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Streszczenie:

Artykut podejmuje problematyke analizy historycznej ulg uznaniowych w latach 1946-1997.
Autorka odnosi si¢ do charakteru prawnego instytucji ulg zwiazanych z uznaniem administracyj-
nym, w tym przestanek ich udzielenia oraz wptywu éwczesnej polityki i praktyki podatkowej na
form¢ prawna omawianych instytucji. Celem opracowania jest kompleksowa analiza przyczyn,
ktére doprowadzity badane konstrukcje prawne do wspdtczesnego ksztattu.

Stowa kluczowe: odroczenie terminu ptatnosci, roztozenie na raty, umorzenie zalegtosci po-
datkowej, zaniechanie poboru podatku.
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WPROWADZENIE

W literaturze przedmiotu do ulg zwigzanych z uznaniem administracyjnym,
zwanych ulgami uznaniowymi tradycyjnie zaliczono: zaniechanie ustalenia
i poboru podatku, odroczenie terminu ptatnosci, roztozenie na raty, umorzenie
zalegtosci podatkowej [por. Swigch 2008: 237].

Wspdtczesna Ordynacja podatkowa [Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r.
Ordynacji podatkowej..., zwana dalej: ,,0.p”.], zaklasyfikowatla instytucje odro-
czenia, roztozenia na raty oraz umorzenia zalegto$ci podatkowych do ,ulg
w splacie zobowigzan podatkowych”. Ow termin nie pojawit si¢ w Ordynacji
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podatkowej z 1934 r. [Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacja podatkowa...)
ale przedwojennemu ustawodawstwu znane byto sformutowanie ,,ulgi w splacie
zaleglo$ci podatkowych” dla oznaczenia odroczenia i umorzenia zalegtosci po-
datkowych przyznawanych na mocy przepiséw odrebnych'. Pierwszym sposréd
aktéw prawnych regulujacych ogdlng cze$¢ systemu podatkowego, ktéry postu-
zyt si¢ okresleniem ,,ulgi w sptacie zobowiazan podatkowych”, byt Dekret z dnia
26 pazdziernika 1950 r. o zobowigzaniach podatkowych [DzU 1950, nr 49, poz. 451
1452]. Pojecie to mialo wowczas wezszy zakres przedmiotowy, dotyczac jedy-
nie instytucji odroczenia i rozlozenia na raty przyznawanych na wniosek podat-
nika. Umorzenie jako takie stanowilo odr¢bng instytucj¢ prawa, o czym $wiad-
cza zapisy nie tylko samego dekretu, ale i chociazby nomenklatura aktéw praw-
nych z zakresu sptaty niepodatkowych naleznos$ci panstwowych, ktére nie sta-
nowily zobowigzan podatkowych i naleznosci z nimi zréwnanych’.

1. UNORMOWANIA PRAWNE

Przedwojenna Ordynacja podatkowa regulowata postgpowanie podatkowe
do czasu wejscia w zycie dekretu z dnia 16 maja 1946 r. o postgpowaniu podat-
kowym [zwany dalej: ,,d.p.p”’], obowigzujacym do 1980 r., kiedy to postgpowa-
nie podatkowe zostalo wtaczone do Kodeksu postepowania administracyjnego
[Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego...,
zwana dalej: ,.kpa”]. Wspomniany dekret, w przeciwienstwie do Ordynacji po-
datkowej objat swoja regulacja tylko postegpowanie wymiarowe i elementy po-
stepowania poboru podatku w zakresie dobrowolnego wykonania zobowigzan
podatkowych. Cz¢§¢ ogdlna systemu podatkowego dotyczaca powstawania,
wygasania oraz odpowiedzialno$ci za zobowigzania podatkowe zostata uregu-
lowana odr¢bnym Dekretem z dnia 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach podatko-
wych, ktory zostal uchylony Dekretem z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o tej same]
nazwie i obowiazywat az do wydania Ustawy zdnia 19 grudnia 1980 r.
o0 zobowigzaniach podatkowych3. U.z.p., przejeta tematyke oraz terminologi¢

' Por. art. 122-123 Ordynacji podatkowej z 1934 r...; Ustawe z dnia 10 marca 1932 r.
o splacie zalegtosci podatkowych...; Ustawe z dnia 26 marca 1935 r. w sprawie zmiany ustawy
zdnia 10 marca 1932 r. w sprawie sptaty zalegltosci podatkowych... wraz z aktami wykonawczy-
mi: Rozporzgdzeniem Ministra Skarbu z dnia 28 marca 1935 r. o ulgach w sptacie zalegtosci
podatkowych..., Rozporzgdzeniem Ministra Skarbu z dnia 15 kwietnia 1935 r. o ulgach w sptacie
zalegtosci podatkowych...

% Por. Dekret z dnia 16 maja 1956 r. o umarzaniu i udzielaniu ulg w sptacaniu naleznosci
panstwowych oraz wydane na jego podstawie Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 28 stycznia
1969 r. w sprawie zasad oraz trybu umarzania i udzielania ulg w sptacaniu naleznosci panstwo-
wych.

3 Por. DzU 1946, nr 27, poz. 173, zwany dalej ,.d.z.p.”; DzU, nr 49, poz. 451, 452, tekst
jedn.: DzU 1993, nr 108, poz. 486 ze zm., wydana w zwiazku z wejsciem w zycie Ustawy z dnia
31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks poste-
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dotychczasowego d.z.p. i zostata wprowadzona w zwiazku z koniecznos$cig uni-
fikacji postgpowania przed terenowymi organami administracji panstwowej oraz
potrzebag dostosowania instytucji prawnopodatkowych do aktualnego stanu fak-
tycznego 1 prawnego [szeroko: Bialobrzeski 1984: 3—4].

D.z.p. z 1946 r. stanowit nadbudowe przepiséw prawa materialnego
z poszczegllnych podatkéw i optat. Sktadat si¢ z dzialéw i rozdziatéw, poswie-
conych kolejno: przepisom ogdélnym (przepisy wstgpne, odpowiedzialno$¢ za
zobowigzania podatkowe, przywileje, odroczenia i raty), nalezno$ciom gtéwnym
(powstawanie i wygasanie zobowigzan podatkowych), nalezno§ciom ubocznym
(odsetki), przepisom przejsciowym i koncowym.

D.z.p. pomimo ograniczonego zakresu regulacji prawnej zobowiazan podat-
kowych (nie dotyczyl postepowania wymiarowego), nie zdotal wprowadzi¢ ra-
cjonalnego uktadu funkcjonalnego przepiséw ogélnej czesci systemu podatko-
wego. Instytucje odroczenia i roztozenia na raty naleznosci z tytutu zobowigza-
nia podatkowego umiejscowiono w dziale przepiséw ogdélnych — art.26, para-
doksalnie przed przepisami dotyczacymi powstania tej naleznosci — art. 28",

D.z.p. zostat uchylony w 1950 r., co pociagneto za soba kolejng zmiang jego
konstrukcji. Uktad zapisow zbudowano wytgcznie w oparciu o dziaty: I — prze-
pisy ogélne, II — zaliczki i przedptaty na zaliczki, ryczatt, terminy platnosci,
II — odsetki za zwloke, IV — odpowiedzialno$¢ podatkowa, V — ulgi w splacie
zobowigzan podatkowych, VI - wygasanie zobowigzan podatkowych,
VII — przepisy przejsciowe i koncowe. Po dokonaniu wspominanych zmian,
dekret zawieral w przepisach ogdlnych instytucje z zakresu wykonania zobowig-
zania podatkowego — zabezpieczenie wykonania zobowigzania — art. 9, zupelnie
pomijajac regulacje ktére powinny si¢ tam znalez¢ — przepisy o odpowiedzialno-
$ci za zobowigzania podatkowe z dziatu I'V.

W d.p.p. oraz w d.z.p., ustawodawca rozdzielil postgpowanie wymiarowe od
postepowania dotyczacego powstawania i wykonania zobowigzan podatkowych.
Ordynacja podatkowa z 1934 r. przynajmniej kompleksowo regulowata ogdlne
prawo podatkowe, kwalifikujac odroczenia, raty i umorzenia wraz z pozostatymi
instytucjami z zakresu wykonania zobowigzania podatkowego do postgpowania
szczegbtowego przy wymiarze. D.z.p. wzgledem przedwojennej Ordynacji podat-
kowej — wprowadzit regres w zakresie funkcjonalnego uktadu przepiséw ogdlnego
prawa podatkowego. Konstrukcje legislacyjng d.z.p. cechowata niesp6jnos¢ oraz
brak synchronizacji w grupowaniu instytucji z zakresu powstawania i wykonania
zobowigzan podatkowych. Skutkiem niekonsekwentnej techniki legislacyjnej byt
przypadkowy uktad przepiséw, w tym dotyczacych ulg uznaniowych’.

powania administracyjnego, DzU 1980, nr 4, poz. 8, zwana dalej: ,,u.z.p.”; patrz: Borkowski
[1992: 199-200], cyt. za: Jandy-Jendroska i Jendroska [1978: 156-157, 162-163].

* O ocenie rozwiazan proceduralnych przedwojennej Ordynacji podatkowej — Brzezifiski
[1993: 193].

> 0 wspétczesnym modelu konstrukcji przepiséw prawa podatkowego — por. Dzwonkowski
[2007], Dzwonkowski [2012].
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2. CHARAKTER PRAWNY ULG UZNANIOWYCH

Rozstrzygnigecie w sprawie odroczenia, roztozenia na raty oraz umorzenia
zalegtosci podatkowej, wzgledem zapiséw Ordynacji podatkowej z 1934 r. ule-
gto zmianie z postanowienia na decyzj¢. Zasady okreslone d.p.p., naktadaty na
wtadze podatkowa pierwszej instancji obowiazek faktycznego i prawnego uza-
sadniania decyzji, jezeli jest w catosci lub w cze$ci odmowna, nie dotyczac przy
tym decyzji pozostawionych swobodnemu uznaniu organu podatkowego’.
W uznaniowych decyzjach, w tym przyznajacych prawo do odroczenia, roztoze-
nia na raty oraz umorzenia wystarczato jedynie ,,powotac¢ si¢ na podstawe praw-
ng”’, co nawigzywato do przedwojennych rozwigzan zaczerpnictych z postgpo-
wania administracyjnego’. Natomiast w okresie obowigzywania u.z.p., jezeli
decyzja nie uwzgledniata wniosku podatnika lub uwzglednia go tylko czgsciowo
powinna byta zawiera¢ uzasadnienie faktyczne, zgodnie z art. 107 § 3 k.p.a.
W przeciwienstwie do wczesniejszych regulacji prawnych od decyzji, po rozpa-
trzeniu odwolania, przystugiwato prawo skargi do NSA [Biatobrzeski 1984: 19;
Kubiak 1980: 19].

Prawomocna decyzja w sprawie odroczenia, rozlozenia na raty oraz umo-
rzenia mogla ulec zmianie na niekorzys¢ podatnikagz

— na wskutek wznowienia postgpowania, m. in. gdy wyjda na jaw — istnie-
jace juz przy wydaniu decyzji a nieznane organowi — istotne dla sprawy nowe
okolicznosci faktyczne. Organ mégl zmieni¢ lub uchyli¢ decyzje, po ktérej wy-
daniu ujawniono, Ze stan majatkowy dtuznika nie uzasadnial udzielenia ulgi
w sptacie zobowigzan podatkowych lub umorzenia zalegto$ci podatkowych
w ogole albo w okre$lonej decyzjg wysokosci,

— w wyjatkowych wypadkach Ministrowi Finanséw stuzyto prawo uchyla-
nia z urzedu lub zmiany, kazdej decyzji prawomocnej, o ile niepodobna byto
w inny sposéb odwrdéci¢ niepowetowanej szkody dla Skarbu Panstwa lub gospo-
darki narodowej [Kubiak 1962: 142-143].

Podatnik mégt uzyska¢ odroczenie terminu platnosci badz rozlozenie zapta-
ty na raty: przed uplywem terminu ptatnosci, jak i po tym terminie, przed
wszczeciem egzekucji jak i po dokonaniu czynno$ci egzekucyjnych — zatem
w kazdym stadium postgpowania poborowego. Przy czym organ finansowy
moégt zada¢ od podatnika zabezpieczenia gwarantujgcego terminowe sptacanie
rat [Kubiak 1962: 141-143]. Pro$ba podatnika o odroczenie badz roztozenie na
raty nie musiala przybiera¢ formalnego podania. Mogta by¢ zgloszona ustnie do

® Por. art. 147 ust. 2 i 4; Niedziatkowski [1980: 34-35]. W przedwojennej Ordynacji podat-
kowej, obowigzek przytoczenia faktycznych i prawnych motywoéw rozstrzygniecia spoczywatl na
wladzy wymiarowej dopiero w orzeczeniach wydawanych w postgpowaniu odwotawczym.

"Por. art. 134 ust. 3 d.p.p., art. 75 pkt. 3 Rozporzgdzenia Prezydenta z dnia 22 marca 1928 r.
0 postepowaniu administracyjnym...

8 Por. art. 177 d.p.p, art. 183 d.p.p.
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protokotu, ale réwniez wéwczas potwierdzenie wniosku podatnika powinno
pozostawi¢ pisemny $lad w aktach sprawy. Bez wzgledu na kompetencje wydzia-
16w finansowych szczebla powiatowego i wojewddzkiego, podatnik zawsze skta-
dat podanie o raty w organie, ktéry przeprowadzit postepowanie wymiarowe’.

W okresie obowigzywania u.z.p. (lata 1981-1997) przy odroczeniach
i ratach obowigzywato rozwigzanie korzystne dla ochrony interesu podatnikéw,
albowiem organ podatkowy ze wzgledu na szczegdlnie wazny interes strony,
mogt wszcza¢ postgpowanie z urzedu. W takiej sytuacji nieuzyskanie zgody
podatnika na prowadzenie postgpowania w sprawie odroczenia badz roztozenia
na raty, obligowato organ podatkowy do umorzenia postepowania jako bez-
przedmiotowego [por. Presnarowicz 1998: 29-31, art. 61 § 2, art. 105 k.p.a.].

Przedwojenna konstrukcja umorzenia zaleglo$ci podatkowych, oparta
0 wszczgcie postepowania z urzedu badz na wniosek, w przypadkach gospodar-
czo uzasadnionych lub zastugujacych na szczegdlne uwzglednienie zostala
utrzymana przez dekret o zobowigzaniach podatkowych.

Umorzenie zalegto$ci podatkowych mogto nastapi¢ gdy przemawialy za
tym szczeg6lne okolicznosci albo w sytuacji wzglednej badz bezwzglednej nie-
$ciggalnosci. Niesciggalnos¢ jako przestanka umorzenia, stosowana w praktyce
organéw skarbowych, nie zostala wymieniona w zapisach d.z.p. Niesciggalnosc¢
bezwzgledna nastgpowata wowczas, gdy z majatku dluznika uzyskiwano co
najwyzej pokrycie kosztéw egzekucyjnych. NieSciggalno$¢ wzgledna miata
miejsce gdy z majatku dtuznika mozna bylo wprawdzie $ciagna¢ zaleglose, lecz
egzekucja doprowadzitaby do ruiny materialnej. Kazde umorzenie zalegtosci
podatkowej poprzedzato protokolarne przestuchanie dtuznika co do jego sytuacji
materialnej. Umorzeniu podlegaty: wymiary tymczasowe oraz nieprawomocne'.
W wypadku wymiaréw nieprawomocnych, tj. w trakcie trwania postgpowania
odwotawczego, gdy nie$ciggalnos¢ zalegltosci nie budzita watpliwosci, a podat-
nik wystapit z wnioskiem o jej umorzenie, dopuszczano wydanie decyzji umo-
rzeniowej, skutkujgcej jednoczesnie umorzeniem postgpowania odwotawczego
[por. Kubiak 1962: 171-172]. Odpisanie nalezno$ci z konta rachunkowego po-
datnika nie uznawano za réwnoznaczne z umorzeniem, ktére wymagato aktu
wladzy wyrazonej w decyzji [por. Okélnik Ministerstwa Skarbu 7 dnia 6 maja
1945 r., Nr D.V/2-4/6/45].

Réwnolegle tozsama konstrukcja w zakresie udzielania odroczen, rat
iumorzen funkcjonowata w splacaniu niepodatkowych naleznosci panstwo-
wych, ktdre nie stanowity zobowigzan podatkowych i naleznos$ci z nimi zréwna-
nych''. Réznica tkwita w odmiennym charakterze prawnym decyzji w sprawie

® O kompetencjach i okresach w sprawie przyznawania ulg oraz kosztéw egzekucyjnych
zgodnie z d.z.p. w brzmieniu pierwotnym: Andrzejewski [1947: 61, 64].

10 W pierwotnym brzmieniu d.p.p. — art. 149 (po zmianach art. 146).

"' Por. Dekret 7 dnia 16 maja 1956 r. o umarzaniu i udzielaniu ulg w sptacaniu naleznosci pai-
stwowych... oraz wydane na jego podstawie Rozporzqgdzenie Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 1969 r.
w sprawie zasad oraz trybu umarzania i udzielania ulg w sptacaniu naleznosci panstwowych...
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odroczenia, roztozenia na raty czy umorzenia zobowigzania podatkowego,
a decyzji podejmowanych na podstawie przepisow Dekretu z dnia 16 maja 1956 r.
o umarzaniu i udzielaniu ulg w sptacaniu naleznosci panstwowych oraz wyda-
nego na jego podstawie rozporzadzenia. Decyzje dotyczace ulg w sptacie nalez-
nosci panstwowych nie stanowily decyzji administracyjnych w rozumieniu art.
97 kpa. Przypisano im charakter aktéw wewnetrznego urzedowania, ktére nie
moga by¢ utozsamiane z decyzjami administracyjnymi, w szczegdlnosci nie
moga by¢ przedmiotem odwotania si¢ stron w toku instancji administracyjno-
-prawnych'’.

U.z.p. wprowadzita do instytucji umorzenia zalegtosci podatkowych nowa
kierunkowa dyrektywe wyboru — wypadkow spotecznie uzasadnionych, ktére
zastapity wypadki zaslugujace na szczegélne uwzglednienie. Od czaséw obo-
wigzywania u.z.p. do chwili obecnej, stosowana przez sagdy wyktadnia przypad-
kéw gospodarczo lub spolecznie uzasadnionych nie uleglta zmianie. Oznaczaja
one znaczne obnizenie zdolnoS$ci ptatniczej podatnika, spowodowane klgska lub
wypadkiem losowym, podwazenie w istotny sposéb egzystencji rodziny zobo-
wigzanego, spowodowanie upadku przedsiebiorstwa lub zaktadu podatnika
w wyniku splaty lub egzekwowania zalegtoéci podatkowych'.

Uznanie odsytajace do przypadkéw gospodarczo lub spotecznie uzasadnio-
nych albo do szczegdlnych okolicznosci to postuzenie si¢ przez ustawodawce
dyrektywami faktycznymi, tj. czynnikami jakie organ jest zobowigzany
uwzgledniaé przy wykonywaniu uznania'®. Dyrektywy faktyczne, jako zabieg
legislacyjny, byly stosowane przy zaniechaniu ustalania zobowigzan podatko-
wych i poboru podatku oraz przy umorzeniu zalegtos$ci podatkowych. W litera-
turze podkreslano konieczno$¢ ich analogicznego stosowania rowniez wzgledem
odroczen i rat, co zapewne bylo przyczyna oparcia tych konstrukcji na klauzuli
generalnej od poczatku obowigzywania o.p.

D.z.p. z 1950 r., wprowadzit w dziale I po$wigconym przepisom ogdlnym
instytucje zaniechania ustalania zobowigzania podatkowego w catosci lub
w czg$ci przez Ministra Finanséw. Nie ustalano zobowigzania podatkowego
w sprawach matej wagi, gdy przewidywana z tego tytutu strata dla budzetu pan-
stwa stanowila nieznaczny uszczerbek dochodéw, wzgledem niewspéimiernie
wysokich kosztéw wdrozenia procedury wymierzenia i poboru zobowigzania.
Szczegdlne okolicznosci przemawiajace za zaniechaniem ustalania zobowigza-
nia podatkowego dotyczyly tak wzgledéw natury spotecznej, zwigzanych z za-

2 Por. opini¢ nr 16 Zespotu do Spraw Wyktadni KPA Urzedu Rady Ministréw z dnia
12 grudnia 1963 r. [w:] Bartoszewski [1972: 55-56].

13 Por. art. 31 u.z.p., Wyroki NSA: z dnia 11 maja 1984 r., IISA 233/84; 7 dnia 20 marca
2002 r., 1 SA/Gd 1563/99; Wyroki WSA: z dnia 14 kwietnia 2010 r., I SA/Kr 1293/09; z dnia
19 lutego 2008 r., 1 SA/Rz 724/07; z dnia 03 sierpnia 2007 r., 1 SA/Kr 216/06.

14 Wedtug M. Mincer dyrektywy dziela si¢ na: faktyczne, kierunkowe i odsytajace — Mincer
[1983:91].
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pewnieniem podatnikowi minimum egzystencjalnego, jak i wzgledéw natury
ogdblnopanstwowej [por. art. 3 d.z.p.; Kubiak 1962: 13-14].

Instytucja zaniechania poboru podatkéw pojawila si¢ dopiero w u.z.p.,
zgodnie z ktérym zaniechanie ustalania zobowigzan podatkowych i poboru po-
datkéw mogto mie¢ miejsce, gdy nie byto watpliwosci, co do cigzacego na po-
datniku okreslonego obowigzku podatkowego oraz tylko wéwczas, gdy podatnik
nie kwestionowat swego obowigzku podatkowego. W przeciwnym razie organ
podatkowy wydawat decyzje, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 lub 3 u.z.p. [por. art.
8 u.z.p.; Wyrok NSA z dnia 26 maja 1993 r., Il SA 196/93] Wniosek o zanie-
chanie poboru podatku moégt dotyczy¢ wylacznie tych zobowigzan podatkowych,
ktérych termin platnosci jeszcze nie mingl, a ztoZzony po uptywie terminu ptatno-
$ci powinien by¢ rozpatrywany jako wniosek o umorzenie zalegto$ci podatko-
wych”. Tym samym dokonano wyraznego rozgraniczenia pomiedzy instytucja
zaniechana poboru podatku, a instytucjg umorzenia zaleglosci podatkowych.

Uzasadnieniem zaniechania ustalania zobowigzan podatkowych i poboru
podatkéw przez organ podatkowy w indywidualnej sprawie wszczynanej na
wniosek podatnika lub z urzedu byta zwtaszcza sytuacja, gdy pobranie podatku
mogtoby zagrozi¢ zdolno$ci gospodarczej zakladu lub egzystencji podatnika
w granicach okre$lonych przez Ministra Finanséw w drodze rozporzadzenia.
Interpretacja pojecia ,,zagrozenie egzystencji podatnika” budzita liczne spory
zaréwno w éwczesnym orzecznictwie jak i doktrynie. Niejednolita linia orzecz-
nicza wskazywata na konieczno$¢ uwzgledniania przepiséw ustawy o pomocy
spotecznej [Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej]. Osoba
ktérej odméwiono zaniechania poboru w catosci lub czesci podatku, mogta zna-
lez¢ si¢ w sytuacji uprawniajacej ja do przyznania §wiadczen pomocy spoleczne;j
[Wyroki NSA: z dnia 27 wrzesnia 1991 r., SA/Wr 817/91; z dnia 8 czerwca 1995 r.,
SA/Po 2275/94; z dnia 23 maja 1995 r., SA/Wr 2233/94]. Z drugiej strony pod-
kreslano autonomiczno$¢ prawa podatkowego, w §wietle ktérej brak jest pod-
staw prawnych do oceny zasadnosci stosowania np. ulg w sptacie podatkéw
w aspekcie regulacji z zakresu pomocy spotecznej, zwtaszcza gdy z tresci prze-
piséw podatkowych nie wynika obowiazek stosowania regulacji nie dotyczacych
podatkéw [Wyroki NSA: z dnia 8 kwietnia 1997 r., ISA/Po 1532/96; z dnia
3 czerwea 1997 r., SA/Sz 1169/96, LEX 30791]. Niejednolite poglady wyste-
powaty wérdd przedstawicieli doktryny. Podkreslano, Ze ilekro¢ przepisy odwo-
tujg si¢ do pojg¢ poziomu egzystencji, poziomu ubdstwa, przy réznego typu
ulgach podatkowych, a brak jest przepiséw wyraznie okre$lajagcych te sformu-
fowania, tylekro¢ ostateczng granice wywazenia interesu spotecznego i stuszne-

'S Por. Wyroki NSA: z dnia 6 maja 1994 r., IIL SA 1524/93; z dnia 2 lutego 1996 r., III SA
147/95; Orzeczenie TK z dnia 28 pazdziernika 1996 r., P 1/96, publ. OTK ZU 5/1996, poz. 39.
Odmienny poglad co do zakresu przedmiotowego wniosku o zaniechanie poboru podatku, ktéry
mogl dotyczy¢ réwniez zaleglo$ci podatkowych — Wyrok NSA z dnia 17 marca 1995 r., SA/Bk
311/94.
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go interesu obywatela, stanowig przepisy o §wiadczeniach pomocy spoteczne;
[por. Mincer 1993: 415]. Odmienny poglad podkres$latl, ze nie wydaje si¢ trafnym
zakre$lanie granic uznania administracyjnego przez odsylanie do unormowan
zewnetrznych, tj. spoza prawa podatkowego [Brzezinski i in. 1997: 62]. Ponadto
B. Brzezinski wskazywat, ze zagrozenie egzystencji podatnika nastepuje przed
pobraniem podatku, a nie wskutek jego pobrania. Poglady w zakresie interpretacji
pojecia ,,zagrozenia egzystencji podatnika” na gruncie obecnie obowiazujacej o.p.
stanowig kompromis wzgledem uprzednio przytoczonych argumentacji .

3. POLITYKA PODATKOWA

Pod rzadami d.z.p. i d.p.p, Minister Finanséw kierowat polityka podatkowa
w zakresie udzielania rat i odroczen zobowigzan podatkowych przez wydawane
okolniki oraz zarzadzenia. Tendencja bylo tagodniejsze traktowanie mniej za-
sobnych podatnikéw, anizeli podatnikéw zamozniejszych mogacych ptaci¢ zo-
bowiazania z tytutu podatkéw a uchylajacych si¢ od tego'’. Instrukcja Ministra
Finanséw skierowana do organéw skarbowych nakazywata odmowne zatatwianie
podan o raty dluznikéw: systematycznie dopuszczajacych sie uchybien w ksiggo-
wosci powodujacych nieuznanie ksigg za rzetelne, systematycznie zalegajacych
w placeniu podatkéw, a w szczegdlnosci nie dotrzymujacych terminéw ptatnosci
zaliczek miesigcznych, usuwajacych spod egzekucji zajete ruchomosci, a takze
stawiajacych opér w postepowaniu egzekucyjnym. Dtuznik uzyskawszy prawo do
roztozenia naleznosci na raty, po dokonaniu zajecia ruchomosci lub wierzytelno-
$ci, nie mégt bez zgody wydziatu finansowego dysponowaé zajetym majatkiem.
Fakultatywna zgod¢ wydawano na wniosek podatnika, gdy sptacanie rat byto
mozliwe wylgcznie po zwolnieniu zajetych towaréw spod zajecia i tylko w wy-
padku, gdy ich niezwolnienie uniemozliwialoby prowadzenie przedsigbiorstwa.

Globalna kwota zalegtosci podatkowej wyznaczata zakres kompetencji
w umarzaniu zalegtosci podatkowych. Jej wysoko$¢ decydowata o ewentualnym
przekazaniu sprawy do wyzszej instancji. Odmiennie anizeli w okresie dwudzie-
stolecia mi¢dzywojennego [por. ,Uwagi ogdlne” w Okdlniku Ministerstwa
Skarbu z dnia 17 kwietnia 1935 r., L.D. V. 15444/1/35], éwczesna polityka po-
datkowa sprzeciwiata si¢ wielokrotnemu wydawaniu decyzji w sprawie umorze-
nia zalegto$ci podatkowych wzgledem tego samego podatnika oraz decyzji od-
noszacych si¢ jedynie do czgsci zalegtosci [por. Okdlnik Ministerstwa Skarbu
z dnia 31 sierpnia 1957 r., nr P.O. 18922/5/57]. Ponadto niektére spo$réd decy-
zji umorzeniowych poddawane byly tzw. kontroli spotecznej przez podanie ich
tresci do wiadomosci publicznej, np. odpisy wszelkich decyzji umorzeniowych

19 Por.: art. 8 ust. 2 u.z.p, art. 22 § 2 o.p., Brzezinski [1999: 77], notka do wyroku POP, 1994,
z. 1, poz. 2.

7 Dekret zamiast okreslenia ,,podatnik” postuguje si¢ terminem ,,dhuznik” dla okreslenia
osoby na ktdrej cigzy obowigzek wykonania zobowiazania podatkowego.
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w podatku gruntowym byly wywieszane na tablicy ogloszen przez prezydia
gromadzkich rad narodowych [Kubiak 1962: 172].

W przeciwienstwie do umorzenia zalegtosci podatkowych, instytucja zarza-
dzenia zaniechania ustalania zobowigzan podatkowych, stanowita czesto stoso-
wany w praktyce przez Ministra Finanséw instrument polityki podatkowej. Teo-
retycznie powodem tak licznych wypadkéw odstgpowania od przeprowadzenia
postepowania wymiarowego mogly byé wzgledy natury spotecznej'®. Jednak
faktyczna przyczyna ,naduzywania” przez Ministra Finans6w uprawnien
w zakresie zaniechania ustalania zobowigzan podatkowych byly wadliwie skon-
struowane przepisy materialnego prawa podatkowego w zakresie zwolnien po-
datkowych. Niekompletne katalogi przedmiotowych i podmiotowych zwolnien
podatkowych zawartych w dekretach z mocg ustawy, skutkowaly interwencjami
Ministra Finanséw w drodze zarzadzenia zaniechania ustalania zobowigzania
podatkowego. W konsekwencji zarzadzenie zaniechania ustalania zobowigzania
podatkowego traktowano jako swoistego rodzaju zwolnienie od podatku podat-
nika indywidualnego w konkretnej sprawie lub grupy podatnikéw od obowigzku
podatkowego, stosowane w wypadkach, w ktérych przepisy prawa materialnego
zwolnienia nie przewidywaty. Tego rodzaju polityka podatkowa bez watpienia
skracata $ciezke legislacyjng, ale doprowadzita do regulowania przez instytucje
og6lnego prawa podatkowego w drodze zarzadzenia materii ustawowej zastrze-
zonej dla materialnego prawa podatkowego. Natomiast w literaturze uznano
zarzadzanie zaniechania ustalania zobowigzania podatkowego za trafne i czesto
stosowane narzgdzie polityki finansowej [por. Kubiak 1958: 13-14].

W okresie obowigzywania u.z.p., zwtaszcza w warunkach inflacji, instytucje
odroczenia i roztozenia na raty uznawano za réwnoznaczne z udzielaniem kredy-
tu podatkowego, powodujagcego straty w wysokosci realnych dochodéw Skarbu
Pafistwa. Organy podatkowe nie mogty kierowac si¢ wylacznie stusznym intere-
sem podatnika, stad nacisk na ochron¢ intereséw Skarbu Panstwa utozsamianych
z interesem ogdlnospotecznym. Przewazata konieczno$¢ zapewniania statych
dochodéw do budzetu panstwa, co wymagato terminowosci i skuteczno$ci
w egzekwowaniu nalezno$ci budzetowych. W wypadku uwzglgdnienia wniosku
podatnika, szczegdlnie mocno akcentowano ustalanie w decyzjach organu podat-
kowego realnych, mozliwych do wykonania — w §wietle istniejgcego stanu fak-
tycznego — warunkéw odroczenia lub roztozenia zaptaty na raty. Postulowano
zatem, aby terminy okre$lane w decyzjach o odroczeniu badz roztozeniu na raty
nie byt odlegte. Podkreslano wadliwo$¢ decyzji ustalajacej pierwszy termin ptat-
nosci pierwszej raty podatku na dzien, ktéry w dacie dorgczania decyzji juz mi-

'8 Por. m. in. zarzadzenia z zakresu podatku dochodowego i obrotowego: Zarzgdzenie Mini-
stra Finansow z dnia 6 czerwca 1952 r w sprawie zwolnienia od podatkéw obrotowego i docho-
dowego $wiadczen Ligi Przyjaciét Zotierza...; Zarzgdzenie Ministra Finansow z dnia 3 listopada
1952 r. w sprawie zwolnienia od podatkéw obrotowego i dochodowego swiadczen zaktadow do-
skonalenia rzemiosta...; Zarzgdzenie Ministra Finansow z dnia 22 sierpnia 1952 r w sprawie
czesciowego zwolnienia od podatku dochodowego niewidomych...
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nal, co przesadzalo o niewykonalnosci decyzji juz w chwili jej dorgczenia.
W samej decyzji o odroczeniu badz roztozeniu na raty dominujacym uzasadnie-
niem byly przejSciowe trudno$ci finansowe, nie zawinione przez podatnika
[por. Deren 1996: 39-40; Wyrok NSA z dnia 22 lutego 1994 r., SA/Po 3182/92,
POP 1996].

W praktyce podatkowej przy instytucji roztozenia zobowigzania podatko-
wego na raty wyksztalcit si¢ nieznany w doktrynie prawniczej typ decyzji ,,wa-
runkowej”. Organy podatkowe podejmujac decyzj¢ o rozlozeniu na raty za-
mieszczaly klauzule, iz uchybienie terminowi zaptaty jakiejkolwiek raty spowo-
duje zastosowanie sankcji w postaci: ,,cofnigcia” (wygasnigcia) decyzji o rozlo-
Zeniu na raty — na podstawie art. 162 § 1 pkt 2 k.p.a, oraz powstania obowiazku
zaptaty odsetek za zwloke od dnia w ktérym ptatnos¢ stata si¢ wymagalna. Brak
ku takiemu rozwigzaniu podstaw prawnych podkreslita praktyka orzecznicza
NSA, co spotkalo si¢ z przychylnym przyjeciem w nauce prawa finansowego
[por.: Olszowy 1994: 68; Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 1991 r., SA/Kr 1274/9
z glosg aprobujaca Kosikowskiego 1993: 171 n.].

PODSUMOWANIE

Przez pét wieku utrzymywano w polskim prawie podatkowym stan réwno-
legle obowigzujacych dwéch aktéw prawnych z zakresu zobowigzan i postgpo-
wania podatkowego. Brak kompleksowej regulacji na miar¢ Ordynacji podatko-
wej z 1934 r., przyczynit si¢ do nieracjonalnego rozbicia w d.p.p. i d.z.p. przepi-
sOw dotyczacych powstawania, wymiaru i wykonania zobowigzan podatkowych.
Nie istniat spéjny i konsekwentny uktad przepiséw z zakresu zobowiazan podat-
kowych, a ten obowigzujacy w zaden sposéb nie mégt przyczyni¢ si¢ do przej-
rzystosci regulacji prawnej 1 sprawnego procesu poboru podatku.

Regulacje ogdlnego prawa podatkowego w latach 1946—1980, zblizaty proce-
dur¢ podatkowa do rozwigzan administracyjnoprawnych. Ordynacja podatkowa
7z 1934 r. w delimitacji rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez organy podatkowe,
odwotywata si¢ do kryteriow stricte podatkowych. Jednak przyjety podziat na orze-
czenia i postanowienia réznicowal zakres ochrony prawnej podatnikéw. Wydawa-
ne poza postgpowaniem wymiarowym postanowienia w zakresie odroczenia, roz-
toZenia na raty i umorzenia zalegtosci podatkowych pozbawialy mozliwosci ztoze-
nia skargi do NTA. D.p.p. zaczerpnat klasyfikacj¢ formy prawnej rozstrzygnigc
z procedury administracyjnej. Decyzja rozstrzygajac sprawe co do istoty lub w inny
spos6b konczaca postepowanie w danej instancji dotyczyta réwniez postgpowania
w sprawie odroczenia, rozlozenia na raty i umorzenia zalegtosci podatkowych.
Przyjete rozwigzanie, w dalszym ciggu nie stanowito wilasciwej gwarancji dla
ochrony intereséw podatnika. W decyzjach uznaniowych nie bylo wymogu uza-
sadniania podejmowanych rozstrzygnig¢, co zmienito dopiero wejscie w zycie kpa.
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DISCRETIONARY ALLOWANCES IN 1946-1997

This article raise the issues of historical analysis of discretionary allowances in 1946-1997.
An author refer to legal nature of allowances institution, which are connected with administrative
approval, including the legal prerequisites of allowances granting, and influence of today policy
and tax practice on legal form talked-about institutions. The aim of study is congeneric analysis of
the grounds, which channel researched allowances to the present shape.
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