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Streszczenie: Artykul dotyczy wybranych probleméw prawnych, ujawniajacych si¢ na tle
stosowania przepisow normujacych kwestie udzielania ulg w sptacie naleznosci cywilno-
prawnych (umorzenia catkowitego lub czesciowego naleznosci; odroczenia ptatnosci; roz-
ozenia ptatno$ci nalezno$ci na raty). Przepisy te obejmuja swym zakresem zastosowania
m.in. zagadnienia wykonywania zamoéwien publicznych, a w szczegdlnosci roszczenia od-
szkodowawcze zamawiajacych wobec wykonawcow z tytutu niewykonania lub nienalezyte-
go wykonania przedmiotu zamowienia, w tym roszczenia z tytutu kar umownych. Przedmio-
tem rozwazan sg m.in. kwestie charakteru prawnego sprawy o udzielenie ulgi i zwiazanych
z tym probleméw w obszarze ochrony prawnej podmiotéw, w tym wykonawcow zamowien
publicznych, ubiegajacych si¢ o udzielenie stosownej ulgi. Przedmiotem analizy sa takze
watpliwos$ci interpretacyjne odnoszace si¢ do niektorych ustawowych przestanek udzielania
odnosnych ulg.

Stowa kluczowe: ulga, splata naleznosci cywilnoprawnych, obowiazek dochodzenia rosz-
czen, zasada prawidtowego (starannego) zarzadu mieniem publicznym.

Summary: This article deals with selected legal problems emerging from the application of
the regulations on granting of reliefs to the repayment of civil debts (remission, postpone-
ment, spreading out into installments of civil debts). These regulations cover, inter alia, issues
of performance of public contracts, in particular, claims for compensations to economic oper-
ators by contracting authorities for non-performance or improper performance of the subject
matter of the public contract.

Keywords: relief, repayment of civil debts, obligation to pursue claims, the principle of pro-
per (careful) management of public property.

! Publikacj¢ przygotowano w ramach projektu badawczego pt. ,,Nadzor publiczny nad rynkiem
zamowien publicznych”, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki na podstawie decyzji
z 5 lutego 2015 r., nr DEC-2014/14/E/HS5/00845.



Udzielanie ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych — wybrane zagadnienia 283

1. Wstep

Jednym z kryteriow przywolywanych przy dokonywaniu podstawowego zabiegu
systematyzacyjnego w obrgbie porzadku prawnego, jakim jest przeprowadzanie po-
dziatu na prawo publiczne oraz prawo prywatne, jest wskazywanie na sposob ochro-
ny uprawnien lub interesow. Kryterium to, na gruncie uprawnien oraz interesow
majatkowych, sprowadza si¢ do istnienia badz nieistnienia prawnego obowiazku do-
chodzenia roszczen. W zwiazku z tym jedng z cech regulacji prywatnoprawnej jest
pozostawianie jej adresatom swobody decyzyjnej w sprawie ochrony ich uprawnien.
W prawie publicznym natomiast ochrona uprawnien bedzie z reguty przedmiotem
prawnego obowigzku okreslonego podmiotu publicznego®. Koncepcja obowigzku
dochodzenia roszczen, jako elementu regulacji publicznoprawnej, stanowi wyra-
zisty przejaw obowigzywania zasady prawidtowego (starannego) gospodarowania
(zarzadzania) mieniem publicznym. Obowigzek taki niewatpliwie rozciagga si¢ na
roszczenia zwigzane z udzielaniem i wykonywaniem zamowien publicznych. Jest to
bowiem obszar dziatan, w ktorym podmioty szeroko rozumianego sektora publicz-
nego wydatkuja pozostajace w ich dyspozycji $rodki pieniezne na nabywanie §wiad-
czen stuzacych (bezposrednio lub posrednio) zaspokajaniu potrzeb publicznych,
a takze mogg stawac si¢ uprawnionymi z roszczen wynikajacych z niewykonania
(nienalezytego wykonania) $wiadczen sktadajacych si¢ na przedmiot zamowienia.
Podstawowa kategorig roszczen zamawiajacych z umoéw w sprawach zaméwien
publicznych sg wigc uprawnienia do domagania si¢ od wykonawcoéw prawidtowe-
go (w szczegodlnosci zgodnego z umowa) wykonania $wiadczen tworzacych przed-
miot zamowienia. Roszczenia takie maja przede wszystkim charakter niepieni¢zny.
Oprocz nich mogg takze powstawac roszczenia odszkodowawcze, o naprawienie
szkody zwigzanej z nieprawidtowg realizacjg zamdwienia, ktore na ogo6t beda przy-
biera¢ posta¢ roszczen pieni¢znych. Szczegdlnie czesto w praktyce wykonywania
zamOwien publicznych moga wystgpowaé roszczenia o zaplatg kar pienieznych?.
Normatywnym wyrazem obowiazku dochodzenia roszczen jest przepis art. 42 ust. 5
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych* o statusie zasady gospo-
darowania srodkami publicznymi. Przepis ten stanowi, ze ,,Jednostki sektora finan-
sOw publicznych sg obowiazane do ustalania przypadajacych im naleznosci pienig¢z-

2 Zob. S. Fundowicz, Dychotomiczny podzial prawa, ST, nr 1-2, 2000, s. 54; R. Szostak, Pod-
stawowe instrumenty administracyjne w zamowieniach publicznych, Kwartalnik. Prawo Zamowien
Publicznych, nr 4, 2013, s. 38-40; M. Szydto, Prawna koncepcja zamowienia publicznego, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 244.

3 Zob. Z. Gordon, Kara umowna jako instrument stymulujqcy realne wykonanie zobowigzan w sys-
temie zamowien publicznych, [w:] E. Adamowicz, J. Sadowy (red.), Zamowienia publiczne jako instru-
ment sprawnego wykorzystania srodkéw unijnych, Urzad Zamowien Publicznych, Gdansk-Warszawa
2012, s. 183-191. Por. art. 143b ust. 9, art. 143d ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamOwien publicznych, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1579.

4Tj. Dz.U. 2 2016 1., poz. 1870, ze zm.; dalej jako ufp.



284 Krzysztof Horubski

nych, w tym majgcych charakter cywilnoprawny, oraz terminowego podejmowania
w stosunku do zobowigzanych czynnosci zmierzajgcych do wykonania zobowigza-
nia”. Obowiazek, o ktérym tu mowa, nie ma jednak absolutnego charakteru, a wy-
razem pewnego odstepstwa od zwigzania nim jednostek sektora finanséw publicz-
nych sg przepisy dotyczace udzielania ulg w splacie naleznosci cywilnoprawnych.
Roszczenia odszkodowawcze zwigzane z nienalezytym wykonywaniem §wiadczen
przez wykonawcow umoéw o zamdwienia sa wigc przedmiotem nie tylko ogoélnego
obowigzku dochodzenia roszczen pieni¢znych przypadajacych jednostkom sektora
finanséw publicznych, ale takze unormowan dotyczacych udzielania ulg w sptacie
takich roszczen. Ponizsze rozwazania bgda stuzyty ukazaniu wybranych problemow
prawnych, ujawniajacych si¢ na tle stosowania odno$nych unormowan.

2. Charakter prawny czynnosci polegajacych na udzielaniu ulg

Brak absolutnego charakteru obowiazku dochodzenia roszczen wyraza si¢ nie tylko
w fakcie jego wylaczenia w konkretnych sytuacjach ze wzgledu na nadrzedng zasa-
de celowosci, efektywnosci i oszczedno$ci w dokonywaniu wydatkéw publicznych?,
ale takze w regulacji prawnej udzielania ulg w sptacie nalezno$ci cywilnoprawnych.
W tym przypadku chodzi nie o powstrzymanie si¢ od wystepowania z zagdaniem
spetnienia §wiadczenia (brak jego dochodzenia), lecz o dokonywanie czynno$ci
prawnych polegajacych na cato$ciowym lub cze§ciowym umorzeniu naleznosci,
odroczeniu jej ptatnosci lub roztozeniu jej na raty. Dzialania takie sg przedmiotem
normowania przepisoéw art. 55-59 ufp.

Z racji wystepowania w polskim porzadku prawnym obowigzku dochodzenia
roszczen zastosowanie wobec dtuznikow wzmiankowanych ulg w obowiazku re-
alizacji $wiadczen pienieznych, jako wyjatkow od tego nakazu, podlega¢ musi za-
sadzie legalnosci (praworzadnos$ci). Zasada ta odnosi si¢ bowiem do catoksztattu
dziatalnosci organow wladzy publicznej oraz jednostek organizacyjnych panstwa
i samorzadu terytorialnego, takze do tego obszaru dzialalnosci wskazanych orga-
néw 1 jednostek organizacyjnych, ktory obejmuje uczestnictwo w stosunkach cywil-
noprawnych, bez elementu wladztwa administracyjnego czy szerzej publicznego.
Przypomnienie tego faktu, w tym miejscu, jest istotne, gdyz z woli ustawodawcy
udzielanie odno$nych ulg nastepuje ,,na podstawie przepisow prawa cywilnego™.

W tym kontekscie nalezy jednak zwroci¢ uwage na watpliwosci co do charakteru
czynnosci prawnych wiasciwych organéw administracji’, prowadzacych do skutku

5 Zob. art. 44 ust. 3 pkt 1 ufp.

¢ Zob. 58 ust. 2-3 ufp.

" Organy wlasciwe w sprawach udzielania ulg w splacie naleznos$ci cywilnoprawnych przypadaja-
cych jednostkom sektora finansow publicznych zostaty wskazane w art. 58 ust. 1 ufp, zgodnie z ktorym
,,D0 umarzania, odraczania termindw lub rozktadania na raty sptat naleznosci, o ktérych mowa w art.
55, sa uprawnieni: 1) Minister Finanséw — w odniesieniu do nalezno$ci Skarbu Panstwa wynikaja-
cych ze stosunkéw prawnych, w zakresie ktorych jest on wlasciwy; 1a) wojewoda — w odniesieniu do
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w postaci ,,udzielenia ulgi”®. Powstaje tu bowiem kwestia zasadnosci dopatrywania
si¢ w odnos$nej regulacji podstaw do przyjecia (akceptacji) koncepcji postepowania
dwuetapowego. Koncepcja taka, analogicznie do wystepujacej w niemieckiej nauce
prawa publicznego teorii postepowania dwustopniowego (Zwei-Stufen-Theorie)’,
zaktada zlozong posta¢ dzialan organdow administracji publicznej przy zatatwianiu
spraw wywotujacych skutki w sferze prawa cywilnego.

W s$wietle tej koncepcji odpowiednie czynnosci cywilnoprawne nastgpuja w wy-
konaniu jednostronnego aktu administracyjnego rozstrzygajacego o uprawnieniach
lub obowigzkach podmiotu administrowanego. Oznacza to, ze czynnos$ci polegaja-
ce na wydaniu takiego aktu stanowig pierwszy etap dziatan organu administracyj-
nego, bedacy podstawa etapu drugiego, obejmujacego skladanie ,,wykonawczych”
o$wiadczen woli w celu zawarcia umowy z adresatem aktu administracyjnego,
wzglednie dla dokonania jednostronnej czynnos$ci prawnej'’. Zwigzek tej koncepcji
z zagadnieniem ulgi w splacie cywilnoprawnych naleznosci pieni¢znych ujawnia
si¢ na tle stanowiska orzecznictwa administracyjnego co do charakteru postgpowa-
nia w sprawach zalatwianych przez organy administracji, w ktorych decyduje sig¢
o uzyskaniu przez podmiot prywatny podlegajacych reglamentacji prawnej $wiad-
czen (dobr). W $wietle uchwaty NSA z dnia 24 maja 2012 r. w sprawie Il GPS
1/12" rozstrzygnigcia takie powinny zapada¢ w formach zaskarzalnych na drodze
sadowoadministracyjnej, w szczegélno$ci w sytuacjach, w ktorych przepisy nor-
mujace przyznawanie §wiadczen danego rodzaju majg charakter uznaniowy lub
operuja pojeciami niedookreslonymi. Jak bowiem stwierdzono we wskazywanej
uchwale, jesliby przyja¢ w takich sytuacjach wylacznie cywilnoprawny charakter

naleznos$ci Skarbu Panstwa wynikajacych z realizowanych przez wojewode zadan z zakresu wykony-
wania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa; 2) kierownik panstwowe;j jednostki budzetowej
— w odniesieniu do pozostatych naleznosci przypadajacych tej jednostce budzetowej, jezeli warto§¢
naleznosci gtéwnej nie przekracza kwoty 40 000 zt; 3) dysponent panstwowego funduszu celowego —
w odniesieniu do naleznosci tego funduszu; 4) dysponent czgsci budzetowej — w pozostatych przypad-
kach”. Z kolei w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego oraz jednostek im podlegtych,
zgodnie z ust. 2 art. 59 — ,,Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresli szczegétowe
zasady, sposob i tryb udzielania ulg, (...) oraz wskaze organ lub osob¢ uprawnione do udzielania tych
ulg”. Dokonane przez ustawodawce okreslenie organow wlasciwych w sprawach udzielania ulg w spta-
cie naleznosci pieni¢znych ze stosunkow cywilnoprawnych pozwala stwierdzié, ze kompetencja w tym
zakresie moze przypada¢ innemu organowi niz kierownik jednostki sektora finansoéw publicznych
(kierownik zamawiajacego).

8 Zob. art. 59 ust. 2 ufp.

 Zob. R. Regler, Vergaberecht zwischen offentlichem und privatem Recht, Duncker & Humblot,
Berlin 2007, s. 264-267.

10 Zob. M. Bitner [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 235; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 227-231. Zob. uchwata NSA z dnia 22 lutego 2007 r., I GPS
3/06, ONSAiIWSA 2007/3/59.

" Uchwata NSA z dnia 24 maja 2012 r., IT GPS 1/12, ONSAiWSA 2012/4/62; dalej jako uchwata
NSA w sprawie II GPS 1/12.
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sposobu zalatwiania takiej sprawy, to w zwigzku z ,,uznaniowoscig” decydowania
przez organ o przyznaniu, badz nie, takiego Swiadczenia, podmiotowi prywatnemu
nie przystugiwatoby zadne roszczenie (w ujeciu materialnoprawnym), ktére mogto-
by stuzy¢ ochronie jego intereséw na drodze cywilnej. W sytuacji ,,uznaniowosci”
rozstrzygania przez organ wniosku podmiotu prywatnego o przyznanie §wiadczenia
podmiot ten nie mogltby skutecznie wystgpowac przed sadem cywilnym z powodz-
twem o ztozenie przez organ odpowiedniego o$wiadczenia woli'? ani tym bardziej
o ustalenie istnienia stosunku prawnego'’. Dla mozliwo$ci uwzglednienia przez sad
powaddztwa o ztozenie oznaczonego oswiadczenia woli musiataby istnie¢ regulacja
prawna przyznajaca ex lege prawo do okreslonego §wiadczenia po spetnieniu okre-
$lonych prawem warunkow. Uwzglednienie tego rodzaju powodztwa mozliwe jest
bowiem tylko w sytuacjach, w ktérych dtuznik w stosunku zobowigzaniowym jest
z mocy prawa materialnego zobowigzany do ztozenia odpowiedniego oswiadczenia
woli. Nie moze to mie¢ miejsca w przypadkach, gdy z odno$nych przepiséw prawa
nie wynika zwigzany charakter rozstrzygania danej sprawy, a organowi przystuguje
swoboda decyzyjna w zalatwianiu sprawy. Z kolei powodztwo o ustalenie istnienia
stosunku prawnego lub prawa takze okaze si¢ w takich sytuacjach zawodne z racji
faktu, ze brak pozytywnego stanowiska organu wobec wniosku o $wiadczenie ozna-
cza jednoczes$nie brak zaistnienia stosunku cywilnoprawnego, ktorego dotyczytoby
takie powodztwo. Takze 1 w tym przypadku swoboda decyzyjna po stronie organu
w okreslaniu stanowiska wobec wniosku stataby na przeszkodzie uwzglednieniu
powddztwa, gdyz oznaczataby sadowg ingerencje w sfere decydowania o sposobie
wykonywania kompetencji prawnie zastrzezonej na rzecz organu administracji'®.
W przypadku obu wskazywanych tu powodztw nie jest wigc mozliwe orzeczenie
przez sad cywilny o istnieniu okre$lonego obowigzku po stronie podmiotu, za kto-
ry dziata organ administracji, z racji faktu, ze obowigzek taki nie powstaje z mocy
prawa.

Wobec powyzszego, w §wietle konstytucyjnej zasady prawa do sadu, podmiot
prywatny powinien mie¢ prawo zaskarzenia do sadu administracyjnego negatyw-
nego rozstrzygniecia organu w przedmiocie jego wniosku, skutkujacego brakiem
przyznania mu okreslonego §wiadczenia. W ten sposob mozliwa bytaby kontrola
sadowa zgodnosci z prawem korzystania przez organ z przystugujacych mu kom-
petencji, cho¢by w plaszczyznie nalezytego zbadania wniosku osoby ubiegajacej
si¢ o $wiadczenie, jesli samo rozstrzygnigcie miatoby charakter uznaniowy. Skoro
wiec ustawowe przestanki decydowania w takich sprawach sa nieostre, bedac zro-
diem luzow interpretacyjnych (decyzyjnych) lub uznania administracyjnego po stro-
nie organu, to przyjecie, ze na pierwszym etapie postepowania wydawany jest akt

12 Zob. art. 64 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 459,
ze zm.; dalej jako Kc.

13 Zob. art. 189 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, t.j. Dz.U.
72016 1., poz. 1822, ze zm.; dalej jako Kpc.

14 Uchwata NSA w sprawie II GPS 1/12.
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administracyjny, otwiera droge do sadowoadministracyjnej kontroli rozstrzygnigcia
w takiej sprawie. Zatozenia takie odpowiadaja, zdaniem NSA, standardom ochrony
prawnej wynikajacym z konstytucyjnego prawa do sadu'.

Whioski te maja znaczenie w obszarze zagadnien zwigzanych z udzielaniem
ulg w sptacie nalezno$ci pienigznych, a to ze wzgledu na fakt, ze ulgi takie stano-
wig, analogicznie jak §wiadczenia pieni¢zne lub rzeczowe ze strony organdéw wia-
dzy publicznej, przysporzenie po stronie podmiotu uzyskujacego ulge (w przypad-
ku czgéciowego lub catkowitego umorzenia naleznos$ci) lub przynajmniej pomoc
wyrazajaca si¢ w ustaleniu korzystniejszego sposobu wywigzania si¢ z obowigzku
$wiadczenia pienieznego. Ponadto na gruncie przepisow art. 55-59 ufp, w pogladach
doktryny, zwraca si¢ uwagg na stricte ocenny charakter przestanek udzielania ulg'e,
a takze podkresla sig, ze udzielanie ulg jest przedmiotem kompetencji (uprawnienia),
a nie obowigzku wlasciwych organow'’. Spostrzezenia te pozwalaja na stwierdzenie,
ze dzialania polegajace na udzielaniu odnos$nych ulg wykazuja szereg podobienstw
do dziatan rozpatrywanych we wskazywanym powyzej orzeczeniu NSA'®, Powstaje
wiec pytanie — czy na gruncie odnosnych przepiséw ufp mozliwe jest przyjecie, ze
takze i w odniesieniu do umarzania, rozktadania na raty badz odraczania ptatnosci
naleznosci pieni¢znych przypadajacych jednostkom sektora finansow publicznych
mozliwe jest przyjecie koncepcji postgpowania dwuetapowego?

Na tak postawione pytanie, w obecnym stanie prawnym, nalezy udzieli¢ odpo-
wiedzi negatywnej. W pierwszej kolejnosci ze wzgledu na wzmiankowang powyzej
regulacje art. 58 ust. 3-4 ufp, zgodnie z ktéra udzielenie ulgi ,,nastepuje w formie
pisemnej na podstawie przepiséw prawa cywilnego”, a w ,,przypadkach, o ktérych
mowa w art. 56 ust. 1 pkt 1, 2, 4 (...) w formie jednostronnego o$wiadczenia woli”.
Unormowania te nalezy ocenia¢ w kategoriach dazenia ustawodawcy do wyraznego
okreslenia prawnej formy dziatania wlasciwego w sprawie organu. Dokonana przez
ustawodawce kwalifikacja dzialan wlasciwych organéw w zakresie ulg w splacie
naleznosci pienieznych nawigzuje niewatpliwie do charakteru stosunkow prawnych,
ktorych naleznosci te sa przedmiotem. Odnosne naleznosci wynikaja bowiem ze

15 Zob. art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78,
poz. 483, ze zm.

16 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 328.

7M. Bitner [w:] W. Misiag (red.), op. cit., s. 227.

18 Uchwata NSA w sprawie II GPS 1/12 dotyczyta kwestii przyznania osobie niepetnosprawnej
pomocy z Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych na podjecie dziatalnosci
gospodarczej. Zgodnie z bgdacym podstawa dokonywanej w sprawie oceny prawnej art. 12a ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob nie-
pelosprawnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 2046, ze zm.), ,,Osoba niepetnosprawna (...) moze otrzymacé
ze $rodkéw Funduszu jednorazowo $rodki na podjecie dziatalno$ci gospodarczej, rolniczej albo na
whniesienie wktadu do spotdzielni socjalnej w wysokosci okreslonej w umowie zawartej ze starosta, nie
wigcej jednak niz do wysokosci pigtnastokrotnego przecigtnego wynagrodzenia, jezeli nie otrzymata
bezzwrotnych §rodkow publicznych na ten cel”. Przepis ten nie okresla wprost prawnej formy dziatania
organu w rozstrzyganiu o wniosku o przyznanie srodkéw na wskazane w przepisie cele.



288 Krzysztof Horubski

stosunkow zobowigzaniowych poddanych regulacji prawa cywilnego'. Jednakze
przesadzajace znaczenie w tym wzgledzie nalezatoby przypisa¢ wymogom, jakie
stawiane sg podstawom prawnym zewngtrznych 1 wladczych aktow administracyj-
nych. Poddanie okreslonych spraw rozstrzyganiu w drodze takiego aktu powinno
nastepowac na podstawie szczegdotowego upowaznienia ustawowego, ktorego ele-
mentem jest wyrazne okreslenie kompetencji do autorytatywnego stosowania (kon-
kretyzowania) danych norm materialnego prawa administracyjnego®. Jak stwier-
dzono w uchwale NSA w sprawie II GPS 1/06, ,,Organ administracji publicznej
nie ma przyrodzonej mu kompetencji do dziatania w formach wtadczych. Dlatego
tez kazdorazowe takie jego dziatanie musi mie¢ konkretng podstawe prawng (nor-
m¢ kompetencyjng, okreslajacg formy prawne, jakimi moze si¢ postugiwac organ
administracji)”?'. Natomiast w analizowanej regulacji brak jest wyraznej podstawy
prawnej do przyjecia istnienia takiej kompetencji po stronie organow udzielajacych
ulg. Wobec tego nalezy uzna¢, ze dziatania zmierzajace do umarzania naleznosci
pieni¢znych, ich odraczania lub rozkladania na raty maja, z woli ustawodawcy, cha-
rakter czynno$ci cywilnoprawnych, a to z braku podstaw prawnych do wyodrebnie-
nia w tym obszarze uprzedniego aktu administracyjnego, warunkujacego sktadania
wykonawczych o$wiadczen woli ze sfery prawa cywilnego. W zwiazku z tym moz-
liwos¢ uznania, ze udzielanie odnosnych ulg ma miejsce w postgpowaniu dwuetapo-
wym, zostata odrzucona w pogladach doktryny*. Ocena taka zostata takze wyrazona

19 Z drugiej strony mozna by tez probowaé twierdzi¢, ze wskazywane rozstrzygnigcie ustawodaw-
cy dotyczy samych wykonawczych czynnosci cywilnoprawnych. Natomiast jednoczesne postugiwanie
si¢ ustawowymi sformutowaniami o ,,udzielaniu ulg” (art. 59 ust. 2) czy nawet o ,,stosowaniu z urzedu
ulg” (art. 59 ust. 3), ktore ma jednak miejsce jedynie w odniesieniu do ulg w sptacie naleznosci pienigz-
nych na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego oraz jednostek im podlegtych, stanowitoby ,,punkt
zaczepienia” dla przyjecia koncepcji postgpowania dwuetapowego. Ustawowe sformutowania tego
rodzaju moglyby przemawia¢ bowiem za przyjeciem domniemania formy decyzji administracyjne;j.
W orzecznictwie sadowoadministracyjnym akcentowany jest poglad, ze ,,przepisy prawa materialnego
przewiduja forme zatatwienia danej sprawy administracyjnej nie tylko w sposob bezposredni, przez
wyrazne wskazanie, iz w sprawie wydawana jest decyzja administracyjna, ale takze w sposob posredni
(...) przez wyrazona w formie czasownikowej kompetencje organu administracji do rozstrzygania spra-
wy (na przyktad »zezwala«, »przydziela«, »potwierdza« czy »wyraza zgode«)” — uchwata NSA z dnia
29 marca 2006 r., I GPS 1/06, ONSAiWSA 2006/4/95 (dalej jako uchwata NSA w sprawie II GPS
1/06). Zob. rowniez uchwata NSA z dnia 12 pazdziernika 1998 r., OPS 6/98, ONSA 1999/1/3; uchwata
NSA z dnia 15 listopada 1999 r., OPK 24/99, ONSA 2000/2/54.

20 Zob. M. Bitner [w:] W. Misiag (red.), op. cit., s. 230; K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki
ksztaltowania sytuacji prawnej przedsigbiorcow, [w:] L. Kieres (red.), Administracyjne prawo gospo-
darcze, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 382; T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Zakamy-
cze, Krakow 2004, s. 36-38; A. Wrobel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego, Komentarz Lex, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 78-79. Zob. rowniez uchwata NSA
w sprawie II GPS 1/06.

21 Zob. rowniez M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze, Krakow
2004, s. 60-62.

22 Zob. M. Bitner [w:] W. Misiag (red.), op. cit., s. 227, 231; R. Szostak, Udzielanie ulg w splacie
naleznosci cywilnoprawnych przystugujgcych jednostkom samorzqdu terytorialnego, Samorzad Tery-
torialny, nr 6, 2011, s. 50.
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w wyroku WSA w Krakowie z dnia 26 pazdziernika 2015 r. w sprawie II SA/Kr
1110/15%. W wyroku tym, dotyczacym kwestii odraczania terminu ptatnosci optaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, wskazano, ze podstawowe znaczenie dla
mozliwosci przyjecia domniemania rozstrzygania danej sprawy w formie decyzji
administracyjnej ma charakter prawny sprawy, a wigc to, czy jest to sprawa ze sto-
sunku cywilnoprawnego, czy tez ze stosunku prawnego, podlegajacego kwalifikacji
jako administracyjnoprawny. Wobec faktu uznania wskazywanej powyzej kwestii
za majacg charakter sprawy z zakresu prawa cywilnego (ze sfery dominium, a nie
imperium), stwierdzono niemoznos$¢ przyjecia domniemania decyzji administracyj-
nej jako prawnej formy dziatania wtasciwej dla rozstrzygania takich spraw. Jedno-
czesnie podkreslono, ze art. 58 ust. 2 ufp przewiduje formg¢ pisemna na podstawie
przepisow prawa cywilnego, nie za$ forme¢ decyzji administracyjnej. Wobec faktu,
ze sprawy z roszczen odszkodowawczych z tytulu naruszenia zobowigzan wyko-
nawcow zamowien publicznych takze maja charakter cywilnoprawny, jako ze wyni-
kaja ze stosunkow prawnych poddanych i ksztattujacych sie na podstawie regulacji
prawa cywilnego, takze i w tym przypadku nie jest mozliwe przyjecie domniemania
zatatwiania takich spraw w drodze decyzji administracyjnych.

Przepisy art. 55-59 ufp stanowig ustawowe ograniczenia cywilnoprawnej swo-
body umoéw zobowigzaniowych czy tez szerzej — swobody dokonywania czynnosci
prawnych. Ograniczenia te stanowig przy tym jednocze$nie normy bezposrednio re-
gulujace prawa administracyjnego, funkcjonalnie powigzane (sprzegni¢te) z norma-
mi sankcjonujacymi wynikajacymi z odpowiednich przepiséw o odpowiedzialnosci
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych?. Wobec czego podlegaja one
wtornej, autorytatywnej juz konkretyzacji w postgpowaniu w przedmiocie tej odpo-
wiedzialno$ci.

Dokonana kwalifikacja czynnosci udzielania ulg w splacie naleznosci pieni¢z-
nych przypadajacych jednostkom sektora finanséw publicznych nie podwaza, moim
zdaniem, traftho$ci przywotywanych powyzej wnioskow judykatury o istniejacym
deficycie w zakresie ochrony prawnej interesoOw jednostki w sytuacji niemoznosci
poddania kontroli sagdu administracyjnego dziatan z obszaru faktycznego decydowa-
nia przez wtasciwy organ o wniosku podmiotu starajacego si¢ o ulge.

3. Podstawy prawne udzielania ulg

Charakteryzowana regulacja prawna udzielania ulg w sptacie naleznosci cywil-
noprawnych zostata zrdéznicowana ze wzgledu na kryterium podmiotu, ktéremu
przyshuguje roszczenie. Gdy chodzi o roszczenia przystugujace Skarbowi Panstwa,

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 pazdziernika 2015 r., II SA/Kr 1110/15, Legalis,
nr 1372553.

24 Zob. art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o naruszeniu dyscypliny finanséw pub-
licznych, t.j. Dz.U. 22017 r., poz. 1311.
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a zwigzane z dziatalno$cig organow administracji rzadowej, panstwowych jednostek
budzetowych oraz panstwowych funduszy celowych?, ustanowiono zamkniety ka-
talog okolicznosci uzasadniajacych udzielenie ulgi z urzgdu, polegajacej na catko-
witym umorzeniu nalezno$ci’®. Jednoczes$nie ustanowiono, ze ,,na wniosek dtuznika:
naleznos$ci moga by¢ umarzane w cato$ci — w przypadkach uzasadnionych waznym
interesem dtuznika lub interesem publicznym™’. Natomiast ulgi polegajace na
prolongacie terminu spetnienia $wiadczenia pieni¢znego lub roztozeniu go na raty
dopuszczono, takze na wniosek dtuznika, w sytuacjach objetych pojeciem niedo-
okreslonym ,,wzgledy spoteczne lub gospodarcze”, wskazujac, ze s nimi w szcze-
golnosci mozliwosci platnicze dtuznika?. Ponadto przewidziano takze mozliwos¢
niedochodzenia naleznosci o niklej wartosci pienigznej, stanowigcej dochod budzetu
panstwa z tytutu umowy cywilnoprawnej”. W odniesieniu za$ do naleznosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz jednostek organizacyjnych im podlegtych okre-
slenie szczegotowych zasad, sposobu i trybu udzielania odno$nych ulg przekazano
do regulacji w drodze aktow prawa miejscowego organdow stanowigcych takich jed-
nostek. Delegacji tej towarzyszy ogolne sformutowanie ustawowych wytycznych
dopuszczalnos$ci udzielania ulg, odnoszace si¢ do przypadkéw uzasadnionych waz-
nym interesem dtuznika lub interesem publicznym?™.

2 Art. 55 ufp stanowi o naleznosciach ,,przypadajacych” wskazanym w nim jednostkom sektora
finanséw publicznych.

26 Zgodnie z art. 56 ust. 1 ufp, majace charakter cywilnoprawny naleznosci pieniezne, przypada-
jace jednostkom sektora finansow publicznych wskazanym w art. 55 ,,;moga by¢ z urzedu umarzane
w catosci, jezeli: 1) osoba fizyczna — zmarta, nie pozostawiajac zadnego majatku albo pozostawila
majatek niepodlegajacy egzekucji na podstawie odregbnych przepisow, albo pozostawita przedmioty co-
dziennego uzytku domowego, ktérych faczna wartos¢ nie przekracza kwoty 6000 zI; 2) osoba prawna
— zostata wykreslona z wlasciwego rejestru osob prawnych przy jednoczesnym braku majatku, z kto-
rego mozna by egzekwowac¢ naleznos$¢, a odpowiedzialno$¢ z tytutu naleznosci nie przechodzi z mocy
prawa na osoby trzecie; 3) zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w postgpowaniu egzekucyjnym
nie uzyska si¢ kwoty wyzszej od kosztow dochodzenia i egzekucji tej naleznosci lub postgpowanie
egzekucyjne okazalo si¢ nieskuteczne; 4) jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci prawne;j
ulegta likwidacji; 5) zachodzi interes publiczny”. Ustep 2 tego przepisu stanowi zas: ,,W przypadku gdy
oprocz dhuznika gtdéwnego sa zobowigzane inne osoby, naleznosci, o ktéorych mowa w ust. 1, moga zo-
sta¢ umorzone tylko wtedy, gdy warunki umarzania sg spelnione wobec wszystkich zobowigzanych”.

27 Art. 57 ust. 1 ufp. Mozliwo$¢ catkowitego umorzenia nalezno$ci na wniosek dtuznika wprowa-
dzono w art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych (t.j.
Dz.U. 22017 r., poz. 659). W uprzednim stanie prawnym mozliwe bylo jedynie umorzenie czgsciowe.

28 Zgodnie z art. 57 ust. 2 pkt 2 ufp — ,,nalezno$ci mogg by¢ umarzane w czesci, terminy splaty
catosci albo czgéci nalezno$ci moga zosta¢ odroczone lub ptatnosé catosei albo czgéci naleznosci moze
zosta¢ roztozona na raty — w przypadkach uzasadnionych wzgledami spotecznymi lub gospodarczymi,
w szczegdlnosci mozliwosciami ptatniczymi dtuznika”.

2 Zgodnie z art. 58 ust. 6 ufp — ,,6. Dysponent czesci budzetowej lub dysponent panstwowego
funduszu celowego moze wyrazi¢ zgode na niedochodzenie naleznosci budzetu panstwa o charakterze
cywilnoprawnym, ktorej kwota wraz z odsetkami nie przekracza 100 zt”.

30 Zob. art. 59 ust. 1-2 ufp.
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W przypadku ulg w sptacie zobowigzan pieni¢znych, powstatych w zwigzku
z nieprawidlowos$ciami w wykonaniu przedmiotu zaméwienia, udzielanych wyko-
nawcom zamowien na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego lub jednostek im
podleglych, miarodajne dla oceny legalnosci dzialania organu lub osoby uprawnio-
nych do udzielania takich ulg® beda, przepisy stosownego aktu prawa miejscowe-
go. Wyjatkiem beda tu naleznosci cywilnoprawne powstate ,,w zwiazku z realizacja
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego ustawami’2. Do nich stosuje si¢ przepisy o ulgach, od-
noszace si¢ do roszczen pienieznych przystugujacych Skarbowi Panstwa®. Wobec
tego nalezy uznaé, ze ulgi odnoszace si¢ do nalezno$ci jednostek samorzagdowych
z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonywania zamowien publicznych, je-
zeli przedmiot zamowienia stuzy wykonywaniu zadan z zakresu administracji rza-
dowej, podlegaja unormowaniom wilasciwym dla nalezno$ci panstwowych. Chodzi
tu o przypadki zaméwien udzielanych w celu wykonywania powyzej wskazanych
zadan, udzielanych wytacznie ze wzgledu na powinnos¢ wykonywania takich zadan.

Ulgi polegajace na umorzeniu nalezno$ci w catosci lub w czesci, roztozeniu jej
na raty lub odroczeniu terminu ptatnosci dochodza do skutku w drodze odpowied-
nich czynnosci cywilnoprawnych, co, o czym byla juz mowa, zostato przesadzone
w wyraznym przepisie ustawy*. Katalog sposobéw udzielania ulg ma charakter za-
mknigty, stad tez nie jest mozliwe dokonywanie czynno$ci prawnych rodzacych inne
skutki niz catkowite lub czgsciowe zwolnienie dtuznika z dtugu pieni¢znego (ujete
w przepisach ufp jako ,,umorzenie naleznosci pieni¢znej, majacej charakter cywil-
noprawny”’) oraz polepszenie warunkow wymagalnos$ci zaptaty poprzez odroczenie
terminu platnosci lub roztozenie obowiazku $wiadczenia pieni¢znego na raty®. Dla
catkowitego lub czgsciowego umorzenia dtugu pieni¢znego wtasciwa bedzie umowa
o zwolnienie z dtugu®. Z kolei dla odroczenia terminu ptatno$ci badz roztozenia na
raty takiego dlugu wilasciwe bedzie porozumienie stron stosunku zobowigzaniowe-
g0, zmieniajace tre$¢ zobowiazania pienieznego, dochodzace do skutku w drodze
umowy nienazwanej lub tez ugody*’. W niektorych przypadkach umarzania nalez-

31 Zgodnie z przepisem art. 59 ust. 2 ufp organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
okreslajac szczegdtowe zasady, sposob i tryb udzielania ulg, wskazuje takze organ lub osob¢ upraw-
nione do udzielania ulg.

32 Zob. art. 59 ust. 4 ufp.

33 Zob. art. 56-58 ufp.

34 Zob. art. 58 ust. 2-3 ufp.

33 1. Bundorf-Bendorf, Funkcjonowanie wybranych instytucji prawa zaméwien publicznych z punk-
tu widzenia finansow publicznych w swietle orzecznictwa Krajowej Izby Odwolawczej, UZP, Materialy
pokonferencyjne z konferencji ,,Pigciolecie funkcjonowania Krajowej Izby Odwotawczej w systemie
zamOwien publicznych” (www.uzp.gov.pl), Warszawa 2012, s. 2-3.

36 Zob. art. 508 Kc.

37 Zob. R. Szostak, Udzielanie ulg..., s. 50, 54.
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nos$ci zwigzanych ze $miercig badz ustaniem bytu prawnego dluznika ustawa prze-
widuje, ze ulga dochodzi do skutku w drodze jednostronnego o$wiadczenia woli*®.

W konteks$cie zamowien publicznych nalezy pamigtac, ze charakteryzowana
tu problematyka ulg odnosi si¢ tylko do roszczen wtornych zamawiajgcego, zwia-
zanych z nieprawidtowa realizacja przedmiotu zamowienia przez wykonawce, i to
tylko do tych roszczen wtornych, ktére maja posta¢ pieni¢zng. Wchodzace tu w gre
roszczenia odszkodowawcze powstaja, co do zasady, z mocy prawa, tak wiec po-
rozumienia w sprawie ulg ich dotyczacych nie wigza si¢ z modyfikacjami tresci
wczesniej zawartych umow o zamdwienia publiczne. Jezeli jednak ulga dotyczy-
laby roszczenia, dla ktérego zrodlem jest tres¢ umowy w sprawie zamowienia, co
odnositoby sie¢ w szczegdlnosci do kar umownych, to takze porozumienia, ktorych
trescig byloby udzielenie ulgi, nie wchodzityby w zakres unormowan o dopuszczal-
nych zmianach umowy, gdyz nie wptywaja one na tres¢ umowy, lecz tylko na sposob
wykonania §wiadczenia, ktorego obowiazek zaktualizowat si¢ na podstawie odpo-
wiednich postanowien umownych. Wniosek ten znajduje potwierdzenie w obecnym
w nauce prawa finansowego pogladzie o braku przeszkdod, w przypadku niemoz-
nos$ci zaspokojenia nalezno$ci w formie pieni¢znej doszto do zamiany naleznosci,
na wniosek dtuznika, na §wiadczenie rzeczowe lub ustugi odpowiadajace wartosci
naleznosci*. Sytuacja tego rodzaju nie koliduje z obowigzkiem stosowania przepi-
sOW rezimu prawnego zamowien publicznych przy zawieraniu umoéow odplatnych
(wzajemnych) przez podmioty sektora publicznego. Wynika to z faktu, ze chodzi tu
0 umowe niemajaca charakteru wzajemnego (odptatnego), w ramach ktorej docho-
dzitoby do wymiany $wiadczen majatkowych pomiedzy jej stronami (zamawiajacym
oraz wykonawcg), lecz o inny sposob realizacji $wiadczenia zwigzanego z ponosze-
niem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za brak lub nieprawidlowe wykonanie
przedmiotu zamowienia.

Wsrod podstaw prawnych dopuszczalnosci przyznawania ulg w obowigzku
realizacji naleznosci pienieznych w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na ta-
kie, ktore odnosza si¢ do rzeczywistej niemoznosci wyegzekwowania roszczen®.
Takie ratio legis stanowi niewatpliwie uzasadnienie zastosowania najdalej idacej
w skutkach ulgi, jaka jest catkowite umorzenie naleznosci pieni¢znej, w sytuacjach:
1) ustania bytu osoby prawnej w drodze wykre$lenia jej z wlasciwego rejestru, przy
jednoczesnym braku majatku, z ktérego mozna by egzekwowad naleznos$¢ oraz
braku przej$cia odpowiedzialnosci za naleznos$¢, z mocy prawa, na osoby trzecie';
2) zaistnienia uzasadnionego przypuszczenia niemoznos$ci uzyskania w postepowa-
niu egzekucyjnym kwoty wyzszej od kosztow dochodzenia i egzekucji naleznosci
lub nieskutecznosci egzekucji*?; 3) $mierci dtuznika, bedacego osoba fizyczna, ktory

38 Zob. art. 58 ust. 3 ufp w zw. z art. 56 ust. 1 pkt 1-2, 4 ufp.

39 Zob. 1. Bundorf-Bendorf, op. cit., s. 2-3; L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 323.
40 Zob. art. 56 ust. 1 pkt 1-3 ufp.

4 Zob. art. 56 ust. 1 pkt 2 ufp.

42 Zob. art. 56 ust. 1 pkt 3 ufp.
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nie pozostawit majatku lub pozostawit majatek niemogacy by¢ podstawa zaspoko-
jenia roszczen publicznego wierzyciela®. Pewne watpliwosci na tym tle budzi pod-
stawa umorzenia naleznosci, dotyczaca jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, ktore ulegty likwidacji, gdyz w swym literalnym brzmieniu nie
odnosi si¢ ona do okolicznosci analogicznych do przypadku oséb prawnych pod-
legajacych wykresleniu z wlasciwego rejestru. Niemniej jednak, biorgc pod uwa-
ge wyjatkowy charakter dziatania polegajacego na udzieleniu ulgi jako wyjatku od
ogoblnego obowigzku dochodzenia roszczen, nalezatoby przyja¢ mozliwos¢ umorze-
nia nalezno$ci w sytuacji nieistnienia majgtkowych mozliwosci egzekwowania na-
leznosci od samej jednostki organizacyjnej ulegajacej likwidacji, a takze od innych
0s0b, ktore ewentualnie ponosityby odpowiedzialnos¢ za zobowigzania zlikwidowa-
nej jednostki*.

Wydaje sig, ze w przypadku roszczen powstajacych w zwiazku z wykonywaniem
zamowien publicznych, w praktyce najczesciej moga wystapic sytuacje uzasadnio-
nego przypuszcezenia niemoznosci uzyskania w postepowaniu egzekucyjnym kwoty
wyzszej od kosztow dochodzenia i1 egzekucji naleznosci lub nieskutecznosci egze-
kucji. Wobec tego powstaje kwestia wystarczajacych podstaw do owego ,,uzasadnio-
nego przypuszczenia”, ktore wytaczajg mozliwos¢ postawienia udzielajagcemu ulgi
zarzutu umorzenia nalezno$ci z naruszeniem prawa, w zwiazku z brakiem podstaw
do takiego dziatania. W tym kontekscie za trafny nalezy uznac¢ poglad wypowie-
dziany w doktrynie o koniecznosci podjecia czynnosci zmierzajacych do wszczecia
postgpowania egzekucyjnego na podstawie przepisow Kpc*. Wobec tego ,,uzasad-
nione przypuszczenie” powinno opiera¢ si¢ na dowodach czy tez informacjach uzy-
skanych w toku pierwszych czynnosci egzekucyjnych, a wskazujacych na brak moz-
liwosci wyegzekwowania naleznos$ci w kwocie wyzszej od kosztow postgpowania®c.
Analogicznie w przypadku, gdy prowadzone postepowanie egzekucyjne okazato si¢
nieskuteczne, gdyz nie doszto w nim do zaspokojenia wierzyciela i wydano postano-
wienie 0 umorzeniu postepowania egzekucyjnego’, istnieje podstawa do udzielenia
ulgi w postaci umorzenia naleznos$ci, czyli zwolnienia dtuznika z dhugu.

4 Zob. art. 56 ust. 1 pkt 1 ufp.

4 R. Szostak trafnie wskazuje na liczne niedostatki regulacji art. 56 ust. 1 ufp normujacego pod-
stawy udzielania ulg w postaci catkowitego umorzenia nalezno$ci pieni¢znej, wskazujac m.in., ze
w przypadkach, w ktorych umorzenie nastepuje w zwiazku ze $miercia osoby fizycznej, ustaniem bytu
prawnego osoby prawnej lub likwidacja jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej,
dtuznik, ktéremu nalezatoby ztozy¢ stosowne jednostronne oswiadczenie woli, przestaje istnie¢, wo-
bec tego nalezatoby tu raczej, ze wzgledow porzadkowych, wprowadzi¢ obowiazek sformutowania
os$wiadczenia wiedzy o zajs$ciu okoliczno$ci uzasadniajacych umorzenie naleznosci — zob. R. Szostak,
Udzielanie ulg..., s. 50.

45 Zob. M. Bitner [w:] W. Misiag (red.), op. cit., s. 235; L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 326.

46 Zob. E. Ruskowski [w:] E. Ruskowski, J. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych
wraz z ustawg wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny, Wydawnictwo ODDK, Gdansk 2010, s. 205.

47 Zob. art. 824 § 4 pkt 3 Kpc.
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Ulgi w splacie naleznosci cywilnoprawnych dopuszczalne sg takze w sytu-
acjach, w ktorych jest mozliwe skuteczne dochodzenie naleznosci, lecz sprzeciwiajg
si¢ temu wazne interesy dtuznika lub interes publiczny innego rodzaju niz wyni-
kajacy z braku mozliwosci efektywnego dochodzenia roszczenia®®. W odniesieniu
do dhuznikéw bedacych osobami fizycznymi udzielanie ulg znajduje uzasadnienie
przede wszystkim w okoliczno$ciach, w ktorych brak udzielenia ulgi moglby za-
chwia¢ podstawami egzystencji dtuznika oraz jego rodziny. Punktem odniesienia
w ocenie zasadnosci udzielenia ulgi jest tu wigc sytuacja zyciowa, rodzinna oraz
finansowo-majatkowa dluznika. Za przydatne w interpretacji przestanek udzielania
ulg w sptacie naleznos$ci cywilnoprawnych nalezy uznac ustalenia orzecznictwa sa-
déw administracyjnych, dotyczace stosowania przepisow o ulgach w zaptacie za-
legtosci podatkowych®. Podstawowy dla tej regulacji prawnej przepis art. 67a § 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa> zawiera bowiem w swej
tresci analogiczne przestanki dla takich dziatan w postaci waznego interesu podatni-
ka (dtuznika) oraz interesu publicznego.

W $wietle odno$nego stanowiska orzeczniczego za mieszczace si¢ w zakresie
znaczeniowym pojecia niedookreslonego ,,wazny interes dtuznika” ogélnie mozna
uznawaé sytuacje wystepowania nadzwyczajnych, losowych przypadkow, w kto-
rych nastgpstwie dtuznik traci majgtek lub mozliwosci zarobkowania i nie jest w sta-
nie wywigzaé si¢ z obowigzku wykonania okre$lonego §wiadczenia pieni¢znego
bez naruszenia podstaw egzystencji wiasnej lub jego rodziny®!. Charakteryzowa-
na przestanka nie powinna by¢ jednak odnoszona wytacznie do nadzwyczajnych
okoliczno$ci, skutkujacych negatywnie w sytuacji dtuznika, ale takze do zwyktych
(typowych) uwarunkowan ekonomicznych jego zyciowego funkcjonowania, wyzna-
czanych wysokoscig przeci¢tnych dochodow, kosztami zaspokajania podstawowych
potrzeb materialno-bytowych wiasnych oraz cztonkow rodziny. Uwzgledniane po-
winny by¢ tu przyktadowo konieczne wydatki na leczenie™.

Zgodnie z tym, co sygnalizowano powyzej, wazny interes dtuznika wystepuje
nie tylko w sytuacji rzeczywistej niemoznosci zaptaty nalezno$ci®?, ale takze i wtedy,
gdy zaptata, obiektywnie rzecz biorac, jest mozliwa, lecz zagrazataby ekonomicz-
nym podstawom bytu (egzystencji) dtuznika i jego rodziny**. Zagrozenie, o ktorym
tu mowa, moze by¢ takze postrzegane jako taczace w sobie przestanki waznego,
a wiec slusznego, interesu diuznika oraz interesu publicznego, gdy jego ziszcze-

48 Zob. art. 56 ust. 1 pkt 5, art. 57 in fine, art. 59 ust. 1 ufp.

4 Zob. L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 340.

0 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 201, ze zm.

51 Zob. wyrok NSA w Szczecinie z dnia 22 kwietnia 1999 r., SA/Sz 850/98, Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego 2000/6/168; dalej jako wyrok NSA w sprawie SA/Sz 850/98.

52 Zob. wyrok NSA w Szczecinie z dnia 2 wrze$nia 1999 r., SA/Sz 1753/98, Lex, nr 39472.

53 Zob. wyrok NSA w Lodzi z dnia 26 listopada 1999 r., I SA/Ld 13/98, Lex, nr 40154.

54 Zob. wyrok NSA w Szczecinie z dnia 24 kwietnia 2003 r., IIT SA/Sz 2512/01, Monitor Podat-
kowy, nr 11, 2003, s. 37.
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nie si¢ w wyniku dochodzenia zaspokojenia roszczenia powodowatoby koniecznos¢
korzystania przez dtuznika ze $wiadczen pomocy spotecznej z racji niemoznosci
samodzielnego zaspokojenia swoich podstawowych potrzeb materialno-bytowych*.

Sytuacje tego rodzaju, o jakich mowa powyzej, moga by¢ wigc uznawane za
uzasadniajace umarzanie, odraczanie lub rozktadanie na raty naleznych od wyko-
nawcow — osob fizycznych $wiadczen pienigznych objetych roszczeniami odszko-
dowawczymi z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania przedmiotu za-
mowienia. Fakt, ze bedace wykonawcami zamowien publicznych osoby fizyczne
najczesciej dziataja w formie organizacyjnej przedsiebiorcy jednoosobowego, zare-
jestrowanego w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej, nie
wplywa na, wskazywany powyzej, punkt odniesienia dla oceny waznego interesu
dtuznika. Wzmiankowane powyzej aspekty podstaw egzystencji, sytuacji osobistej
1 rodzinnej maja uniwersalne znaczenie dla osob fizycznych niezaleznie od tego,
czy sg one dluznikami ze stosunkow zobowigzaniowych, nawigzanych w zwigzku
z prowadzong przez nich jako przedsiebiorcéw dziatalnoscig gospodarcza, czy tez
w zwigzku z innym statusem prawnym (np. podatnika, najemcy lokalu wchodzacego
w sktad publicznego zasobu lokalowego).

Specyficznym problemem, ktéry wylania si¢ na tle zagadnienia dochodzenia
roszczen odszkodowawczych powstajacych w zwigzku z wykonywaniem zaméwien
publicznych, jest kwestia dopuszczalno$ci udzielania ulg w sytuacjach odpowiada-
jacych pojeciu miarkowania kary umownej. Zgodnie z art. 484 § 2 Kc, ,,Jezeli zo-
bowigzanie zostato w znacznej czg¢éci wykonane, dluznik moze zada¢ zmniejszenia
kary umownej; to samo dotyczy wypadku, gdy kara umowna jest razagco wygorowa-
na”. W ramach swobody umow w powszechnym obrocie cywilnoprawnym strony
mogg zawrze¢ porozumienie, ktorego trescig bedzie ograniczenie wysokosci zadanej
przez wierzyciela kary umownej w zwiazku z okolicznos$ciami, o ktérych mowa we
wskazanym powyzej przepisie. W odniesieniu do roszczen z tytutu kar umownych
w obszarze wykonywania zamowien publicznych, w zwiazku z istnieniem obowigz-
ku dochodzenia roszczen wykluczy¢ nalezy swobode zawierania porozumien tego
rodzaju®. Za dopuszczalne nalezy natomiast uzna¢ udzielenie ulgi, polegajacej na
umorzeniu w cze$ci naleznosci z tytutu kary umownej, na wniosek dtuznika-wyko-
nawcy ztozony na podstawie art. 57 ufp lub odno$nego aktu prawa miejscowego,
gdy kara umowna zostala zastrzezona na rzecz zamawiajacego bedacego jednostka
samorzadu terytorialnego Iub podlegly jej jednostka organizacyjng®’. Tak wiec jesli
wykonawca w znacznej mierze wykonal przedmiot zaméwienia lub tez wykaze, ze

55 Zob. wyrok NSA w sprawie SA/Sz 850/98. Innym przyktadem sytuacji, w ktorej ulga w spta-
cie zobowigzania pieni¢znego moglaby by¢ uznana za lezaca w interesie publicznym, bytaby oko-
liczno$¢ spoczywania takiego obowigzku na dhuzniku bedacym jednoczesnie podmiotem publicznym
zaangazowanym w wykonywanie zadan publicznych w szczegdlnosci z obszaru ustug uzytecznosci
publicznej — R. Szostak, Udzielanie ulg..., s. 52.

3¢ Zob. R. Szostak, Udzielanie ulg..., s. 54-55.

71. Bundorf-Bendorf, op. cit., s. 6-7.
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naliczona na podstawie umowy o zamowienie wysokos$¢ kary umownej jest razaco
wygoérowana w stosunku do warto$ci wyrzadzonej szkody*®, to dopuszczalne jest
uwzglednienie tego rodzaju racji i czg$ciowe zwolnienie go z obowigzku zaplaty
kary umownej w drodze ulgi umarzajacej czesciowo naleznos¢ z tytutu kary umow-
nej. Przedstawiana sytuacja odpowiadataby przestankom uzasadnienia ulgi wzgleda-
mi spotecznymi lub gospodarczymi czy tez waznym interesem dtuznika, o ktorych
mowa w odnosnych przepisach o ulgach w sptacie naleznosci cywilnoprawnych.

4. Z.akonczenie

Fakt istnienia regulacji prawnej udzielania ulg w zakresie nalezno$ci pieni¢znych
majgcych charakter cywilnoprawny stanowi wyjatek od ogdlnego nakazu docho-
dzenia roszczen pieni¢znych, przypadajacych jednostkom sektora finanséw pu-
blicznych. Analiza odnos$nej regulacji prawnej, obejmujacej swym zakresem tak-
ze odszkodowawcze dlugi wykonawcow zamowien publicznych, sprzeciwia sig
wnioskowi o przyjeciu przez ustawodawce koncepcji postgpowania dwuetapowego,
a wigc takiego, w ktorym kwestia udzielenia ulgi jest w pierwszej kolejnosci roz-
strzygana w akcie administracyjnym, bedagcym podstawa do dokonywania okreslo-
nych, ,,wykonawczych” w stosunku do takiego aktu, czynnosci cywilnoprawnych.
Stwierdzeniu cywilnoprawnego charakteru spraw zwigzanych z udzielaniem takich
ulg towarzyszy jednak sformutowanie wniosku o rzeczywistym braku ochrony
prawnej w tym zakresie. Jest on zwigzany z niemozno$cig poddania takich dzialan
wlasciwych organéw administracji publicznej ocenie sadéw administracyjnych (ze
wzgledu na charakter prawny sprawy), a takze z nieadekwatnos$cig ochrony praw-
nej realizowanej przez sady cywilne w odniesieniu do tej kategorii spraw. Drugi ze
wskazywanych deficytow wynika z braku podstaw do przyjecia, ze na podstawie
przepisow o odnos$nych ulgach powstaja po stronie dtuznikéw uprawnienia do do-
magania si¢ ich przyznania. Wobec tego de lege ferenda nalezy uzna¢ za zasadne
wprowadzenie w sprawach udzielania ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych
rozwigzan odpowiadajacych koncepcji postgpowania dwuetapowego jako otwiera-
jacych mozliwosc¢ korzystania w takich sprawach z konstytucyjnie gwarantowanego
prawa podstawowego — prawa do sadu.

58 Nalezy przy tym pami¢taé, ze kara umowna jest postacig zryczaltowanego odszkodowania na-
leznego bez wzgledu na warto$¢ wyrzadzonej szkody (oderwanego od wysokosci szkody). Zgodnie
bowiem z art. 484 § 1 Kc ,,W razie niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania kara
umowna nalezy si¢ wierzycielowi w zastrzezonej na ten wypadek wysokosci bez wzglgdu na wysokosé
poniesionej szkody”. Niemniej jednak, jesli ré6znica pomigdzy wartoscia szkody a wysoko$cia kary
umownej jest bardzo znaczna lub tez szkody w ogole nie wyrzadzono, pomimo nienalezytego wykona-
nia zobowigzania, to kara moze by¢ uznana za razaca, a dtuznik dysponuje uprawnieniem do zadania
zmniejszenia wysokosci kary, czyli jej miarkowania — zob. R. Szostak, Planowanie i finansowanie
zamowien publicznych, Wydawnictwo Publicus, Warszawa 2007, s. 141. Zob. wyrok SN z dnia 20 maja
1980 ., I CR 229/80, OSNC 1980/12/243; wyrok SN z dnia 17 czerwca 2003 r., [Il CKN 122/01, Lex,
nr 141400.
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