich waznego interesu.

Interes publiczny, o ktérym mowa w art. 22 § 1 O.p, bedzie, w naj-
wigkszym uproszeniu, utozsamiany ze sfera publicznej gospodarki finan-
sowej i podstawowa, fiskalng funkcja podatkéw. Najczesciej jest on wigza-
ny z faktem uspotecznienia jednostki i bywa pojmowany jako wypadkowa

35 Presnarowicz, ,Zwolnienia i ulgi uznaniowe”, 30.
36 Lang, ,Z rozwazan”, 130.
37  Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2002 r., III SA 3063/00, LEX nr 73503;

por. Antoni Hanusz, ,Klauzule generalne w ordynacji podatkowe;j”
Parnstwo i Prawo, nr 8 (2016): 5.

38 Por. Wyrok WSA z dnia 14 pazdziernika 2016 r.,I SA/Ed 542/16, LEX
nr 2154091; wyrok WSA z dnia 10 grudnia 2008 r.,I SA/Bk 328/08,LEX
nr 519211, wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2003r., III SA 2512/01,

www.nsa.gov.pl.
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intereséw jednostkowych”. Mozna méwi¢ o nim jako o interesie pafistwa re-
prezentujacego wszystkich jego obywateli. Dochodzi tu nierzadko do kon-
fliktu w zwiazku, z czym nieodzowne jest wypracowanie swego rodzaju kom-
promisu. Jest to tym bardziej utrudnione, gdy chodzi o ,kompromis pomig-
dzy warto$ciami symbolizujacymi wolnosci jednostkowe a warto$ciami be-
dacymi symbolami pewnych koniecznoéci warunkujacych tad publiczny™.

Z powyzszych analiz wynika poza tym, ze precyzyjne odréznienie
swaznego interesu podatnikéw” od ,interesu publicznego” w praktyce bywa
jesli nie niemozliwe, to znacznie utrudnione, z tym jednak zastrzezeniem, ze
ich ustawowe rozgraniczenie wskazuje na odr¢bne ich pojmowanie.

4. Podsumowanie

Przywileje podatkowe, realizowane na podstawie art. 22 O. p., nie
stanowig grupy homogenicznej. Wynika to przede wszystkim z ewolucji prze-
piséw dotyczacych zaniechania poboru podatku. W tym zakresie zauwazalna
jest stopniowa rezygnacja z tej instytuciji.

W poréwnaniu do pierwotnie obowiazujacych, obecne przepisy maja
posta¢ ,szczatkows”. Typowego zaniechania poboru podatku moze doko-
nywa¢ jedynie minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych w drodze
wydania aktu normatywnego. Kompetencje organéw podatkowych zosta-
ty istotnie ograniczone. Sg one bowiem uprawnione jedynie do udzielania
dwoch rodzajéw ulgi. Pierwsza z nich polega na mozliwosci zwolnienia plat-
nika z obowiazku pobrania podatku, ktéry jednak ostatecznie jest uiszczany.
Stanowi to o cechach typowych dla odroczenia terminu ptatnosci. Druga for-
ma przywileju podatkowego, stosowanego w drodze decyzji organu podatko-
wego jest ograniczenie poboru zaliczek na podatek.

Jak z powyiszego jednoznacznie wynika, instytucje regulowane jed-
nym przepisem Ordynacji podatkowej diametralnie réznia si¢ od siebie, w za-
kresie odmiennych skutkéw ich zastosowania — od wygasnigcia zobowiazania
podatkowego do odroczenia terminu platnosci.

Cecha wspdlng rozwiazani prawnych, stosowanych na mocy komen-
towanego art. 22 O.p. jest postuzenie si¢ przez ustawodawce w ich konstruk-
¢ji klauzulami generalnymi. Podstawowym walorem takiego zabiegu jest
uelastycznienie stosowania prawa podatkowego.

Poza tym, co do zasady, stosowanie przywilejéw oparto o uznanie ad-
ministracyjne.

39 Marian Zdyb, ,Interes jednostki a interes publiczny (spoteczny). Kon-
flike intereséw” Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Marii Sklodowskiej-Curie
w Lublinie, z. 31 (1993): 299.

40 Marian Zdyb, ,Interes jednostki a interes publiczny (spoteczny). Kon-
flike intereséw” Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Marii Sklodowskiej-Curie
w Lublinie, z. 31 (1993): 302.
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Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze kolejne nowelizacje Ordynacji po-
datkowej w analizowanym obszarze w zdecydowany sposéb zmienity charak-
ter ulgi podatkowej polegajacej na zaniechaniu poboru podatku, prowadzac
do funkcjonowania niejednorodnych regulacji w ramach jednej jednostki re-
dakcyjnej ustawy.

Nalezatoby zatem postulowad, w pierwszej kolejnosci, o ujednolice-
nie stosowanej przez ustawodawce terminologii — ujecie zaniechania poboru
podatku w kategorii ulg w splacie zobowiazan podatkowych. Poza tym regu-
lacje dotyczace pozostalych preferencji stosowanych na mocy art. 22 O.p po-
winny by¢ zamieszczone tacznie z zasadami dotyczacymi odroczenia terminu
platnosci podatku.
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