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Wazny interes podatnika i interes publiczny w klauzulach
generalnych Ordynacji podatkowe;j

Taxpayer’s Important Interest and Public Interest in General Clauses
of the Tax Ordinance Act

Badajac regulacje podatkowe pod katem ich stabilnosci i elastycznosci, nale-
zy zwrdci¢ uwage, ze efekty stanowionego prawa sg uzaleznione od kilku czynni-
koéw. Podstawowym jest wybor §rodkoéw techniki prawodawczej zapewniajacych
elastycznos$¢ przepisow prawnych, wsrod ktorych znajduja sie takze klauzule
generalne!. W dalszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na wlasciwe umiejscowienie
klauzul generalnych w danym akcie normatywnym. O ich skutecznosci stanowi
natomiast w duzym stopniu tres¢ klauzul generalnych wyznaczajaca mniejszy lub
wigkszy stopien swobody interpretacyjne;j’.

Przepisy Ordynacji podatkowej zawieraja stosunkowo niewiele zwro-
tow i wyrazen normatywnych, w ktérych mozna odnalez¢ klauzule generalne®.

' Innym sposobem zapewnienia luzu decyzyjnego w procesie stosowania prawa jest opero-

wanie przez normodawce zwrotami nieokreslonymi i nieostrymi, czyli takimi, w ktorych brak jest
zdefiniowanego znaczenia wyrazu badz wyraznego zakresu mimo znajomosci znaczenia.

2 Por. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa — Poznan 1973, s. 131; P. Borszowski, Ela-
stycznos¢ a zwrot szacunkowy ,, wazny interes podatnika” w konstrukcji umorzenia zalegtosci podat-
kowych, [w:] Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodarczego, red. W. Miemiec,
K. Sawicka, Warszawa 2014, s. 190.

3 Znacznie wigcej w tek$cie Ordynacji podatkowej wystepuje poje¢ nicokreslonych. Ter-
miny o wyraznie nieostrym zakresie znajduja si¢ w: art. 67d § 1 pkt 1, gdzie mowa jest o uzasad-
nionym przypuszczeniu; art. 138 § 2e, w ktérym wskazuje si¢ na podjecie czynno$ci niecierpiace;j
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W wiekszosci ustawodawca postuguje si¢ zblizonymi do siebie pojeciowo klau-
zulami generalnymi, ktore odsylaja interpretatora do oceny waznego interesu po-
datnika oraz interesu publicznego. Zwrot ,,wazny interes podatnika” zostat sfor-
mulowany w przepisach art. 22 § 11§ 2, art. 48 § 11§ 2, art. 67a § 1 oraz art. 253
i 253a Ordynacji podatkowej. W tych samych przepisach odsyta si¢ rowniez do
oceny interesu publicznego. Oba roznigce si¢ w swej tresci zwroty normatywne
pozostawiajg jednak organom podatkowym okreslenie we wlasnym zakresie po-
jecia waznego interesu podatnika oraz interesu publicznego.

2.

Uzyte w przepisach Ordynacji podatkowej takie pojecia, jak ,,wazny interes
podatnika” oraz ,,interes publiczny” pod wzgledem tresci nie majg stalego zakre-
su. Organy podatkowe w czasie rozpatrywania poszczegolnych spraw sg zatem
obowigzane wedtug wlasnego rozeznania wypehi¢ te pojecia wlasciwa zawar-
toscia. W ten sposob klauzule generalne powoduja uelastycznienie tekstu aktu
prawnego, a co za tym idzie — stosowania przepisow prawnych. Jednoczesnie
analiza przepisow art. 22 § 11§ 2, art. 48 § 11§ 2, art. 67a § 1 oraz art. 253 1 253a
Ordynacji podatkowej prowadzi do przekonania, ze klauzule generalne sktaniaja
w istocie organy podatkowe do dokonywania wyboru okre§lonych w tych przepi-
sach konsekwencji prawnych. Organy stosujace przepisy prawa podatkowego za-
wierajgce klauzule generalne maja wiec swobode w wyborze jednej z mozliwych
konsekwencji*. Minister Finansow moze wigc na podstawie art. 22 § 1 pkt 1 Ordy-
nacji podatkowej zaniecha¢ poboru podatku, wydajac stosowne rozporzadzenie,
albo odmowi¢ zaniechania poboru okre§lonym grupom podatnikow. Z podobnym
rezultatem postepowania mozna si¢ spotkac, gdy wlasciwy organ podatkowy na
podstawie art. 253 § 4 Ordynacji podatkowej wydaje decyzj¢ w sprawie uchylenia
lub zmiany dotychczasowej decyzji ostatecznej, jezeli uzna, ze zaistnial wazny
interes podatnika, albo odmawia jej wydania na podstawie tego samego przepisu
prawnego.

zwtloki; art. 155 § 1, dotyczacym podjecia czynno$ci niezbednych do wyjasnienia stanu fak-
tycznego lub rozstrzygnigcia sprawy. Por. takze: L. Leszczynski, Interpretacyjna rola kryteriow
otwartych i innych decyzji stosowania prawa, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4: Wy-
ktadnia w prawie administracyjnym, red. L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski,
Warszawa 2015, s. 336 i n.

4 Dyrektywy wyboru konsekwencji wskazujg tylko na to, jakie czynniki nalezy bra¢ pod
uwage, natomiast czynniki te nie wplywaja na jego wybor. Zob. wigcej: idem, Stosowanie general-
nych klauzul odsylajgcych, Krakow 2004, s. 21.
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3.

Klauzule generalne zamieszczone w przepisach Ordynacji podatkowej od-
sytaja do dwoch ocen pozaprawnych: waznego interesu podatnika oraz interesu
publicznego. Wynika z tego, ze kryteria oceny, ktorymi powinien si¢ kierowac
organ podatkowy, zostaly wyrazone pojgciami ogdlnymi w sposob nieokreslo-
ny’. Takie formutowanie przepisow prawnych moze zatem budzi¢ poczucie
braku bezpieczenstwa. Klauzule generalne odsytajace do ocen pozaprawnych
moga bowiem uzaleznia¢ podatnikow od dowolnego stosowania prawa przez
organy podatkowe.

Pomimo tego w obliczu trudnosci oraz bezzasadno$ci wyrazania w przepi-
sach prawnych statego i $cistego kryterium oceny pewnych zjawisk, ustawodawca
obcigza organ stosujacy prawo obowigzkiem oceny danego stanu faktycznego.
Pociaga to za sobg konkretyzacje wyrazen nieostrych. W jej ramach organ sto-
sujacy prawo dysponuje swoboda w obszarze wyktadni zwrotow nieokreslonych
1 ogolnych poje¢ prawnych oraz oceny standw faktycznych odnoszacych si¢ do
przepisow formutujacych klauzule generalne. W ten sposob ustawodawca celowo
pozostawia takiemu podmiotowi do$¢ duza swobodg interpretacyjna.

4,

W praktyce stosowania prawa pojawia si¢ jednak kwestia nie tylko ustale-
nia tresci ogdlnych i nieostrych poje¢ prawnych, do ktérych nalezg wazny in-
teres podatnika i interes publiczny. Rownie istotna staje si¢ ocena konkretnych
okolicznosci faktycznych wystepujacych w danej sprawie. Powinna ona by¢ do-
konana przez pryzmat poje¢ uzytych w klauzuli generalnej oraz okreslenie wza-
jemnej relacji migdzy tymi poj¢ciami. Niezbedne zatem staje si¢ wazenie przez
organ podatkowy interesu publicznego i waznego interesu podatnika. Analiza
jezykowa wskazanych wyzej przepisow Ordynacji podatkowej prowadzi do
przekonania, ze nalezy tego dokonywa¢ z uwzglednieniem stanowiska, ze obie
przestanki powinny mie¢ charakter samodzielny i niezalezny®. Ustawodawca

5 Szerzej na temat zwrotow nieokreslonych zob. idem, Tworzenie generalnych klauzul od-

sytajgcych, Lublin 2000, passim; A. Chodun, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone — wybra-
ne zagadnienia teoretyczne, [w:] A. Chodun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne
i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretycz-
ne i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 16 i n.

¢ Wedtug T. Gizberta-Studnickiego katalog minimalnych wymagan, ktéorym powinno od-
powiada¢ rozstrzyganie konfliktoéw przez wazenie okreslonych dobr, powinien obejmowac takie
zasady, jak: 1) wlasciwa identyfikacja dobr bedacych w kolizji i ustalenie, czy rzeczywiscie podle-
gaja one ochronie prawnej, ich tresciowe okreslenie 1 przypisanie wtasciwym podmiotom, 2) usta-
lenie abstrakcyjnej hierarchii dobr, 3) podanie kryteriow oszacowania wagi poszczegdlnych dobr
w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego, przy czym kryteria te powinny mie¢ charakter
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podatkowy, wprowadzajac zwrot szacunkowy artykutujacy wazny interes po-
datnika jako pewng szczego6lng sytuacje, nie uzupehit bowiem tego wyrazenia
klauzula generalng odsytajaca do jednoczesnej oceny interesu publicznego’.
W zwiagzku z tym wazny interes podatnika i interes publiczny nie staja si¢ wo-
bec siebie konkurencyjne, poniewaz zaden z nich nie moze by¢ uznany z defini-
cji za hierarchicznie wazniejszy®.

Klauzule generalne, jako $rodek techniki legislacyjnej, sa wykorzystywane
w celu zastosowania niezmiennego pod wzgledem tresci przepisu prawa podat-
kowego przy zachowaniu pewnego stopnia swobody na etapie jego wyktadni.
Doniosta role w stosowaniu klauzul generalnych maja zobiektywizowane kryte-
ria oceny przestanki waznego interesu podatnika oraz interesu publicznego. Sko-
ro tak, to powinny by¢ one zgodne z powszechnie aprobowang w danym czasie
spoteczng hierarchig wartosci. Wysoka range wsrdd takich warto$ci majg migdzy
innymi zdrowie i zycie, godno$¢ ludzka oraz mozliwosci zarobkowe w celu zdo-
bycia $rodkow utrzymania dla siebie i rodziny®.

Przyjmujac okreslony system warto$ci, wazny interes podatnika pojawia si¢
jako sytuacja nadzwyczajna, przypadek losowy lub inne nadzwyczajne wzgledy,
ktére moglyby zachwiaé podstawami egzystencji podatnika'®. Wazny interes po-
datnika nalezy jednak ocenia¢ nie tylko w konteks$cie osobistej sytuacji majatko-
wej podatnika, lecz z uwzglednieniem zwigzku zachodzacego miedzy obnizeniem
zdolnosci ptatniczej a zaistnieniem wypadkow powodujacych i uzasadniajacych
brak moznos$ci zaptaty podatku. W ten sposob kryteria oceny przestanki wazne-
go interesu podatnika oraz interesu publicznego nabierajg zobiektywizowanego
charakteru.

generalny, tzn. nie powinny odwotywac¢ si¢ do indywidualnej wlasciwosci stanu rzeczywistego. Por.
T. Gizbert-Studnicki, Konflikt dobr i kolizji norm, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1989, s. 14.

7 Oceniajac przestanke waznego interesu podatnika, nalezatlo mie¢ na wzgledzie roéwniez
interes publiczny, na co zwraca uwage wyrok NSA z dnia 21 marca 2001 r., I SA/Ka 577/00, LEX
nr 47500.

8 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 grudnia 2009 r., I SA/Sz 667/09, LEX nr 549964.

> Zob. wyrok NSA z dnia 9 maja 2003 r., III SA 2679/01, LEX nr 146084.

10 Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP zasady przyznawania ulg i umorzen winny by¢ uregu-
lowane w ustawie. Konstytucja, na co wielokrotnie zwracal uwage Trybunal Konstytucyjny, daje
ustawodawcy znaczng swobode w ksztattowaniu tych zasad, nie wskazujac przestanek ich udzie-
lania. O ksztalcie przyjetych rozwigzan decyduja bowiem w tym przypadku nie tyle przestanki
o charakterze prawnym, co przestanki ekonomiczne i spoleczne. Por. orzeczenie TK z dnia 29 maja
1996 1., K 22/95, OTK 1996, nr 3, poz. 21.
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6.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze stosowanie klauzul generalnych moze
stanowi¢ nie tylko zagrozenie dla bezpieczenstwa prawnego gwarantujacego
pewnos¢ prawa, ale takze zastrzezenia natury konstytucyjnej. Stosowanie klau-
zul generalnych moze narusza¢ konstytucyjng zasade sprawiedliwosci i rownosci
opodatkowania''. Brak rowno$ci w opodatkowaniu moze by¢ jednak wynikiem
nie tylko wadliwego stosowania prawa, ale i stanowienia prawa podatkowego
z uwzglednieniem klauzul generalnych.

Zrédlem tego ostatniego zjawiska moze by¢ zastosowanie przepisu art. 22
§ 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, ktory zawiera norme¢ kompetencyjng do wy-
dawania rozporzadzen. W przepisie tym zawarto szczegdélowe upowaznienie
dla Ministra Finanséw do wydawania rozporzadzen w celu wykonania ustawy.
Rozporzadzenia wydane na podstawie art. 22 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej
wymagaja wiec kazdorazowej oceny skutkow rozstrzygnig¢ prawnych, jakie
moga powsta¢ w wyniku zastosowania tego przepisu. Klauzula generalna uzy-
ta we wskazanej normie kompetencyjnej moze mie¢ natomiast odrebng tre$¢
znaczeniowg w zaleznosci od rodzaju podatku, okresu, w ktorym nastepuje za-
niechanie i grupy podatnikow, ktorych ono dotyczy. Ponadto w rozporzadzeniu
moga zosta¢ zawarte warunki, ktére w sposob nieuzasadniony beda preferowac
okreslone grupy podatnikéw, pomijajac inne.

7.

Jak powiedziano, istotng role¢ w stosowaniu klauzul generalnych maja
zobiektywizowane kryteria oceny przestanki waznego interesu podatnika
oraz interesu publicznego. Tre$¢ klauzul generalnych jest zré6znicowana pod
wzgledem uzytych w nich pojeé, zwrotow i wyrazen. W przyjetych przez usta-
wodawce kryteriach oceny, jakie nasuwajg klauzule generalne, przestanka in-
teresu podatnika zostata opatrzona w przepisach art. 22, art. 48 § 11 2, art.
67a § 1 pkt 1,213 oraz art. 253 i 253a Ordynacji podatkowej przymiotnikiem
»wazny”. Nie moze to by¢ zatem jakikolwiek interes, rozumiany jako przy-
sporzenie finansowe dla podatnika lub okreslonej grupy podatnikéw, ktorg
moga odnies¢ w kazdych okolicznosciach sprawy. Jej uzyskanie musi by¢ po-
przedzone uznaniem przez organ podatkowy, ze sprawa wymagajaca zatatwie-
nia ma kwalifikowany charakter.

W tre$ci norm prawnych zawierajacych klauzule generalne, wskazujacych na
wazny interes podatnika, nalezy z tego powodu dostrzegaé, o czym powiedziano
wyzej, nadzwyczajne wzgledy, a wigc takie, ktore mogtyby zachwia¢ podstawami

" Zob. wyrok WSA z dnia 26 marca 2015 r., I SA/Sz 1226/14, CBOSA.
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egzystencji podatnika!?. W takiej interpretacji przepisoéw zawartych w Ordyna-
cji podatkowej przejawia si¢ pozafiskalny cel klauzul generalnych. Aby uznac,
ze warunki waznego interesu podatnika zostaty spelnione, musi zosta¢ przepro-
wadzone przez organ podatkowy postepowanie dowodowe.

8.

Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie pojgcia waznego interesu podatnika
oraz interesu publicznego do klauzul generalnych tworzy warunki dla stosowania
przez organ podatkowy instytucji tzw. uznania administracyjnego. W toku po-
stepowania podatkowego, uwzgledniajagcego tzw. uznanie administracyjne, trzeba
zatem dokona¢ kazdorazowo oceny zaistniatych okoliczno$ci oraz ustali¢, czy
W rozpatrywanej sprawie wystepuje oraz na czym polega wazny interes podatnika
lub interes publiczny'.

Postuzenie si¢ przez ustawodawce pojeciami nieokreslonymi i odestaniem
do wlasnego rozeznania wymaga od organu podatkowego wszechstronnego wy-
jasnienia okolicznos$ci faktycznych po to, aby na tej podstawie stwierdzi€, czy
dana sytuacja faktyczna miesci si¢ w zakresie przestanki waznego interesu po-
datnika lub interesu publicznego czy tez nie'*. Z tego powodu organ podatkowy
jest obowiagzany przy wydawaniu rozstrzygniecia w ramach tzw. uznania admi-
nistracyjnego zbada¢ stan faktyczny w najdoktadniejszy sposob i — co oczywiste
— utrwali¢ go w aktach sprawy'®. Do tak ustalonego stanu faktycznego nalezy
odnie$¢ zobiektywizowane kryteria oceny przestanki waznego interesu podatnika
oraz interesu publicznego.

Nie oznacza to jednak, ze jesli organ podatkowy stwierdzi, iz wystgpuja prze-
stanki waznego interesu podatnika lub interesu publicznego w konkretnym stanie
faktycznym, przesadza to w sposob mechaniczny o obowiazku np. odroczenia
terminu ptatnosci podatku przez organ podatkowy, odroczenia lub roztozenia na

12 Przepis art. 22 § 2 pkt 1 Ordynacji podatkowej stanowi, ze organ podatkowy moze zwolni¢
platnika z obowigzku pobrania podatku, jezeli pobranie podatku zagraza waznym interesom podat-
nika, a w szczegolnos$ci jego egzystencji. Na ten temat zob. blizej: B. Gruszczynski, Komentarz do
art. 22, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 219-222; A. Gomutowicz, A. Skoczylas,
Zwolnienie ptatnika z obowigzku pobrania podatku (art. 22 § 2 o.p.), ograniczanie poboru zaliczek
na podatek (art. 22 § 2a o.p.), [w:] A. Chodun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, op. cit., s. 45 in. Por.
takze: wyrok NSA z dnia 26 lipca 2011 r., sygn. akt Il FSK 425/10; wyrok NSA z dnia 19 sierpnia
2010 1., IT FSK 619/09, CBOSA.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 18 maja 2005 r., Il FSK 2211/04, CBOSA.

14 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow na interpelacj¢ nr 17659 w spra-
wie podej$cia organow skarbowych do prosb o roztozenie na raty orzeczonych, zalegtych naleznosci
skarbowych.

15" Zob. wyrok NSA z dnia 7 lutego 2001 r., I SA/Gd 1507/00, LEX nr 46473.
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raty zaplaty zaleglosci podatkowej albo jej umorzenia'®. Przestanki faktyczne
muszg zosta¢ skonfrontowane z wartosciami okre$lonymi w klauzuli generalne;.
Powinny one pozostawa¢ w zgodzie z zatozeniami ogdlnie przyjetego w panstwie
systemu warto$ci, uwzgledniajac konstytucyjne wolnosci gospodarcze, socjalne,
kulturalne i inne, chronigc nie tylko sfere indywidualna, ale rowniez wypehniajac
funkcje ogodlne.

Reasumujac, prawodawstwo podatkowe powinno zawiera¢ regulacje za-
pewniajace wzgledna trwatos¢ przepisow jako czynnika warunkujacego bez-
pieczenstwo prawne i zaufanie do organow stanowiacych i stosujacych prawo.
Srodkiem techniki prawodawczej pozwalajacej na pogodzenie sprzecznosci
migdzy trwatoscia i elastycznos$cia prawa podatkowego jest postlugiwanie si¢
klauzulami generalnymi. Odestanie w przepisach prawnych do pozaprawnych
ocen zdarzen i zjawisk dokonywanych przez organy podatkowe nie powoduje
koniecznosci zmiany prawa. Dla stosowania klauzul generalnych niezbedna jest
jednak obserwacja kierunkéw zmian w ocenach zatozen ogdlnych przyjetego
systemu wartosci oraz ich powodow i zaleznosci od spotecznego otoczenia,
w ktorym funkcjonujg. To z kolei jest warunkiem zapewniajacym elastyczne
stanowienie 1 stosowanie prawa podatkowego.
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SUMMARY

General clauses cause “flexibility of legal act”, and consequently “application of legal provi-
sions”. Without general clauses it is impossible to extend legal regulations to all events, giving
effects, occuring in abandonment of tax collection, exemption from obligation of tax collection
or tax deductions, advantages like deferment of the payment of that tax or remitting the whole or
a part of tax arrears. Phrases like taxpayer’s important interest and public interest, beeing used
in the regulations of the Tax Ordinance Act, have not regular range of content. During dealing
with complaints, the tax authorities are obliged to fill these phrases with an appropariete content,
in its sole discretion. This is done within the framework of so-called administrative discretion.
The tax authorities have also a margin of discretion, both with regard to the interpretation of ex-
pressions and phrases being the content of general clauses and in evaluation of factual situation of
the case. Simultaneusly, general clauses contained in Tax Ordinance Act, enable to choose legal
consequences and resolve conflict of goods specified within. Essential directives of choice are
contained in generally accepted value system. But these values do not have a direct impact at the
choice of determined settlement.

Keywords: general clauses; Tax Ordinance Act; taxpayer’s important interest; public interest

STRESZCZENIE

Uzyte w przepisach Ordynacji podatkowej takie zwroty, jak ,,wazny interes podatnika” i ,,inte-
res publiczny” nie maja statego zakresu tresci. Organy podatkowe podczas rozpatrywania poszcze-
golnych spraw obowigzane sg zatem wypetni¢ te pojecia wlasciwg zawartoscig wedtug wlasnego
rozeznania. Z tego powodu doniostg role w stosowaniu klauzul generalnych maja kryteria oceny
waznego interesu podatnika oraz interesu publicznego, ktore musza mie¢ charakter zobiektywizo-
wany. Klauzule generalne uj¢te w Ordynacji podatkowej pozwalaja na dokonywanie wyboru okre-
slonych w niej konsekwencji prawnych i rozstrzygania konfliktu débr. Jest to dokonywane w ra-
mach tzw. uznania administracyjnego. Dyrektywy wyboru tkwig w zatozeniach ogdlnych oficjalnie
przyjetego systemu wartosci. Ustaleniu wlasciwego znaczenia norm zawierajacych tego rodzaju
srodki techniki prawodawczej musi towarzyszy¢ przekonanie, ze tworzenie prawa nie odbywa si¢
w oderwaniu od wplywow aksjologicznych. Uwzgledniaja one konstytucyjne wolnosci gospodar-
cze, socjalne, kulturalne i inne. Klauzule generalne wykorzystywane w prawie podatkowym, przy
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zachowaniu stabilno$ci przepisow prawnych, powoduja jednoczesnie uelastycznienie tekstu aktu
prawnego, a co za tym idzie — stosowanie przepisow prawnych. Uzycie przez prawodawce klauzul
generalnych nie jest rownoznaczne z przyznaniem interpretatorowi absolutnej i pozostajacej poza
wszelka kontrola dowolnosci wyktadni przepisow prawnych. Musi on postugiwacé si¢ zobiektywi-
zowanymi kryteriami ocen pozaprawnych zdarzen i zjawisk prawnie istotnych znajdujacych uza-
sadnienie aksjologiczne.

Stowa kluczowe: klauzule generalne; Ordynacja podatkowa; wazny interes podatnika; interes
publiczny





