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Stowo od Redaktora Numeru

Szanowni Czytelnicy ,Dyskursu Prawniczego i Administracyjnego”,

polecam Waszej lekturze najnowszy numer ,Dyskursu Prawniczego i Administra-
cyjnego” poswigcony fenomenom szeroko rozumianej problematyki prawnofinan-
sowej. Obejmuje on czternascie artykuléw przygotowanych przez przedstawicie-
li nauki prawa polskiego, czeskiego i stowackiego. Dr hab. Andrzej Gorgol, prof.
UZ poddat krytycznej ocenie nomenklature kontroli celno-skarbowej stosowang
w prawie polskim. Doc. JUDr. Karin Cakoci, PhD prezentowata wyniki swoich
badan problematyki regulowania i kontrolowania naleznosci celnych przez stowac-
ka administracj¢ celng. Z kolei dr Pavel Héjek przeanalizowal podatkowe prefe-
rencje wspierajace w Republice Czeskiej i Republice Chorwackiej dzialalnos¢ ba-
dawczg i rozwojows. Tematem opracowania dra Jana Neckara s powiazania mie-
dzy audytem a sankcjami przewidzianymi w czeskim prawie. Dr hab. Michalina
Duda-Hyz, prof. UO wnikliwie zbadata kwesti¢ kontroli wydatkéw budzetowych
realizowanych w formie tzw. wplat z budzetu paristwa. Z kolei dr hab. Robert
Zieliniski, prof. ALK zaprezentowal wyniki badan skoncentrowanych na kwestii
opodatkowania dochodu osoby samotnie wychowujacej dzieci. Artykut dra hab.
Leszka Bieleckiego, prof. UJK jest poswigcony aksjologii konstytucyjnego prawa
finansowego. Dr Przemystaw Panfil zbadat zagadnienie finansowania Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej. Artykut dr Eweliny Bobrus-Nowinskiej zawiera anali-
z¢ funkcjonalnego powigzania czynnosci sprawdzajacych z realizacja zobowigzan
podatkowych. Dr Janusz Ortowski przeanalizowal granice uznania administra-
cyjnego w sprawach podatkowych. Z kolei dr Anna Wéjtowicz-Dawid zaprezen-
towala wyniki badan zagadnienia kontroli efektywnosci wydatkowania srodkéw
przez jednostki sektora finanséw publicznych w swietle ustawowej regulacji zamé-
wien publicznych. Artykul dr. Szymona Mosia jest skoncentrowany na ustaleniu
istoty sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Wspélne opracowanie dr Malgorzaty

Wréblewskiej i mgr Luizy Budner-Iwanickiej zawiera wyniki badan nad dzialal-
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noscia nadzorcza regionalnych izb obrachunkowych wykonywang w zakresie sto-
sowania przepiséw o podatku od nieruchomosci. Natomiast artykul mgr Marty
Maksimczuk jest skoncentrowany na kwestii zwrotu podatku VAT podréznym
przekraczajacych granice paristwowsa Polski i Bialorusi.

Dr hab. Andrzej Gorgol, prof- UZ
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Krytyczne uwagi
o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej

Stowa kluczowe: kontrola celno-skarbowa, Krajowa Administracja Skarbowa, nazewnictwo

Streszczenie. Artykul ma na celu wykazanie trafnosci tezy, ze uregulowanie w ustawie o KAS kon-
troli celno-skarbowej jest wadliwe z punktu widzenia poprawnosci jezykowej i zasad techniki pra-
wodaweczej. Osiggniecie tego zamierzenia badawczego wymaga zastosowania do analizy materiatu
zrédlowego przede wszystkim wyktadni jezykowo-gramatycznej, ktéra jest podstawowa dla metody
dogmatycznej w naukach prawnych. Ustalenia dokonane w ten sposéb znalazty takze potwierdze-
nie we wnioskach sformutowanych w wyniku zastosowania metody prawniczej semiotyki. Nazwy
terminéw prawnych powinny by¢ tworzone w sposéb racjonalny i nie powodowaé szuméw infor-
macyjnych, ktére utrudniaja komunikowanie si¢ legislatora z adresatem przepiséw prawnych. Jednak
nomenklatura kontroli celno-skarbowej nie spetnia tego standardu.

Critical remarks on the nomenclature of customs and fiscal control

Keywords: customs and revenue control, National Revenue Administration, nomenclature

Summary. The article aims to demonstrate the accuracy of the thesis that the regulation of cus-
toms and fiscal control in the Act on National Revenue Administration is flawed from the point of
view of linguistic correctness and principles of lawmaking technique. Achieving this research goal
requires the use of primarily linguistic and grammatical interpretation, which is basic for the dog-
matic method in legal sciences, to analyse the source material. The findings made in this way were
also confirmed by the conclusions drawn as a result of the method of legal semiotics. Names of le-
gal terms should be created rationally and not cause information noise that hampers the legislator’s
communication with the addressee of the legislation. However, customs and fiscal control nomen-
clature do not meet this standard.

1. Uwagi wprowadzajace

Kontrola celno-skarbowa to okreslenie ustawowe, ktére zostalo wprowadzone
do systemu prawa polskiego stosunkowo niedawno, gdy weszla w zycie ustawa
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o Krajowej Administracji Skarbowej!, czyli 1 marca 2017 r.2 Nie wystepuje ono
w innych porzadkach prawnych ani nie bylo dotychczas stosowane w Polsce.
Swiadezy to o jego nowatorskim rodowodzie. Pojecie ,kontrola celno-skarbowa”
zostalo wprowadzone na potrzeby postepowania legislacyjnego, w trakcie ktérego
procedowana byta koncepcja zmiany struktury organizacyjnej administracji resor-
towej podlegtej Ministrowi Finanséw?. Przyjeto zalozenie konsolidacji administra-
¢ji podatkowej, celnej i kontroli skarbowej przez wprowadzenie nowej kategorii
organéw Krajowej Administracji Skarbowej i ich aparatu pomocniczego*. Zmiany
organizacyjne polegaly na konsolidacji struktury organizacyjnej administracji sta-
nowigcej aparat pomocniczy Ministra Finanséw. Stopieni ujednolicenia dotychczas
odrebnych organéw podatkowych, celnych i kontroli skarbowej jest jednak zréz-
nicowany w zaleznosci od ich umiejscowienia w terytorialnej strukturze organiza-
cyjnej. Na poziomie regionalnym charakteryzuje si¢ wigkszym zaawansowaniem
niz w przypadku lokalnych organéw i ich urzedéw®. Dyrektorzy izb administracji
skarbowej® przejeli kompetencje dyrektoréw izb celnych i skarbowych’. W tym
przypadku mozna wigc uzna¢, ze nastgpita petna unifikacja regionalnych organéw
resortu finanséw. Natomiast na poziomie lokalnym nie doszlo do pelnego ujed-
nolicenia, lecz do zmniejszenia liczby podstawowych typéw organéw. Przed re-
forma z 2017 r. organami pierwszego stopnia byly: dla administracji podatkowej —

! Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 813 ze zm., powotanej dalej jako ustawa o KAS.

2 Zob. art. 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej, Dz.U. z 2016 r. poz. 1948 ze zm., powolanej dalej jako p.w.KAS.

3 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmo-
wy nr 826 z dnia 3 czerwca 2016, Sejm VIII kadencii, , s. 3, 4.

4 Szerzej zob. A. Gorgol, Komentarz do art. 11, [w:] Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej.
Komentarz, red. L. Bielecki, A. Gorgol, Warszawa 2018, s. 58, 59.

5 Organami KAS pierwszej instancji sa naczelnik urzedu skarbowego i naczelnik urzedu cel-
no-skarbowego. Por. art. 11 ust. 1 pkt 51 6, art. 27, art. 28, art. 28a, art. 32, art. 33, art. 33a ustawy o KAS
oraz art. 13 § 1 pkt 1i 1a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U.z 2021 1.
poz. 1540, ze zm., powolanej dalej jako o.p. Nazwa obu naczelnikéw zawiera bezposrednie nawia-
zanie do ich aparatu pomocniczego, ktérym sa urzedy. W ustawie o KAS s3 one okreslane mianem
jednostek organizacyjnych KAS. Zob. art. 36 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy o KAS.

¢ Por. art. 25 ustawy o KAS i art. 13 §1 pkt 2 o.p.

7 Zob. art. 160 p.w.KAS. Warto w tym miejscu zasygnalizowaé, ze w przywolanym przepisie
uregulowano przeksztalcenia ustrojowe aparatu pomocniczego organu, a nie bezposrednio organéw.
Rozwigzanie to nie jest prawidlowe z punktu widzenia konstytucyjnego standardu praworzadnosci,
ktéry jest skierowany do organu wiadzy publicznej, nakazujac mu dzialanie na podstawie i w gra-
nicach obowigzujacego prawa. Zob. art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1., Dz.U. 21997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm., powolanej dalej jako Konstytucja RP. Wynika z tego
wniosek, ze urzedy nie maja wlasnych zadan, uprawnien i obowiazkéw, ktére powinny by¢ ustawo-
wo przyporzadkowane do organu, przy ktérym dziataja.



Krytyczne uwagi o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej 11

naczelnik urzedu skarbowego®, administracji celnej — naczelnik urzedu celnego’
oraz dyrektor urzedu kontroli skarbowej dla administracji kontroli skarbowe;j!?. Ten
trializm zostal obecnie zredukowany do dualizmu. Obok naczelnika urze¢du skar-
bowego funkcjonuje bowiem nowy organ — naczelnik urzedu celno-skarbowego.
Juz sama jego nazwa trafnie wskazuje, ze zastgpil on naczelnika urzedu celnego
i dyrektora urz¢du kontroli skarbowe;.

Zmiany organizacyjne nie powinny by¢ postrzegane jako cel ,sam w sobie”,
oderwany od zadan, kompetencji i funkcji podmiotéw administrujacych. Maja one
instrumentalny, stuzebny charakter wobec tych uwarunkowan. Nie dziwi zatem, ze
ustawa o KAS okresla nie tylko zamkniety katalog organéw tej administracji, ale
takze rozgranicza ich zadania i wlasciwos¢. W demokratycznym panstwie praw-
nym wszelkie organy wiadzy publicznej powinny dziala¢ zaréwno na podstawie
oraz w granicach obowigzujacego prawa, jak i w formach przez nie regulowanych!!.
Kontrola celno-skarbowa jest instrumentem koniecznym do zapewnienia prawi-
diowego dzialania tych organéw resortowej administracji podleglej Ministrowi
Finanséw, ktére wykonuja funkcje kontrolng wobec podmiotéw umiejscowio-
nych na zewnatrz tej struktury organizacyjnej. Z faktu uregulowania tej procedu-
ry w ustawie o KAS wynika konkluzja, ze monopol prawny na jej stosowanie maja
tylko organy KAS. Natomiast dla samorzadowej administracji podatkowej kontrola
celno-skarbowa jest bezprzedmiotowa, gdyz nie maja one zadnych zawigzanych
z nig wlasnych zadan i kompetencji. Warto zauwazy¢, ze naczelnik urzedu skar-
bowego moze zawrze¢ porozumienie z jednostkami samorzadu terytorialnego lub
ich zwigzkami w sprawie przekazania im do realizacji niektérych swoich zadan!2.
Stanowi ono zrédlo zadan powierzonych organowi administracji samorzadowe;j’.
Jednak ten instrument nie ma znaczenia dla wykonywania kompetencji z zakresu
kontroli celno-skarbowej. Wynika to z faktu, ze nie kazdy organ KAS jest organem
tej kontroli. Naczelnik urzedu celno-skarbowego ma taki status', lecz nie moze
zawrze¢ porozumienia w sprawie powierzenia wykonywania czesci swoich zadani®.

8 Zob. art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej, Dz.U. z 2015 r.
poz. 1269 ze zm.

9 Zob.art. 9 ust. 1 pkt 4, art. 20 i art. 20a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r o Stuzbie Celnej, t.j.
Dz.U. 22016 1. poz. 1799 ze zm. w zw. z art. 13 § 1 o.p. w brzmieniu sprzed 1 marca 2017 r.

10 Zob. art. 8 ust.1 pkt 3 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, t.j. Dz.U.
22016 r. poz. 72 ze zm. Dyrektor urzedu kontroli skarbowej nie byt organem podatkowym, ale miat
kompetencje takiego organu.

1 Por. art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

12 Zob. art. 30 ust. 3 ustawy o KAS.

B3 Szerzej patrz A. Gorgol, Porozumienie w sprawie powierzenia zadari Krajowej Administracji
Skarbowej, [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. . Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018,
s.222-231; A. Gorgol, Komentarz do art. 30, [w:] Ustawa..., op. cit.,s.134-137.

14 Zob. art. 61, art. 79a, art. 80 ust. 1, art. 87 ust. 3 ustawy o KAS.

5 A. Gorgol, Komentarz do art. 34, [w:] Ustawa..., op. cit., s. 154.
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Natomiast naczelnik urzedu skarbowego nie jest organem tej kontroli. Oznacza to,
ze trescig zadan przez niego powierzonych do wykonywania poza strukturg KAS
nie mogg by¢ kwestie zwigzane z kontrolg celno-skarbows.

Pojecia jezyka prawnego wykorzystywane sa do formulowania tresci przepiséw
aktu prawnego. Organ wiadzy prawodawczej ma duzy zakres uznania legislacyjne-
go. Moze wprowadza¢ do systemu prawnego pojecia niewystepujace w polszczyz-
nie, zmienia¢ ich powszechne znaczenie lub nadawac im w drodze chociazby fikeji
i domniemywan prawnych przeciwstawne desygnaty w stosunku do tych, ktére sa
normg jezyka polskiego. Jednak w procesie tworzenia prawa ograniczajga go zasa-
dy przyzwoitej legislacjil®. Maja one zrédlo przede wszystkim w konstytucyjnym
standardzie demokratycznego pafistwa prawnego i opartym na nim orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego'”. Okreslane sg takze mianem zasad techniki prawo-
daweczej'®. Odgrywaja wazna role w wyborze takiej, a nie innej nomenklatury pojeé
jezyka prawnego. Okreslenia ustawowe nie moga wprowadza¢ w blad, ani stwarza¢
probleméw w interpretowaniu przepiséw oraz ich stosowaniu. Wybér ich nazew-
nictwa powinien by¢ nieprzypadkowy, ale $wiadomy i racjonalny, gdyz sa to cechy
kazdego postgpowania legislacyjnego!.

W niniejszym artykule przyjeto zalozenie badawcze, ze okreslenie , kontrola cel-
no-skarbowa” nie spetnia wymagan przyzwoitej legislacji. Wykazanie prawdziwosci
tej tezy wymaga zastosowania metody dogmatycznej do analizy materiatu Zrédto-
wego. Poczynione w ten spos6b ustalenia zostang takze skonfrontowane z wnio-
skami umotywowanymi metoda semiotyczna, ktéra poszukuje znaczen wyrazéw
uzytych w tekscie prawnym. Punktem wyjscia do analizy aktu prawnego jest jego
wyktadnia jezykowo-gramatyczna. Natomiast wyktadnia systemowa i celowoscio-
wa odgrywaja role wazna, ale uzupelniajacg uscisleniu lub skorygowaniu wynikéw
tej podstawowej metody interpretacyjnej. Dla sformutowania krytycznych uwag
o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej nie ma potrzeby odwolywania si¢ do
metody poréwnawczej w znaczeniu wertykalnym, gdyz — jak juz wspomniano —

16 Zob. np. J. Kulicki, Zasady przyzwoitej legislacji w procesie tworzenia prawa podatkowego,

»2Analizy BAS”2010, nr 4(29), s. 4; S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksigga XX~lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2006, s. 671-689; T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Warszawa 2008, s. 185-192; G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepiséw w procesie
stanowienia prawa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 473.

17 S. Butajewski, Zasady prawidlowej legislacji podezas tworzenia aktow prawa miejscowego w Pol-
sce, ,Studia Prawnoustrojowe” 2015, nr 29, s. 32.

18 Jest to okreslenie jezyka zaréwno prawnego, jak i prawniczego. Kluczowe znaczenie dla jego
uregulowania ma zalgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie zasad techniki prawodawczej, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283 ze zm., powolany dalej jako
z.t.p.

9 Zob. §1 z.t.p.



Krytyczne uwagi o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej 13

to nazewnictwo jest typowo polskie. Z kolei metoda historyczna postuzy jedynie
do zobrazowania uwarunkowan uregulowania tej procedury w ustawie o KAS.

2. Nomenklatura kontroli celno-skarbowej
w Swietle metody jezykowo-gramatycznej

Okreslenie kontrola celno-skarbowa ma charakter w wysokim stopniu specjali-
styczny. Przemawiajg za tym stwierdzeniem trzy argumenty. Po pierwsze, anali-
zowane wyrazenie nie jest stosowane w ogélnym jezyku polskim. Po drugie, jak
juz wspomniano, stanowi pojecie jezyka prawnego i prawniczego. Po trzecie, ma
konstrukcj¢ zlozong, gdyz poza rzeczownikiem ,kontrola” wyst¢puje nietypowe
zlozenie stowotworeze ,,celno-skarbowa”. To wlasnie ten element nomenklatury
doprecyzowuje istote procedury kontrolnej, nadajac jej cechy wiasne. Powinien on
zatem sygnalizowac i wyjasniac jej istote.

Ustalenie, ze kontrola celno-skarbowa jest okresleniem specjalistycznym, ma
wazne implikacje legislacyjne. Zasada techniki prawodawczej jest nakaz postugi-
wania si¢ poprawnymi wyrazeniami jezykowymi w ich podstawowym i powszech-
nie przyj¢tym znaczeniu?®. Niewatpliwie ograniczeniem swobody legislacyjnej jest
obowigzek doboru takich oznaczeni stownych, ktére sa poprawne pod wzgledem
jezykowym. Jednak tres¢ tego prawotwoérczego standardu nie jest skonkretyzo-
wana w tym sensie, ze nie przywolano w nim, nawet w sposéb przyktadowy, jakie
sa przejawy poprawnosci jezykowej. Wynika z tego wniosek, ze konstruowanie
poje¢ jezyka prawnego nie moze ograniczac si¢ tylko do aspektéw leksykalnych,
syntaktycznych, frazeologicznych. Tekst prawny powinien by¢ logiczny, przejrzy-
sty i zrozumialy dla jego adresata®. W postepowaniu legislacyjnym kluczows role
odgrywa racjonalno$¢ postugiwania si¢ pojeciami jezykowymi w taki sposéb, aby
podmioty interpretujace tres¢ przepiséw mogly odkodowaé komunikat zawarty
w takiej wypowiedzi normatywnej. Interpretator ustala sens okreslenia jezykowe-
go. W przypadku wyrazenia zlozonego, a takim jest ,kontrola celno-skarbowa”,
wystepuje konieczno$¢ stosowania nakazu poprawnosci jezykowej w odniesie-
niu do zaréwno calego pojecia, jak i poszczegdlnych jego sktadowych elementéw.
Komunikat prawotwoérczy dozna zakiécenia i stanie si¢ niezrozumialy, gdy ozna-
czenie danego zbioru wyrazéw jest wadliwe. Niepoprawnos¢ jezykowa moze by¢
takze spowodowana bledami w doborze wszystkich, niektérych lub pojedynczych
wyrazéw uzytych w nomenklaturze instytucji prawnej. Maja one wlasne znacze-
nia, ale pozostaja w réznego rodzaju wzajemnych relacjach znaczeniowych, aksjo-

20 Zob. § 8ust.1zt.p.
2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz.51.
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logicznych i funkcjonalnych. Brak spéjnosci tych powiazan nalezy uznaé za prze-
jaw niepoprawnosci jezykowe;.

Komunikat prawny jest skierowany do powszechnego adresata, a nie tylko do
profesjonalnego prawnika, ktéry ma specjalistyczng wiedz¢ na temat odkodowywa-
nia norm prawnych zawartych w jednostkach redakcyjnych ustawy. Z tego powodu
uzyte przez legislatora okreslenia jezykowe powinny mie¢ znaczenie podstawowe
i powszechnie zrozumiale, a wigc wystepujace w ogdélnym jezyku polskim. Pojecie
»kontrola celno-skarbowa” nie spelnia wiec przywolanego standardu przyzwo-
itej legislacji. Jak juz wspomniano, ma on posta¢ nakazu prawotwérczego. Jednak
w drodze wnioskowania prawniczego mozna uznaé, ze wynika z niego réwniez
zakaz stosowania w prawie specjalistycznych wyrazéw o znaczeniu odbiegajacym
od norm ogélnej polszczyzny. Zaréwno prawny nakaz, jak i zgodny z nim funk-
cjonalnie prawniczy zakaz majg ograniczony zakres obowigzywania. Stosowanie
ich w sposéb bezwzgledny naruszaloby konstytucyjny standard przyzwoitej legi-
slacji. Potoczne pojecia jezyka polskiego moga by¢ niewystarczajace do formulo-
wania komunikatu, zwlaszcza gdy konstruowane s3 nowe, specyficzne instytucje
prawne, a brakuje powszechnie zrozumiatych okresleri na odwzorowanie ich isto-
ty?2. Wyjatek ten ma zastosowanie do kontroli celno-skarbowej. Zasadnos¢ zasto-
sowania specjalistycznej nomenklatury mozna umotywowac takze tym, ze ogdlna
polszczyzna nie zawiera okreslen, ktére zapewnilyby nalezyta precyzje uregulo-
wania procedury kontrolnej®. Jednak pomimo zaistnienia warunku odejscia od
nakazu stosowania wyrazeri w ich podstawowym i powszechnie przyjetym zna-
czeniu, wprowadzone rozwigzanie ustawowe nie jest adekwatne do wymagan je-
zykowej poprawnosci.

W ustawie o KAS okreslenie ,kontrola celno-skarbowa” pojawia si¢ w nazew-
nictwie najbardziej ogolnej jej jednostki redakeyjnej, ktéra jest rozdziat V. Swiadezy
to, ze stanowi jedng z instytucji proceduralnych, ktére s niezbedne dla funkcjo-
nowania organéw tej administracji. W tytule dziatu V ustawy o KAS jest ona ze-
stawiona z szescioma innymi procedurami, czyli: nabyciem sprawdzajacym, tym-
czasowym zajeciem ruchomosci, audytem, czynnosciami audytowymi, urzedowym
sprawdzeniem i czynno$ci wykonywane w ramach specjalnych uprawnieri organéw
oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej. Przyjmujac za trafne zalozenie ra-
cjonalnosci dziatania legislacyjnego?*, nalezy uznad, ze umiejscowienie danej insty-
tucji w akcie prawnym nie jest przypadkowe i ma sens. Na tej podstawie w ramach
wnioskowania argumentum a rubrica, typowego dla wykladni systemowej, mozna
sformulowa¢ konkluzje, ze kontrola celno-skarbowa jest podstawowg procedura

2 Zob. § 8 ust.2 pkt 3 z.t.p.
2 Zob. § 8 ust. 1 pkt 1 z.t.p.
24 ]. Wréblewski, Racjonalny model tworzenia prawa, ,Paristwo i Prawo” 1973, nr 11, 5. 4-6.
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ustawowg. Zostala uregulowana w pierwszej kolejnosci, a wigc w rozdziale 1 dziatu
V ustawy o KAS. Z kolei zestawienie jej z innymi postgpowaniami ujgtymi w tre-
§ci tego dzialu potwierdza, ze jest to instytucja proceduralna.

Definicje ustawowe powinny by¢ stosowane w sposéb racjonalny?. Jak juz wspo-
mniano, wyjasniaja one znaczenie pojec¢ jezyka prawnego. Kwestia ta jest szczegélnie
istotna, gdy w toku postepowania legislacyjnego dochodzi do wykreowania nowych
instytucji prawnych, a do tej kategorii nalezy kontrola celno-skarbowa. Z punktu
widzenia oceny prawidlowosci doboru ich nazewnictwa definicja legalna odgry-
wa wazng role. Stanowi punkt odniesienia i kryterium tej oceny, ogranicza zakres
uznania prawotworczego i dostarcza uzasadnienie danego rozwigzania prawnego.
Nalezy podkresli¢, ze definiowanie poje¢ prawnych ma znaczenie wykraczajace
poza sfere stanowienia przepiséw. Wplywa takze na interpretowanie i stosowanie
obowigzujacego prawa, gdyz nadaje okreslong tres¢ terminom prawnym i ich na-
zewnictwu. Z tych powodéw brak definicji ustawowej kontroli celno-skarbowej
jest rozwigzaniem wysoce kontrowersyjnym.

Wiarto zauwazy¢, ze odejscie od stosowania poje¢ jezyka prawnego w sposéb
inny niz ich stownikowe znaczenie nie miesci si¢ w granicach uznania legislacyj-
nego. Wynika to chociazby z uzycia do uregulowania tego instrumentu techniki
prawodawczej zwrotu ,formuluje si¢”, ktéry wskazuje na nakaz, obowiazek, a nie
mozliwo$¢ jego zastosowania®®. Wyrazenie ,kontrola celno-skarbowa” wystepuje
nie tylko w nazwie rozdziatu 1 dzialu V ustawy o KAS, ale takze w licznych artyku-
tach tego aktu prawnego. Z tego powodu nie ma do niego odniesienia dodatkowe
ograniczenie, podkreslajace wyjatkowy charakter definicji legalnej?’. Jednokrotnos¢
wystapienia w ustawie danego okreslenia wieloznacznego powoduje bowiem ko-
nieczno$¢ jego interpretowania kontekstowego. Dopiero gdy ten zabieg interpre-
tacyjny nie spowoduje uscislenia znaczenia pojecia jezyka prawnego, powinna by¢
zastosowana definicja ustawowa. Warto zauwazy¢, ze wieloznacznos¢ jest tylko
jedng z czterech alternatywnych przestanek potrzeby zdefiniowania wyrazenia
uzytego w akcie prawnym?3. Pozostale warunki to: nieostros¢ okreslenia, jego po-
wszechna niezrozumialo$¢ i potrzeba nadania mu nowego znaczenia.

% Szerzej o istocie definicji legalnej i jej prawidlowej konstrukeji zob. np. A. Malinowski, De-
Jinicje legalne w prawie polskim, ,Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215-216; M. Bartoszewicz, Defini-
cje legalne w swietle zasady okreslonosci prawa, [w:] Dookola Wojtek. .. Ksigga pamigtkowa poswigcona
Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 355-
364; A. Halasz, Definicje pojec prawnych w ustawodawstwie dotyczgcym podatkiw obrotowych, Wro-
ctaw 2019, 5. 29-106; A. Halasz, Nigjednolite stosowanie definicji pojec prawnych w prawie podatkowym,
,2Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2017, nr 3, s. 113-121.

2 Zob. § 146 z.t.p.

27 Zob. § 146 ust. 2 z.t.p.

28 Zob. § 146 ust. 1 z.t.p.
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W potocznej polszezyznie stowo ,kontrola” ma wiele znaczen?”. W ujeciu funk-
cjonalnym oznacza ,sprawdzanie czego$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem
wymaganym’. Natomiast w znaczeniu przedmiotowym jest blednie utozsamia-
na z nadzorem. Stownikowe jej znaczenie to ,nadzér nad kims lub nad czyms”.
W procedurze nadzorczej formulowane sa wigzace zalecenia pokontrolne, ktére
nie wystepuja w toku typowej procedury kontrolnej*?. Natomiast w uj¢ciu pod-
miotowym kontrola oznacza ,instytucje lub osobe sprawujaca nad czyms nadzér”.
Analiza stownikowych desygnatéw tego pojecia wskazuje wiec nie tylko na jego
wieloznacznosé, ale takze na nieostro$¢ i brak powszechnej zrozumialosci.

Zlozenie ,celno-skarbowa” nie wystepuje w ogdlnym jezyku polskim. Jak juz
wspomniano, jest ono nowatorskie w tym znaczeniu, ze zostalo po raz pierwszy uzy-
te w tresci ustawy o KAS. Oznacza to, ze w jeszcze wigkszym stopniu niz okreslenie
»kontrola”jest obarczone brakiem precyzji jezykowej. Pierwszy element zlozenia to
leksem "celno”. Odkodowanie jego znaczenia wymaga podkreslenia, Ze moze mie¢
ono odmienne pochodzenie leksykalnel. Przymiotnik ,,celny” moze mie¢ pocho-
dzenie od rzeczownika ,cto”i czasownika ,,cli¢”. W drugim uj¢ciu ma ono zrédlo
w rzeczowniku ,.celno$¢”. W tym znaczeniu jest nadal wieloznaczne i nieostre, gdyz
moze by¢ rozumiane jako ,trafiajacy do celu, w sedno” lub ,znakomity”. Analiza
kontekstowa jego wystepowania w ustawie o KAS jednoznacznie przesadza o za-
sadnosci Iaczenia znaczenia wyrazu ,celny” z jego pochodzeniem od rzeczownika
»clo”. Trudno taczy¢ kontrole celno-skarbows z cechg celnosci dziatania jej orga-
néw, gdyz powszechnie notoryjny jest fakt, ze zawsze ma ona pozytywny skutek
z punktu widzenia ochrony finanséw publicznych. Tym bardziej watpliwe, a wrecz
niestosowane byloby okreslanie jej mianem ,znamienitej”, gdyz jej istota nie ma
nic wspélnego z dostojnoscig, zastugami ani zaletami. Z kolei element ,skarbowa”
uzyty w zlozeniu jezykowym w znaczeniu potocznym oznacza ,dotyczacy spraw
finansowych paristwa i instytucji zajmujacych si¢ tymi sprawami™2 W tym stwier-
dzeniu wystepuje polaczenie przedmiotowych i podmiotowych aspektéw kontroli
finansowej. Trafnie zasygnalizowano jej charakter, przywolujac sprawy finansowe
oraz instytucje wladne do ich realizowania. Jednak nie s3 to desygnaty jednoznacz-
ne, a to jest niezbedne dla prawidlowego interpretowania i stosowania przepiséw
o kontroli celno-skarbowe;.

2 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.html [do-
step: 29.12.2002].

30 Zalecenia pokontrolne wystepuja takze w ramach wykonywania policji administracyjne;.
Nazywane s3 $rodkami korygowania dzialalnosci i $rodkami nadzoru. Zob. M. Stahl, Kontrola
i nadzor nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo administracyjne: pojecia, instytucye,
zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 444-448.

U Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. A-K, Warszawa 1995, s. 222.

2 Stownik...,t.R-Z,s.211.
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Warto podkresli¢, ze elementy zlozenia ,celno-skarbowa” polaczone s3 zna-
kiem ,-”. Oczywiscie nie jest to wyraz, ale tacznik odrgbnych wyrazéw. Zlozenie
nie jest zrostem leksykalnym, ktéry jest samodzielnym stowem w jezyku polskim.
Lacznik to znak pisarski ortograficzny, a nie interpunkcyjny. W wyrazeniu ,cel-
no-skarbowa” jego zastosowanie ma wazkie nastgpstwa interpretacyjne. Eacznik®
tworzy nowy wyraz, a wigc jest uzyty wewnatrz jego struktury, a nie zewnetrznie
mi¢dzy odrebnymi stowami. Z typograficznego punktu widzenia jest on tozsamy
z dywizem. Natomiast funkcjonalna réznica przejawia si¢ w tym, ze jak sama na-
zwa tego znaku trafnie sygnalizuje stuzy on do laczenia wyrazéw. Z kolei dywiz
ma zastosowanie przeciwstawne, czyli dzieli wyrazy. Lacznik powinien spajac ele-
menty zlozenia jezykowego, ktére sa réwnowazne znaczeniowo. Jednak w przy-
padku stéw ,celny”i ,skarbowy” regula ta nie znajduje potwierdzenia, co swiadczy
o bledzie jezykowym wystepujacym w nazewnictwie analizowanej postaci kontroli.

W nomenklaturze kontroli celno-skarbowej doszto do polaczenia obu przy-
miotnikéw, z ktérych wyraz ,celny” jest prezentowany w formie przystéwkowe;.
Wydaje sie, ze rozwigzanie to moze by¢ umotywowane tym, ze nastapita czesciowa
unifikacja administracji celnej i kontroli skarbowej, ktérych zadania wykonywa-
ne sa przez naczelnika urzedu celno-skarbowego jako organu pierwszej instancji
KAS. Jednak, jak juz wspomniano, w przypadku organéw drugiej instancji doszlo
do pelniejszego ujenolicenia struktur administracji resortowej podlegtej Ministrowi
Finanséw. Dyrektor izby administracji skarbowej przejal bowiem zadania orga-
nu nie tylko celnego, kontroli skarbowej, ale i administracji podatkowej. W toku
kontroli celno-skarbowej jest on takze organem II instancji. Okreslenie ,naczel-
nik urzedu celno-skarbowego”jest wlasciwe z punktu widzenia realizacji zalozenia
unifikacji struktur niezespolonej, terenowej administracji rzadowej. Jednak biorac
pod uwage t¢ sama przestanke wnioskowania, konsekwentnie nalezaloby nazwac
organ wyzszy mianem ,dyrektor izby administracji celno-podatkowo-skarbowe;j”.
Ta logiczna konkluzja nie wytrzymuje jednak krytyki z punktu widzenia popraw-
nosci jezykowej, analogicznie jak okreslenie ,naczelnik urzedu celno-skarbowego”.

Sprawa celna jest sprawg finansows, gdyz clo jest $wiadczeniem pienieznym
stanowigcym dochdd budzetowy paristwa i Unii Europejskiej*. Z tego powodu
okreslenie ,,celny” miesci si¢ w zakresie znaczeniowym pojecia ,skarbowy”. W zlo-
zeniu jezykowym ,celno-skarbowa” nie tylko nie jest rtéwnorzednym czlonem, ale
jest przede wszystkim zbe¢dne. Nie wnosi nic nowego pod wzgledem znaczenio-

3 Szerzej na temat istoty myslnika i jego funkcji zob. A. Wolanski, Edycja tekstow, Warszawa

2008, s. 57-58; R. Pawelec, Kreska kresce niercwna — o uZyciu lgcznika oraz (dwojako zapisywanego)
mysinika we wspdlezesnej interpunkeji i ortografii, ,Poradnik Jezykowy” 2013, 2.1, s. 69-79.

34 Zob. np. W. Wéjtowicz, Prawo celne, [w:] B. Brzezinski, T. Dgbowska-Romanowska, M. Ka-
linowski, W. Wéjtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1996, s. 273; L. Oreziak, Finanse Unii Europej-
skiej, Warszawa 2004, s. 133-134.
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wym. Oczywiscie, sprawy skarbowe nie muszg mie¢ charakteru celnego, gdyz moga
by¢ podatkowymi, optatowymi, innymi daninowymi lub niedaninowymi®. Jednak
zastosowanie w nazwie kontroli zlozenia ,celno-skarbowa” biednie sugeruje, ze jej
przedmiotem nie jest weryfikacja innych spraw skarbowych niz celne.

3. Nomenklatura kontroli celno-skarbowej
w Swietle metody semiotyki prawniczej

Nazwa kontroli celno-skarbowej jest konstruktem myslowym, ktéry wykorzystuje
znaki jezykowe do komunikowania si¢ legislatora z podmiotami interpretujacymi
i stosujacymi przepisy ustawy o KAS. Przekaz tresci komunikatéw powinien od-
bywac si¢ wedlug regul jezykowych typowych zaréwno dla potocznej polszczyzny,
jak i wyspecjalizowanych w tworzeniu przepiséw prawnych®. Oznaczenie termi-
nu prawnego odbywa si¢ za pomoca znakéw i kodéw opisujacych¥, ktére nadaja
mu okreslong tres¢. Powinny one tworzy¢ spéjna pod wzgledem logicznym, ak-
sjologicznym i funkcjonalnym strukture jezykowa. Z tego powodu wyrazenie je-
zykowe staje si¢ uporzagdkowanym systemem znakéw. W zagranicznej literaturze
trafnie wyjasniono istote znaku, ze jest nim ,,co$, co komus zast¢puje cos innego
pod pewnym wzgledem czy w pewien sposéb™®. ,Kontrola celno-skarbowa” jest
takim oznaczeniem zlozonym. Stanowi nie tylko pojedynczy znak, ale i ciag zna-
kéw, ktére tworza poszczegdlne czlony tego wyrazenia jezykowego.

Dzialanie prawotwoérceze polega na sygnifikacii, czyli tworzeniu i transmisji zna-
kéw*?. W teorii semiotyki stanowi ona obok sygnalizacji podstawowg forme ko-
munikowania si¢. Sygnifikacja jest procesem, w ktérym wyslany sygnal powoduje
u adresata pewng reakcje interpretacyjna. Charakteryzuje si¢ tym, ze stuzy do po-
rozumiewania si¢ z szerszym kregiem adresatéw, a nie ze zindywidualizowanym
odbiorcg komunikatu*®. Wykorzystywana jest do ,przesytania znacze’ za pomoca
kodéw. Nomenklatura kontroli celno-skarbowej jest nietypowym kodem prawnym.

% Podzial dochodéw publicznych na daninowe i niedaninowe ma uzasadnienie normatywne
w art.5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U.z 2022 r. poz. 1634 ze zm.

% Kwestie te s3 przedmiotem wnikliwej analizy doktryny prawniczej. Zob. np. L. Kihler,
The Influence of Normative Reasons on the Formation of Legal Concepts, [in:] Concepts in Law, eds.
J.C. Hage, D. von der Pfordten, ,Law and Philosophy Library” 2009, vol. 88, s. 81-82, https://doi.
0rg/10.1007/978-90-481-2982-9_6.

37 ]. Fiske, Introduction to Communication Studies, Routledge, London 1990, s. 15-18; L. Cheng,
W. Cheng, K. Sin, Revisiting legal terms: A semiotic perspective, ,Semiotica” 2014, vol. 202, 5. 167-182,
https://doi.org/10.1515/sem-2014-0051.

38 Ch.S. Peirce, The Collected Papers of Charles Sanders Peirce, eds. Ch. Hartshorne, P. Weiss (vol. 1-6),
ed. A. Burkes (vol. 7-8), Cambridge, Massachusetts, 1965-66, vol. 2, par. 228, vol. 5 par. 484, 488.

3 U. Eco, Teoria semiotyki, przekt. M. Czerwiriski, Krakéw 2009, s. 9.

40 A. Gemel, Kognitywno-sygnalizacyjny model dla genezy konwencji znaczeniowej w semiotyce
Eco, ,JHumanistyka i Przyrodoznawstwo” 2015, nr 21, s. 98, 99.
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Nie reguluje normy prawej ani jej elementéw sktadowych, ktérymi w ujeciu klasycz-
nym sg hipoteza, dyspozycja i sankcja. Z tego powodu nie moze by¢ typowym ko-
dem zachowania. Nalezy uznac ja za kod oznaczajacy pojecie prawne*. Prawidlowa
sygnifikacja nastepuje wigc w ramach postepowania legislacyjnego. Powinna by¢
polaczona z doborem takich oznaczen, ktére nie powodujg szuméw komunika-
cyjnych zakl6cajacych odbiér komunikatéw prawotwoérczych®. Problemem jest
juz tworzenie nowych pojeé, ktérych odkodowywanie przez przecigtnego adresata
aktu prawnego jest utrudnione, a przez to stajg si¢ one niezrozumiale w procesie
ich interpretowania i stosowania. Jak juz wspomniano, mankament ten dotyczy
nomenklatury kontroli celno-skarbowej. Jednak istotne jest réwniez to, ze malo
komunikatywne s3 wyrazenia jezykowe nadmiernie rozbudowane i zawierajace
zbedne elementy skladowe.

Redundancja oznacza ,nadmiar, nadwyzke, niepotrzebnie duzg ilos¢ czegos,
nadwyzke informacji zawarta w wiadomosci lub komunikacie”®. Komunikat o ce-
sze redundantnej charakteryzuje si¢ tym, ze zawiera wiecej informacji niz jest to
niezbedne do przekazania jego tresci**. W ujeciu dynamicznym redundancja jest
dzialaniem wywolujacym ten skutek. Likwidacja lub zmniejszenie stopnia wyste-
powania cech redundantnych sa srodkami powodujacymi zwigkszenie komunika-
tywnosci i redukcje szuméw informacyjnych. Niewatpliwie analiza semiotyczna
nazewnictwa kontroli celno-skarbowej uzasadnia potrzebe wyeliminowania skut-
kéw redundancji. Jak juz wspomniano, konstrukcja zlozenia wystepujacego w tej
nomenklaturze jest niewlasciwa pod wzgledem jezykowym. Zawiera zb¢dny i my-
lacy czlon ,celno”. Wyeliminowanie go nie spowoduje zmiany zakresu znaczenio-
wego pojecia ,kontrola celno-skarbowa”, a zwigkszy jego komunikatywnos¢. Za
takg konkluzja przemawia takze wieloznacznos$¢ okreslenia ,celny”. Nastgpstwem
tej koniecznej zamiany jezykowej stanie si¢ takze bezprzedmiotowos¢ stosowania
tacznika wystepujacego w zlozeniu jezykowym. Jak juz wspomniano, obecnie jest
on niewlasciwe uzyty. Oznaczenia ,celno”i,skarbowa” nie s3 bowiem réwnorzed-
nymi wyrazeniami. Konsekwencja tej redundancji bedzie takze wyeliminowanie ca-
tego zlozenia, gdyz moze by¢ ono zredukowane tylko do ostatniego jego elementu.

Z wyktadni semiotycznej wynika konkluzja, Ze znaczenie wyrazu ,.kontrola”jest
doprecyzowane przez zawezenie jego zakresu znaczeniowego za pomocg okreslenia
»celno-skarbowa”. Zmiana kolejnosci jego elementéw nie doprowadzi do redukeji

4 J. Fiske, op. cit., s. 27-28.

4 Szum komunikacyjny to pojecie oznaczajace w modelu Shanona i Weavera z 1949 r. kazdy
sygnal zaklécajacy przekaz informacyjny wysytany przez nadawce. Moze one mie¢ zrédio wewnatrz
lub na zewnatrz kanatu komunikacyjnego. Na przyktad jest to zaburzenie mowy, przerwa w trans-
misji, mysli odbiorcy, ktére powoduja rozkojarzenie jego swiadomosci. Szerzej zob. J. Fiske, op. cit.,
5. 23-24.

B Wielki stownik wyrazow obeych, red. A. Latusek, Krakéw 2009, s. 747.

# Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, t. ITI, Warszawa 2003, s. 904.
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szuméw informacyjnych i zwigkszenia komunikatywnosci znakéw jezykowych. Jak
juz wspomniano, przymiotnik ,skarbowy” uzyty w odniesieniu do wyrazu ,celny’
oznaczalby, ze przedmiotem kontroli sg tylko celne sprawy finansowe. Natomiast
nie podlegalyby jej sprawy gospodarcze. Prawo celne ma funkcje zaréwno fiskal-
ng, jak i ekonomiczna®. Z tego powodu ma ztozong strukture interdyscyplinarna.
Celna problematyka gospodarcza jest analizowana w ramach publicznego prawa
gospodarczego*. Natomiast zagadnienia finansowe budowy i stosowania nalez-
nosci celnych s domena badari doktryny prawa finansowego®’. Zmiana kolejno-
$ci wystgpowania oznaczen w tresci ztozenia jezykowego w nazewnictwie kontroli
spowodowalaby bardziej precyzyjne zasygnalizowanie jej finansowej istoty. Jednak
bylby to pélsrodek niewystarczajacy do osiagnigcia redukeji szuméw i zwigkszenia
stopnia komunikatywnosci tekstu ustawy o KAS. Nadal wystepowalaby bowiem
niezgodno$¢ oznaczenia kontroli z jej zakresem przedmiotowym, ktéry obejmuje
nie tylko sprawy celne®.

i

4, Podsumowanie

Zaréwno z wyktadni dogmatycznej, jak i semiotycznej uregulowania kontroli cel-
no-skarbowej wynika konkluzja, Ze jej nomenklatura nie spelnia wymagan popraw-
nosci jezykowej oraz standardéw przyzwoitej legislacji. Odkodowanie desygnatu
tego pojecia jezyka prawnego i prawniczego jest skomplikowanym dzialaniem in-
terpretacyjnym, ktérego rezultaty nie s3 jednoznaczne i nie stuza osiggnieciu sta-
nu pewnosci zrozumieniu komunikatu zawartego w przepisach ustawy o KAS.
Okreslenie , kontrola celno-skarbowa”jest nowym, wysoce specjalistycznym termi-
nem, ktére nie wystgpuje w potocznej polszczyznie. Z tego powodu brakuje jego
stownikowej definicji. W takiej sytuacji powinna by¢ sformutowana jego definicja
legalna. Jednak ta zasada techniki prawodawczej nie zostala zrealizowana w po-
stepowaniu legislacyjnym. Obecne rozwigzanie prawne jest niewlasciwe i tworzy
szumy komunikacyjne utrudniajace zrozumienie istoty kontroli celno-skarbowe;
oraz zastosowanie jej uregulowan prawnych.

Nomenklatura instytucji prawnej nie moze by¢ konstruktem myslowym ty-
powo spekulacyjnym, ale powinna wyraza¢ $wiadomy i racjonalny wybér prawo-
dawczy. Zaréwno cale pojecie jezyka prawnego, jak i poszczegélne jego elemen-
ty sktadowe musza by¢ spdjne, logiczne i jednoznaczne. W wyrazeniu zlozonym,
a takim jest kontrola celno-skarbowa, powinny wystepowac koherentne jezykowe,

- W. Weéjtowicz, gp. cit., s. 265, 274; A. Kus, Podstawy prawa celnego, [w:] Zarys finanséw pu-
blicznych i prawa finansowego, red. W. Woéjtowicz, Warszawa 2020, s. 393-396.

A Kus, op. cit., 5. 393.

47 W. Weéjtowicz, op. cit., s. 265.

# Por. art. 54 i art. 55 ustawy o KAS.
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aksjologiczne i funkcjonalne powigzania jego cztonéw. Znaczenie wyrazu ,kon-
trola” jest doprecyzowywane przez uzycie zlozenia ,celno-skarbowa”. To wlasnie
ono jest gtéwnym powodem niewlasciwego nazwania tej procedury. Wystepuja
w nim trzy $rodki jezykowe. Odkodowanie znaczenia przymiotnika ,skarbowa”
jest mozliwe z wykorzystaniem znaczenia stownikowego, wystepujacego w po-
tocznej polszczyznie. W tym przypadku proces interpretacyjny nie jest utrudniony.
Natomiast kontrowersyjny jest leksem ,,celno”, ktéry wywodzi si¢ od przymiotnika
»celny”. W jezyku polskim jest pojeciem wieloznacznym, ktérego Zrédlostéw jest
zréznicowany. Dopiero w drodze wnioskowania prawniczego mozna wyciagnac
wniosek, ze wywodzi si¢ ono z rzeczownika ,clo” i czasownika ,,cli¢”. W ztozeniu
jezykowym wazna jest rola takze lacznika miedzy jego elementami skladowymi.
Uzycie tego srodka ortograficznego wskazuje na ich znaczeniowg réwnowaznosé.
Jednak nie zostal on zastosowany w sposéb prawidlowy, co przekiada si¢ na brak
jezykowej prawidlowosci nazwy kontroli celno-skarbowej. Zakres znaczeniowy
przymiotnika ,skarbowy” jest szerszy od desygnatu okreslenia ,,celny”. W analizo-
wanym zlozeniu jezykowym pierwszy jego czion jest zbedny i podrzedny w sto-
sunku do drugiego elementu.

Nazwa ,kontrola celno-skarbowa” ma cechy redundantne, ktére utrudniajg ko-
munikowanie si¢ migdzy tzw. ,racjonalnym prawodawcg” a odbiorca jego komu-
nikatu zawartego w przepisach ustawy o KAS. Wyeliminowanie zbg¢dnych i nad-
miernych elementéw tej nomenklatury powinno sprzyjac zwigkszeniu poprawnosci
jezykowej i legislacyjnej jej uregulowania, a takze prawidiowej interpretacji oraz
stosowania ustawowych przepiséw. Usuniecie bledu zwigzanego z uzyciem lacz-
nika czyni bezprzedmiotowym cale zlozenie jezykowe. Identyczny skutek mia-
toby usuniecie nadmiernego leksemu ,,celno”. Wykladnia jezykowo-gramatyczna
i semiotyczna uregulowania nazwy kontroli celno-skarbowej uzasadnia postulat
jej zredukowania do okreslenia ,kontrola skarbowa”. Mialoby ono inny, znacznie
szerszy sens niz takie samo okreslenie, ktére byto stosowane przed 1 marca 2017 r.
Natomiast wykladnia historyczna dostarcza argumentéw, ze alternatywna zmiana
nomenklatury postgpowania kontrolnego mogtaby polega¢ na jej rozbudowaniu
przez dodanie kolejnego leksemu ,,podatkowo”. KAS powstala bowiem w wyniku
konsolidacji rzadowej administracji celnej, podatkowej i kontroli skarbowej. Jednak
okreslenie tréjczlonowe oznaczenia procedury kontrolnej nie byloby poprawne pod
wzgledem jezykowym i techniki prawodawczej, gdyz zawieraloby wady obecnej
nomenklatury. Pojawilyby si¢ takze nowe mankamenty, ale o tozsamej istocie, jak
wystepujace w aktualnym zlozeniu. Sprawy podatkowe mieszcza si¢ bowiem z za-
kresie znaczeniowym skarbowosci.
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Summary. The issues of customs duties, customs, as well as their legal aspects in both substantive
and procedural law, have always been at the centre of attention of modern civilisations. From the
earliest times, every state formation has protected its interests in the movement of goods, persons,
labour, etc. Law has always played a crucial and irreplaceable role in this sense. No other instrument
of social regulation, especially today, has the intrinsic strength and capacity to better express and
protect these interests. From this point of view, the view of law as an important instrument for the
organisation, existence, implementation and further development of the social relations it regulates
is entirely appropriate!. Today, there is little doubt that customs legislation is very responsive to the
socio-economic development of each country. From this point of view, therefore, it is both a reflec-
tion and a legal expression of this.

In this paper, the author purposely focused her attention on the institution of customs duties, not
only from the perspective of customs law as one of the sub-branches of financial law, but also, and
above all, from the perspective of budgetary law, analysing the customs duties as a traditional own
resource, which represents a direct source of revenue for the EU budget. In this context, she consid-
ered it necessary to deal with the regulation of the collection of customs duties at national level and to
highlight the role of the customs authorities in the above-mentioned control and regulatory activity.

Dziatalnos¢ kontrolna i regulacyjna organéw celnych
w zakresie poboru naleznosci celnych

Stowa kluczowe: dziatalnos¢ kontrolna i regulacyjna, cta, organy celne, system zasobéw

Streszczenie. Problematyka naleznosci celnych, cel, a takze ich aspekty prawne zaréwno w prawie
materialnym, jak i procesowym, zawsze znajdowaly si¢ w centrum zainteresowania wspolczesnych
cywilizacji. Od najdawniejszych czaséw kazda formacja pafistwowa chronila swoje interesy w zakresie
przeptywu towaréw, ludzi, sity roboczej itp. Prawo zawsze odgrywalo w tym sensie kluczows i nie-
zastgpiona role. Zaden inny instrument regulacji spolecznej, zwlaszcza dzisiaj, nie ma wewnetrznej
sity i zdolnosci do lepszego wyrazania i ochrony tych intereséw. Z tego punktu widzenia patrzenie
na prawo jako na wazny instrument organizacji, istnienia, realizacji i dalszego rozwoju regulowanych

* 'The paper represents a partial output from the research under Grant Project VEGA

No. 1/0485/21 Simultaneity and possibilities of reforming the system of own resources of the EU budget
(legal and economic aspects also in the context of the consequences of the COVID-19 pandemic).
1 See: Babcik V, Zaklady finaniného prava I. cast, Pravnicka fakulta UPJS, Kosice 2001, p. 21.
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przez nie stosunkéw spoltecznych jest catkowicie wiasciwe. Obecnie nie ulega watpliwosci, ze prawo
celne w duzym stopniu reaguje na rozwéj spoleczno-gospodarczy kazdego kraju. Z tego punktu wi-
dzenia jest wigc zaréwno jego odzwierciedleniem, jak i wyrazem prawnym.

W niniejszym opracowaniu autorka celowo skupita swoja uwage na instytucji naleznosci cel-
nych, nie tylko z perspektywy prawa celnego jako jednego z podgalezi prawa finansowego, ale przede
wszystkim z perspektywy prawa budzetowego, analizujgc naleznosci celne jako tradycyjny srodek
wiasny, stanowiacy bezposrednie zrédlo dochodéw budzetu UE. W tym kontekscie uznata za ko-
nieczne zajecie si¢ regulacja poboru naleznosci celnych na poziomie krajowym oraz podkreslenie roli
organéw celnych w ww. dziatalnosci kontrolno-regulacyjnej.

Introduction

At this time, the analysis of the issue is also highly topical in view of the devel-
opment of the own resources system, which should contribute as much as possi-
ble to the development of the policies of the individual EU Member States. New
categories of own resources are currently being discussed in order to maintain the
level of financial resources available to the EU.

In this context, reference should be made to Article 3(6) TEU?, under which:
“The Union shall pursue its objectives by appropriate means commensurate with the
competences which are conferred upon it in the Treaties”, and Article 311 TFEUS,
under which: “Without prejudice to other revenue, the budget shall be financed
wholly from own resources. The Council, acting in accordance with a special legis-
lative procedure, shall unanimously and after consulting the European Parliament
adopt a decision laying down the provisions relating to the system of own resourc-
es of the Union. In this context it may establish new categories of own resources
or abolish an existing category. That decision shall not enter into force until it is
approved by the Member States in accordance with their respective constitution-
al requirements”.

In accordance with the defined reasons for the choice of the topic of the paper,
the author considers the following hypotheses to be the basic hypotheses:

Hypothesis 1. Consistent and harmonised regulation of customs and the col-
lection of customs duties is necessary due to the dynamic development and from
the perspective of effective securing of EU financial resources.

Hypothesis 2. Efficient and effective customs controls on the collection of cus-
toms duties by customs authorities have an impact on the EU’s financial interests.

In the process of verifying or rejecting the established hypotheses, the author
also concentrates attention on the achievement of the set objective of the paper.
In order to achieve this objective, a comprehensive approach to the chosen issue
is required, which needs to be examined from the perspective of the currently set

2 Article 3(6) of the Treaty on the EU.
3 Article 311 of the Treaty on the Functioning of the EU.
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legislation aimed at the own resources system in an effort to ensure adequate re-
sources for the proper development of EU policies, while maintaining strict budg-
etary discipline. Due to the responsibility of the customs authorities for an efficient
and effective approach to the collection of customs duties as an own resource ac-
cruing to the EU budget, it is also necessary to examine the state of the customs
legislation governing the above-mentioned issue.

Several research methods were used to achieve the set objective. One of the
basic research methods was the method of scientific explanation, which, also due
to the nature of the hypotheses set out, is followed by (and intertwined with) the
method of scientific prediction. Within the scientific explanation, the causal ex-
planation method was used, where the author focused on the need to regulate and
control the collection of customs duties in the context of ensuring sufficient funds
within the EU budget. Due to the dynamic development, a historical comparison
was also used (pointing in particular to changes in the perception of the institu-
tion of customs duties).

Since an adequate explanation of an individual phenomenon takes the form of
deductive reasoning, the method of deductive reasoning was also used in the pa-
per, taking into account in particular the feature of deductive reasoning, according
to which a conclusion follows from certain assumptions only with a certain degree
of probability. The degree of probability is, in the case of the issue under study, di-
rectly dependent on the next steps taken by the EU in the field of regulatory and
control activities provided by the national authorities of Member States in the col-
lection of customs duties, and largely determined by the current dynamic changes
in EU legislative tendencies*. Since the basic thought processes of deduction and
induction are interlinked, the author used induction in addition to deduction in
this paper. In addition to these methods, the methods of description, analysis and
synthesis were used, which are mutually dependent.

1. Institution of customs duties

A thorough analysis of the chosen issue, both in terms of theoretical-legal, leg-
islative, as well as legal-application and implementation, requires, first of all, the
definition and clarification of the basic concepts. Various definitions of a customs
duty can be found in the literature, but even in the past there was no uniform
opinion on this concept. Etymologically, the word derives from the Ancient Greek
word “télos”, meaning a goal, end, final payment, while other concepts can also be

4 See: COUNCIL DIRECTION (EU, Euratom) 2020/2053 of 14 December 2020 on the sys-
tem of own sources of the European Union and repealing Decision 2014/335/EU, Euratom.
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found in the literature®. There are divergent, but in principle comparable, views on
the definition of a customs duty in the current literature. The understanding and
definition of the customs duty has depended on the understanding of its nature
by individual authors. Each author approaches the definition of the concept from
his or her often subjective rather than objective point of view.

Many definitions can be found in the literature which ultimately express the
same essence of customs duty (an instrument of foreign trade). The customs duty
as a monetary charge levied by the state on goods when they cross the state border
has been perceived in recent years by several representatives of economic sciences
in particular®. The view of treating the customs duty as a tax with a certain specific
status can be found in Polish authors, who, however, are inconsistent in defining
the concept of customs duty. A. Huchla states that customs duty has the charac-
teristics of a tax’, the Polish author A. Drwitto defines customs duty as a public
levy similar to a tax$, other representatives of financial law in Poland identify cus-
toms duty with a tax; e.g. one can mention C. Kosikowski, E. Ruskowski®. One
could also speak of customs duty as a separate charge levied for fiscal purposes,!®
but such a concept has not gained wide support and most contemporary authors
do not share such an understanding of customs duty'’.

Customs duties can be seen in both a legal and an economic sense. Although
customs duty is the closest in its nature to (indirect) taxes, it must de lege lata be
seen as a sui generis payment'?. In the theory of Slovak and Czech financial law,
this concept has been defined as a monetary charge levied by the state on goods
when they cross the state or customs border. Like A. Slovinsky, the concept of
customs duty is also defined in the theory of German financial law'. If we were to

5 For example, telonium, douane, customs, pedaticum, Zoll, and other. See, for example,

Grun L., Vybrané kapitoly z historie dani, poplatkov a cla, Olomouc 2004, p. 169; Babcak V. et al., Fi-
nanéné pravo na Slovensku a v Eurdpskej sinii, Bratislava 2012, p. 361 ez seq.; Balko L., Krilik J. et al.,
Financné pravo: 2. cast, 1. vyd., Bratislava 2005, p. 459; Bab¢ak V. et al., Finanéné privo na Slovensku,
Bratislava 2017, p. 306.

¢ Paulickova A., Bakes M. et al., Financné pravo na Slovensku a v Cechdch, Bratislava 2007,
p- 214. See, for example Beriova E., Hlavatd I et al., Financie a mena, Bratislava 1996, p. 88.

7 Huchla A. et al., Encyk/opediﬂ prawa, Warszawa 1999, p. 82.

8 Deritlo A., Zarys prawa dewizowego i fe[nego, Gdansk 1991, p. 281.

9 Kosikowski C., Ruskowski E., Finanse i prawo finansowe, Blalystok 1994, p. 238.

10 See, for example Spacil B., Teorze  financniho prava GSSR, Praha, Orbis 1970, p. 67; Brodess-
er S. et al., Celnictvi v Ce&%oxloruemku minulost a pritomnost, Praha 1982, p. 7.

u See Kubicovd J., Zdanenie medzindrodného obchodu a transakeii prostrednictvom ciel, [in:]
“Dane a prévo v praxi” 1998, no. 11, p. 27: “...the phrase »customs duties«, used mainly in practice, is
absurd in financial terminology, since customs duties are not levied in return for any service, there is
no equivalent consideration, nor are they levied in connection with overloading, nor are they levied
in connection with the third enumerated reason for levying charges — the existence of externalities”.

2 Janosikova P., Mrkyvka P. et al., Financni a dasiové pravo, 2 vyd., Plzen 2016, p. 397.

B3 Slovynsky A. et al., Cex,éoxlovemke ' finanéné prdavo, Bratislava 1985, p. 133.

14 ZOLL, online, https //wirtschaftslexikon.gabler.de/definition/zoll-49053.
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define the concept of customs duty, we would agree with Professor Bakes’s defini-
tion: “Customs duty is a sui generis compulsory payment, laid down by law, which
is levied in direct connection with the passage of goods across a national frontier
on persons importing or exporting the goods or on persons for whom such goods
are imported or exported”. Today, when customs duties are levied in international
trade, they are largely motivated by the concept of territorial or economic customs
duties, which was developed in the early 20t century by the customs law theorist
Karl Lampe. According to this economic theory, the right to impose customs du-
ties is linked to the direct entry of goods into economic circulation. Therefore, the
right to impose a customs duty arises as soon as the foreign product is released into
domestic circulation, thereby contributing to domestic price formation'®.

In today’s terms, customs duties can be characterised as a sui generis, non-equiv-
alent monetary payment to the public budget, laid down by law, at a specified rate,
levied in connection with the passage of goods across the national border on natural
and legal persons importing or exporting goods or for whom goods are imported or
exported. Customs duties are an instrument which, in most cases, distorts natural
economic relations, both internationally and in the internal economy, and their ex-
istence is in most cases linked to practical economic and political phenomena and
processes'®. The intensity of these interventions is reflected in the formulation of
trade and, within it, customs policy priorities of the state. It is clear that in mod-
ern society, where economic phenomena are intrinsically linked to social, political,
etc. phenomena, it is more likely to find the optimum degree of use of customs.

2. Customs duties as part of the EU’s own resources system

To function as a major trading bloc, the EU depends on the efficient flow of goods
in and out of the customs union, as well as on the free movement of goods with-
in the single market. According to the latest available statistics'?, in 2019 the EU’s
combined imports and exports amounted to around 4 trillion euros (which is
equivalent to roughly 25% of the EU’s GDP). This highlights the impact of inter-
national trade on EU economic activity and the importance of the customs union.

In this paper we will try to highlight the need for the application of uniform
and harmonised customs rules, customs controls, procedures, risk assessment by
national customs authorities, as the above has an impact on the effective and ef-

5 Bakes§ M., Teoretickeé otizky finanéniho prava, Praha 1979, p. 102.

16 Wolftgang H., Emerging Issues in European Customs Law, [in:] “World Customs Journal”
2007, vol. 1, no. 1, p. 3-10.

7 Kérnik M., Clo a celni politika od A do Z,1.vydani, Olomouc 2012, p. 11.

18 Zahradnik P., Clo: historie, teorie, praxe, [in:] “Finance a Gvér” 1991, vol. 41, no. 9, p. 421.

19 International trade in goods — Statistics Explained (europa.eu).
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ficient collection of customs duties, which is important as a traditional own re-
source of the EU budget.

'The EU budget is financed by own resources and other revenue®. The EU’s
own resources can be characterised as revenue allocated to the EU to finance its
budget and flowing into that budget automatically without the need for any addi-
tional decision by the national authorities. Other revenue (e.g. competition fines,
taxes and other deductions from EU staff remuneration, bank interest, contribu-
tions from non-EU countries to certain EU programmes, etc.) provides only a rel-
atively small share of the financing of the European budget.

In July 2020, EU leaders agreed on the MFF (Multiannual Financial Framework)
2021-2017 package and the Recovery Plan. To finance it, in line with the conclusions
of that summit, the system of own resources was reformed? and, in addition to ex-
isting levies such as customs duties, Member States’ contributions based on value
added tax (VAT) and gross national income (GNI), a levy based on the amount
of non-recycled plastic packaging was introduced from 2021 onwards. Other own
resources are foreseen in the future, such as a carbon border adjustment (carbon
levy), a resource based on the revenues from emissions trading (targeting the avi-
ation and maritime sectors), a digital services tax, as well as a single market tax.

The currently valid “System for the management of the European
Communities’ own resources in the Slovak Republic” was adopted by Resolution
of the Government of the Slovak Republic No. 594 of 2 September 2009. This
document lays down the responsibilities of the individual entities in the Slovak
Republic and activities that ensure financial and information flows, accounting,
control and reporting in the implementation of the Slovak Republic’s own resourc-
es contributions to the EU budget. As a complement to the already existing own
resources management system, the Slovak Republic adopted Council Decision
(EU, Euratom) 2020/2053 of 14 December 2020 on the system of own resourc-
es of the European Union and repealing Decision 2014/335/EU, Euratom by
Resolution of the Government of the Slovak Republic No. 148 of 17 March 2021.
In addition to the above, Council Regulation (EU, Euratom) 2021/76 of 30 April

2021 laying down implementing measures for the system of own resources of the

20 Other revenue mean, for example, fees for the administrative activities of the institutions,
fees relating to the functioning of the European Economic Area, fines, interest on late payments,
taxes from EU staff remuneration, revenue from loans and borrowings and, above all, the budget
surplus from the previous year. In general, however, if it were not for the budget surpluses, this group
of revenue would be almost negligible in terms of the overall budget. See, for example, Council Reg-
ulation (EEC, Euratom, ECSC) No 260/68 of 29 February 1968 laying down the conditions and
procedure for applying the tax for the benefit of the European Communities, or Council Regulation
(EU) 2016/300 of 29 February 2016 regulating the emoluments of high-ranking EU public officials.

2 See: COUNCIL DECISION (EU, Euratom) 2020/2053 of 14 December 2020 on the sys-
tem of own resources of the European Union and repealing Decision 2014/335/EU, Euratom.
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European Union and repealing Regulation (EU, Euratom) No 608/2014 is also

in force.

Currently, the EU’s own resources system consists of:

— traditional own resources represented by customs duties. Customs duties result
from the application of EU customs legislation and the Common Agricultural
Policy to imports from third countries. Member States pay 75% of the customs
duties collected to the EU budget and retain 25% for the cost of collection??;

— a VAT-based source, which is derived from the application of a uniform rate
for all Member States (except Germany, the Netherlands, and Sweden, which
apply a reduced rate) to estimates of harmonised VAT bases determined un-
der EU rules. The harmonised VAT base is calculated in accordance with the
provisions of Council Directive 2006/112/EC on the common system of value
added tax and Council Regulation (EEC, Euratom) No 1553/89 on the defin-
itive uniform arrangements for the collection of own resources accruing from
value added tax. The principle of calculating the harmonised VAT base is to
simulate the situation as if all Member States applied a fully harmonised VAT
system?3;

— a GNI-based resource, which is calculated by applying a uniform rate to the
GNI of a Member State. This rate is fixed during the budgetary procedure?*.
'The GNI-based resource is a variable resource that is used to provide the reve-
nue needed to cover expenditure when all other sources of EU funding are in-
sufficient to cover the expenditure of the EU budget. The GNI-based resource
thus ensures the balance of the EU budget;

— aresource based on non-recycled plastic packaging waste. This resource should
be an incentive for Member States to recycle. With higher recycling rates, the
levies are lower. The uniform rate for 1 kg of non-recycled waste is EUR 0.80.

3. Efficient and effective collection of customs duties
by customs authorities

It is important to recognise that customs duties®, now as in the past, are the most
transparent and predictable way of protecting domestic industry, world trade and

2 Konig P, Lacina L., Rozpocet a politiky Evropské unie, Praha 2004, p. 55; Konig P. et al.,
Rozpocet a politiky Evropské iinie: prileZitost pro zménu, 2. vyd., Praha 2009, p. 23.

EY Begg L. etal, Financing of the European Union Budget. Study for European Commission, Direc-
torate General for Budget — Final report, 2009, p. 7, Leen A., The Return of the Value Added Tax: A New
Own Resource to Finance the Budget of the European Union, [in:] “ATINER’s Conference Paper Se-
ries POL2013-0496”, pp. 191-202.

24 See: Belickové K. et al., Rozpoctovd tedria, politika a prax, Bratislava 2010, p. 173.

% In this respect, for example, Strasser defined ‘own sources” as a tax borne directly by EU tax-
payers, which is included under revenue in the EU general budget and does not appear in the budg-
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business, and that they are clear, direct and easily comparable. The evolution of
the Customs Union to date has been towards ensuring a more efficient and effec-
tive regulatory environment with a true regulatory environment for all Member
States, whereby the customs authorities of all Member States should act accord-
ing to common rules so that customs duties are collected more efficiently and ef-
tectively. As customs administration was not coordinated in international trade,
the World Customs Organization (WCO) adopted a framework of standards for
customs authorities to secure and facilitate global trade with the aim to provide
a global response to supply chain security and facilitation?. The EU itself has the
responsibility of supervising the Union’s international trade and upholding min-
imum standards of customs risk management and controls. Like many other ju-
risdictions and in line with international standards, the EU has a common poli-
cy framework intended to address customs risks and accelerate legitimate trade?”.

Member States’ customs authorities have the responsibility to collect customs
duties, excise duties and value added tax payable on imports. They also have a num-
ber of other tasks, such as improving the EU’s internal security, protecting the EU
from unfair and illegal trade and protecting the environment.

'The Union Customs Code?® provides: “Customs authorities shall be primari-
ly responsible for the supervision of the Union’s international trade, thereby con-
tributing to fair and open trade, to the implementation of the external aspects of
the internal market, of the common trade policy and of the other common Union
policies having a bearing on trade, and to overall supply chain security. Customs
authorities shall put in place measures aimed, in particular, at the following: pro-
tecting the financial interests of the Union and its Member States; protecting the
Union from unfair and illegal trade while supporting legitimate business activity;
ensuring the security and safety of the Union and its residents, and the protection
of the environment, where appropriate in close cooperation with other authori-
ties; and maintaining a proper balance between customs controls and facilitation
of legitimate trade”.

ets of the Member States. See: Strasser D., The Finances of Europe: The budgetary and financial law of
the European Communities, Luxembourg 1991, p. 89.

26 COM(2014) 527 final. Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council and the European Economic and Social Committee on the EU Strategy and Action
Plan for customs risk management: Tackling risks, strengthening supply chain security and facili-
tating trade, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:a2e8d50b-2914-11e4-8c3c-01aa75e-
d71a1.0001.03/DOC_1&format=PDF.

27 COM/2012/0793 final. Communication from the Commission to the European Parlia-
ment, the Council and the European Economic and Social Committee on Customs Risk Man-
agement and Security of the Supply Chain, https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/ EN/TXT/PD-
F/2uri=CELEX:52012DC0793.

28 Article 3 of the Union Customs Code.
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On 12 July 2018, EU finance ministers signed the CHARTER Customs
Administrations of the European Union?’, under which customs administrations
commit to share the same values and implement a common set of rules enabling
the functioning of the EU Customs Union and Single Market.

Finding a balance between the need to facilitate trade through faster and
smoother import procedures and the need to carry out customs controls with re-
spect to the resources available in the country is a challenge for customs authorities.
Goods imported into the EU are subject to customs controls. Customs controls®
can only ensure the proper functioning of the internal market and the protection
of the EU’s financial interests if they are based on common rules and applied in
a uniform and standardised way by the Member States.

'The effective and efficient collection of customs duties by customs authorities
is also affected by “risk”, which is defined in the Union Customs Code® as “the
likelihood and the impact of an event [...], which would: (a) prevent the correct
application of Union or national measures; (b) compromise the financial interests
of the Union and its Member States; or (c) pose a threat to the security and safety
of the Union and its residents, to human, animal or plant health, to the environ-
ment or to consumers. Financial risks are risks compromising the financial inter-
ests of the EU and its Member States.

'The World Customs Organization (WCQO)3*? indicates in its risk management
compendium that, to determine the level of risk, an analysis of the likelihood and
the potential consequences and magnitude should be carried out. Risk analysis is
defined as the systematic use of available information to determine how often de-
fined risks may occur and the magnitude of their likely consequences.

The WCO developed the Revised International Convention on the
Simplification and Harmonisation of Customs Procedures — the so-called Revised
Kyoto Convention in an effort to promote the achievement of a highly facilita-
tive process. According to the WCO, the Convention represents an international
roadmap for prudent and innovative customs management and is designed to keep
customs regimes relevant at a time when technological developments are revolu-

2 CHARTER Customs Administrations of the European Union. The Customs Union since
1968 — Now and in the Future, online [cit. 6.02.2020], https://taxation-customs.ec.europa.cu/sys-
tem/files/2018-07/charter_customs_administrations_of_the_eu.pdf.

30 Article 5(3) of the Union Customs Code.

31 Article 5(7) of the Union Customs Code.

32 COM(2014) 527 final. Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council and the European Economic and Social Committee on the EU Strategy and Action
Plan for customs risk management: Tackling risks, strengthening supply chain security and facili-
tating trade, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:a2e8d50b-2914-11e4-8c3c-01aa75e-
d7121.0001.03/DOC_1&format=PDF.
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tionising the world of international trade and travel>. In particular, the Convention

aims to promote the achievement of a highly facilitative international travel and

trade environment while maintaining an appropriate level of. The Convention is

designed to provide the basic conditions and tools that will help the Contracting

Parties achieve modern customs administration and contribute significantly to the

facilitation of international trade, in particular by eliminating differences between

the Contracting Parties’ customs procedures and practices that may hinder inter-

national trade and other international exchanges, by

— meeting the needs of international trade and customs administrations to facil-
itate, simplify and harmonise customs procedures and controls,

— ensuring appropriate standards of customs control,

— enabling customs administrations to respond to major changes in trade and
administrative methods and techniques,

— ensuring that the basic principles of simplification and harmonisation are made
mandatory for the Contracting Parties, and

— providing efficient procedures for customs administrations, supported by ap-
propriate and effective methods of control**.

'The WCO was an early advocate of the need to reconsider the traditional ap-
proach to controlling international trade and to abandon the “gatekeeper”™ men-
tality that traditionally prevailed. Regarding the concept of customs control, the
WCO states that the principle of customs control is the correct application of
customs laws and compliance with other legal and regulatory requirements, with
the maximum facilitation of international trade and travel. Customs controls
should therefore be kept to the minimum necessary to meet the main objectives
and should be carried out on a selective basis using risk management techniques
to the greatest extent possible.

'The application of the principle of customs controls will allow customs admin-
istrations to:

— focus on high-risk areas and therefore ensure more effective use of available
resources,
— increase ability to detect offences and non-compliant traders and travellers,

3 World Customs Organization 2002, Kyoto 2000: The International Convention on the
Simplification and Harmonization of Customs procedures (Revised) — Pathway to Efficiency and
Effectiveness in the Customs Environment, World Customs Organization, Brussels.

3 World Customs Organization, 1999. International Convention of the Simplification and
Harmonization of Customs Procedures, as amended, known as the Kyoto Convention.

% The “gatekeeper” means someone whose job is to “open and close” the gate and prevent en-
try without permission.
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— offer compliant traders and travellers greater facilitation, and
— expedite trade and travel*.

It is clear from the above that the role of customs authorities, as well as cus-
toms duties itself, has changed significantly due to development factors, including
the increasing globalisation of trade and revolutionary factors.

Customs authorities now have a huge range of supervisory and control re-
sponsibilities in relation to goods imported into the customs territory of the EU.
Not only do they collect customs duties and VAT on imported goods and, where
appropriate, excise duties, but they also control these goods for a range of non-fi-
nancial reasons, for example to ensure that they meet EU product compliance®”
requirements, food, health and environmental standards and many other aspects.
Customs authorities also verify that imported goods comply with rules on the pro-
tection of intellectual property rights®, control the imports of drug precursors® to
prevent their illegal diversion for drug production, control trade in cultural objects,
trade in species of wild fauna and flora*, and transport of waste to prevent illegal
exports and imports, and enforce rules on illicit money flows entering or leaving
the EU as part of EU anti-money laundering legislation. They also work togeth-
er with law enforcement, administrative, border and internal security authorities
in the fight against fraud, terrorism and organised crime. In addition, they are re-
sponsible for managing and enforcing the growing number of preferential trade
agreements between the EU and other countries.

Despite the extensive modernisation of EU customs legislation in 2016, there
are demonstrable problems such as the undervaluation of goods to avoid customs
duties and VAT™, as well as the smuggling of illicit or dangerous goods. There are
also concerns about imbalances in the way Member States carry out customs con-
trols and the diversion of goods to the weakest points of entry and exit to avoid
detection. It should be noted that the structure of trade has changed significantly

3% Revised Kyoto Convention, Chapter 5, online [cit. 2020-02-21], https://www.wcoomd.
org/-/media/wco/public/global/pdf/topics/wto-atf/dev/rke-guidelines-ch-6.pdf.

37 Product compliance includes not only compliance with legislation on harmonisation of
product requirements, but also with other requirements such as product safety and accessibility for
people with disabilities.

38 Act No. 486/2013 Coll. concerning customs enforcement of intellectual property rights.

3 Act No. 331/2005 Coll. on state administration authorities in matters of drug precursors,
amending certain acts.

40 Act No.15/2005 Coll. on the protection of species of wild fauna and flora by regulating trade
therein, amending certain acts; Act No.39/2007 Coll. on veterinary care.

4 For example, the potential losses of customs duties and VAT due to undervaluation of im-
ports of textiles and footwear from China to one Member State were calculated to be close to
5.2 billion euro for the period 2013-2016. See Report of the European Court of Auditors No 19
of 2017: “Import procedures: shortcomings in the legal framework and an ineffective implementa-
tion impact the financial interests of the EU”, https://www.eca.europa.eu/Lists/ ECADocuments/
SR17_19/SR_CUSTOMS_EN.pdf.
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in recent times, which has caused the progress of global production specialisation,
especially in industry. First, the share of manufactured goods in a global scale has
increased significantly; second, the share of exports of parts and components in
the total exports of goods has increased significantly; and third, exported goods ac-
count for a significant proportion of imported intermediate products. This chang-
ing structure has an impact on the type of transactions carried out by many cus-
toms administrations. As far as the Slovak Republic is concerned, the commodity
structure of foreign trade is relatively diversified, but it does not represent a pure
focus on one type of goods, despite the clear dominance of the machinery and
equipment manufacturing sector — automobiles*.

Customs authorities themselves would benefit from more data and deeper
analysis to assist in risk management, customs controls, customs clearance and
anti-fraud measures. A rapidly changing world with accelerating digital transfor-
mation and new business models such as e-commerce is another of the challenges
customs authorities face in implementing and enforcing EU import and export
legislation. At the same time, customs authorities must always strive to facilitate
legitimate trade, as international trade is essential for the EU to prosper.

'The biggest problem in the customs area is that no EU-wide financial risk anal-
ysis is carried out, as a result of which the EU’s financial interests are not properly
protected. Risk analysis and the uniform application of customs controls are the
basis for effective customs collection. Undeclared and misdeclared imports that
have escaped customs controls result in a “duty gap” — the difference between the
import duty actually collected and the amount that should theoretically have been
collected®.

In this context, the Commission launched in 2018 a project to ensure a long-last-
ing and efficient EU customs system. This innovative project, “The Future of
Customs in the EU 204074, aims to address current and future customs challeng-
es, and to arrive at a vision of how EU customs should look like in 2040.

'The result is a picture of the EU Customs Union of the future, where customs
authorities work in a fully integrated way to:

42 See more: Vyjwoj a Struktira Slovenského exportu a importu, “Bencont Weekly Report”,
vol. 2018, no. 18, https://www.bencont.sk/app/cmsSiteAttachment.php?ID=212&disposition=in-
line.

% See the study of the European Parliament: European Parliament, Directorate General for
Internal Policies, From Shadow to Formal Economy: Levelling the Playing field in the Single Mar-
ket, 2013.

# Ghiran A., Future of customs in the EU 2040, 2020, https://op.europa.eu/fr/publication-de-
tail/-/publication/15¢0391b-3a9b-11eb-b27b-01aa75ed71al#:~:text=The%20Future%200%20Cus-
toms%20in%20the%20EU%202040,its%20relevance%20and%20its%20effectiveness%20in%20
the%20long-term
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1. protect society, the environment and the EU economy through eftective facil-
itation of legitimate trade,

2. be proactive, work seamlessly with their stakeholders, and be committed to in-
novation and sustainability,

3. be seen to act as one.

'This Action Plan sets out an ambitious set of actions to ensure a more coherent
and stronger Customs Union in response to four areas where efforts are needed:
risk management, e-commerce, compliance and the Customs Union acting as one.

(a) Risk management is crucial for customs controls, given the significant vol-
umes of goods entering and leaving the customs territory, which cannot always
be controlled individually by customs authorities, and given the need to facilitate
legitimate trade. Customs authorities already carry out risk management on the
basis of an EU-wide common risk management framework consisting of com-
mon risk criteria and standards, arrangements for exchanging risk information
and the implementation of electronic risk analysis. The biggest concern is that the
risk management framework is not implemented in the same way in all Member
States. In addition, Member States’ risk assessment systems may not include rel-
evant information, either because this information is not collected or exchanged
between Member States, or because Member States do not have EU-wide com-
parative data against which to interpret their own national data.

(b) E-commerce management. While e-commerce brings advantages, it also
brings serious difficulties in ensuring compliance with tax and customs legislation.
In addition, customs authorities have an obligation to control goods for a range
of non-financial reasons, which have already been mentioned. For this reason, it
is necessary to create and ensure conditions that, while facilitating cross-border
trade, also create conditions to prevent VAT fraud and the smooth collection of
customs duties.

(c) Promoting compliance. In order for customs authorities to focus on suspi-
cious shipments of goods, it is important to achieve greater compliance, develop
cooperation with key international partners at bilateral and multilateral level, while
monitoring the implementation of existing EU preferential agreements with third
countries and enforcing their rules. Individual customs regimes could be facilitated.

d) Customs authorities acting as one. Although Member States already coop-
erate with each other in many areas, broader and more intensive operational co-
operation on a thematic or geographic basis between customs authorities must be
achieved to ensure that essential priorities in the customs area are met. Cooperation
between customs authorities and other national authorities must also be improved,
with the EU acting as one in customs matters at international level. The imbalance
between Member States in terms of customs controls needs to be addressed, in
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particular by ensuring that all Member States have sufficient and trained human
resources and modern and reliable equipment for customs controls. The equiva-
lence of results in the implementation of external border controls must also be en-
sured by accurately measuring the implementation of customs measures and tasks.

Conclusion

In the context of the growing trend of importing illicit goods into our territory,
customs authorities need to respond flexibly to new challenges such as increasing
the competitiveness of economic operators operating in the EU, improving the
economic environment, in particular by ensuring a smooth flow of trade, while at
the same time carrying out the required level of controls to protect the health and
safety of all EU citizens. In order to harmonise these requirements with each oth-
er, procedures and control methods need to be modernised and cooperation and
information exchange between the different workplaces need to be strengthened.

Customs authorities also perform a vital role in collecting statistics. The trade flow

data they collect helps European policymakers detect economic trends, while in-

formation in their records contributes to decisions on whether to introduce limits
on goods that may be competing unfairly with EU products®.

On the basis of the above, the author set out hypotheses in the introduction,
in relation to which she summarises the conclusions reached in the research car-
ried out in the points below:

— Consistent and harmonised regulation of customs and the collection of customs
duties is necessary due to the dynamic development and from the perspective
of effective securing of EU financial resources.

'The role of customs authorities has changed considerably over the last decades,
shifting from a focus on trade and commerce of all kinds to a current focus on
protecting the external borders of the European Union. Customs authorities also
play a central role in ensuring that customs duties and other relevant taxes, such as
excise duties and VAT, are collected on the goods concerned. In this context, EU
customs authorities play a key role. Their mission is to ensure a continuous balance
between protecting society and promoting legitimate trade through supply chain
control, information exchange and cooperation, both at the EU’s external borders
and within the Customs Union. Customs authorities need to respond flexibly to
new challenges such as increasing the competitiveness of economic operators op-
erating in the EU, improving the economic environment, in particular by ensuring
a smooth flow of trade while carrying out the required level of controls to protect

# The EU customs union: protecting people and facilitating trade, Luxembourg 2014, p. 7.
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the health and safety of all EU citizens. In the light of these facts, it can be con-
cluded that Hypothesis 1 has been confirmed.
— Efficient and effective customs controls on the collection of customs duties by

customs authorities have an impact on the EU’s financial interests

In this regard, it is important to note that customs authorities have identified and
understood the key international, regional and national strategic drivers, the nature
of illicit trade and the ways in which such trade is carried out, including commod-
ity substitution, misdeclaration, fictitious exports, misclassification of goods, i.e.
effective implementation of customs controls. Today’s customs have to deal with
a rapidly changing environment, e.g. changing production and consumption trends,
increasing international trade, global threats (e.g. terrorism, organised crime, crisis
situations) and various other new dangers (e.g. trade in dangerous goods), as well as
political problems in any given country. In order to harmonise these requirements
with each other, procedures and control methods need to be modernised and co-
operation and information exchange between the different workplaces need to be
strengthened and fully harmonised, which has ultimately an impact on the EU’s
financial interests. Customs duties are still an important and necessary instrument
for stimulating trade and stopping the flow of illicit goods that undermine the
economies of states, recognising that trade contributes to national development,
competitiveness, job creation, wealth creation, poverty reduction and sustainable
economic growth. On the basis of the above, Hypothesis 2 was also confirmed.
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Summary. Each Member State of the European Union decides on its indirect support for research
and development. For this reason, support differs very substantially among countries, not only in
terms of the level of support but above all in terms of the process for granting support, the areas
supported, the protection of know-how, and the legal certainty for taxpayers regarding R&D tax
incentives. This article aims to identify positive legal support elements for indirect R&D support in
Croatia and the Czech Republic based on the main criteria of their applicability in practice and de-
cide which country provides more attractive indirect R&D support for beneficiaries. These findings
may lead legislators to improve the legal regulation of indirect support for R&D in individual EU
Member States and help beneficiaries to decide where to conduct their R&D. The Czech Republic
and Croatia were chosen because they are comparably sized post-communist countries, but they have
very different approaches to indirect R&D support. The article provides the most important infor-
mation on the process of application of indirect support, their most important design elements, and
a comparison of legislation in these two countries. Finally, de lege ferenda proposals are suggested to
improve the current R&D tax incentives in the Czech Republic and Croatia.

Zacheta podatkowa na badania i rozwéj w Republice Czeskiej i Chorwacji

Stowa kluczowe: badania, rozwdj, Republika Czeska, Chorwacja, zacheta podatkowa, B+R

Streszczenie. Kazde panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej decyduje o swoim posrednim wspar-
ciu dla badan i rozwoju. Z tego powodu wsparcie rézni si¢ bardzo istotnie pomigdzy krajami, nie
tylko pod wzgledem poziomu wsparcia, ale przede wszystkim pod wzgledem procesu przyznawa-
nia wsparcia, wspieranych obszaréw, ochrony know-how, a takze pewnosci prawnej dla podatnikéw
w zakresie zachet podatkowych na badania i rozwdj. Niniejszy artykul ma na celu zidentyfikowanie
pozytywnych elementéw wsparcia prawnego dla posredniego wsparcia B+R w Chorwacji i Czechach
w oparciu o gléwne kryteria ich zastosowania w praktyce oraz rozstrzygniecie, ktéry kraj zapew-
nia bardziej atrakcyjne dla beneficjentéw posrednie wsparcie B+R. Ustalenia te moga skfoni¢ usta-
wodawcow do poprawy regulacji prawnej posredniego wsparcia B+R w poszczegélnych panstwach
czlonkowskich UE oraz poméc beneficjentom w podjeciu decyzji o miejscu prowadzenia dziatalno-
$ci badawczo-rozwojowej. Czechy i Chorwacja zostaly wybrane, poniewaz sa poréwnywalnej wiel-
kosci krajami postkomunistycznymi, ale majg bardzo rézne podejécie do posredniego wsparcia B+R.
Artykul dostarcza najwazniejszych informacji na temat procesu stosowania wsparcia posredniego,
ich najwazniejszych elementéw konstrukcyjnych oraz poréwnania ustawodawstwa w tych dwéch
krajach. Na koniec zasugerowano propozycje de lege ferenda w celu poprawy obecnych zachet podat-
kowych w zakresie badan i rozwoju w Czechach i Chorwacii.
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Introduction

Research and development have undisputable benefits for all, small and medium
enterprises, as well as large companies. R&D is a very important driver of econom-
ic growth as it spurs progress, innovation, and invention. According to Baldwin
investments in R&D in small firms are less common, but not less effective. R&D
capability is one of the key factors associated with a company’s success. In general,
small enterprises are less likely to engage in R&D, conduct R&D on regular bases,
and are less likely to have their R&D department. Despite all that, all enterprises
can largely profit from R&D investments!.

'The European Union takes into consideration the positive effect that R&D
has on businesses, but also the economies of Member States and therefore the
EU as a whole. That is the reason why the European Union’s goal was to increase
research and development spending to 3% of GDP by 20202. As we can evaluate
today, the European Union’s goal was not met. The highest R&D expenditure to
GDP in 2020 in the EU had Belgium and Sweden (both 3.5% of GDP), followed
by Austria (3.2% of GDP). On the opposite end of the scale are Romania, Latvia,
Malta, Cyprus, Bulgaria, and Slovakia, which invested less than 1% of GDP into
R&D. Average expenditure in the EU was at 2.3% of GDP in 2020%.

Investments in research and development are very much linked with the coun-
try’s development* and have a direct effect on GDP growth®. In general, there are
two main ways of supporting research and development. The first is direct support,
which could be characterized as financial aid or support for specific goals to se-
lected subjects and under specific conditions (such as subsidies, grants, loans, etc.).
'The second one is indirect support which supports all subjects that meet general
conditions. The most frequent indirect support of R&D is tax incentives®.

U R.J. Baldwin, The Importance of Research and Development for Innovation in Small and Large
Canadian Manufacturing  Firms, p. 28-30, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfmPabstract_
1d=123588 [access 1.08.2022].

2 European Parliament, EU research and development goals, https://www.europarl.europa.eu/
doceo/document/E-8-2015-005756_EN.html [access: 5.08.2022].

3 Eurostat, RED expenditure in the EU at 2.3% of GDP in 2020, https://ec.curopa.eu/eurostat/
web/products-eurostat-news/-/ddn-20211129-2 [access: 3.08.2022].

4 J.Hu, Y. Lan, Empirical Study on the Relationship between R&D Expenditure and GDP in
Guangdong Province, https://www.atlantis-press.com/proceedings/icesem-18/25901125 [access:
5.08.2022].

5 S.Meo et. al., Impact of GDR, Spending on RGD, number of universities and scientific journals on
research publications in pharmacological sciences in Middle East, https://www.researchgate.net/figure/
Correlation-coeflicient-between-spending-on-R-D-as-percentage-of-GDP-and-total-number-
of_fig2 258204614 [access 05.08.2022].

¢ M. Janecek, K. Mracek, KA 7.2: Organizace podpory vyzkumu, experimentdlniho vyvoje a ino-
vaci—Rada pro vyzkum, vyvej a inovace, poskytovatelé, zpiisob poskytovdni podpory, https://www.tacr.
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Direct R&D support has a long tradition in most countries, indirect support
raises its popularity gradually. Countries, such as Sweden or Finland rely mostly
on direct funding. Others, like Japan, the Netherlands or Canada use indirect sup-
port widely. Many countries, however, offer both ways to provide a wide range of
R&D support as possible’. According to Carvalho, tax incentives, as a dominant
indirect instrument, offer several advantages in comparison with direct support. To
provide a short list, tax incentives are offered to a wide variety of companies that
can decide where and how to use the support most effectively and efficiently. Even
though Carvalho refers to tax incentives as non-discriminatory, the author of this
paper believes that some amount of discrimination may be found, although less
than in direct support. Large companies that have tax advisers and lawyers usually
easier comply with strict formal rules set by respective states to gain tax incentives,
therefore have a clear advantage in applying for incentives. Among common dis-
advantages can be lined with the possibility of companies labeling other activities
as R&D and investing only in projects with the highest rates of return®. In gen-
eral, public incentives on R&D lead to increased private R&D investments, how-
ever only to a certain extent’. The positive outcome of R&D spending also highly
depends on factor allocation, such as monetary capital (e.g. financial constraints),
human capital (e.g. highly skilled employees), and management institution (e.g.
efficient operations)™.

This article aims to decide which of the two selected countries, Croatia and the
Czech Republic, provides superior R&D indirect support. Therefore, the follow-
ing hypothesis was chosen: The Czech Republic provides more attractive indirect
R&D support for beneficiaries, than Croatia. This research question shall be an-
swered based on selected criteria, such as project eligibility, know-how protection,
the volume of support, and the legal certainty of beneficiaries. These selected cri-
teria reflect, on the one hand, the attractiveness of support for private companies
and, on the other hand, the possibility for the state to consistently control com-

cz/interni_projekty/zefektivneni/KA7.2/KA%207_02%200rganizace%20podpory%20VaVal%20
-%20final.pdf [access: 9.08.2022].

7 1. Busom, B. Corchuelo, E. Martinez-Ros, Tax incentives and direct support for RED: What
do firms use and why? https://www.researchgate.net/ publication/254401518_Tax_incentives_and_di-
rect_support_for_RD_what_do_firms_use_and_why [access: 9.08.2022].

8 A. Carvalho, Why are tax incentives increasingly used to promote private R&D?, p. 15, https://
www.researchgate.net/publication/241753926_Why_are_tax_incentives_increasingly_used_to_
promote_private_RD [access: 12.08.2022].

9 J. Choi, Do Government Incentives to Promote R(SD Increase Private RESD Investment?,
https://academic.oup.com/wbro/article/37/2/204/6588035 [access: 18.08.2022].

10 D. Tang et. al., Government REGD spending, fiscal instruments and corporate technological in-
novation, https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S$1755309122000302?via%3Dihub [ac-
cess: 15.08.2022].
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pliance with the legal requirements for the allocation of support and therefore is
more sustainable in the long-term.

'The Czech Republic and Croatia were chosen because they are comparably
sized post-communist countries, but they have very different approaches to indi-
rect R&D support. Thus, this paper will first critically analyze the unidirectional
aspects of indirect support to reveal the different aspects of investment attractive-
ness in both countries. By synthesizing the gained knowledge, it will be possible to
evaluate the rationality behind different measures in legislation. The findings from
each country will then be compared to answer the research question and possibly
open space for proposing possible changes de lege ferenda. Therefore, the main sci-
entific methods in this paper will be analysis, synthesis and comparison.

Currently, the literature and research on this topic focus only on individual
national legislation. There are articles on tax support for R&D in both the Czech
Republic and Croatia, which the author will build on in this article. However, any
comparison of legislation on indirect R&D support in several countries is not very
common. Research on the focus of comparisons of indirect support in the Czech
Republic and Croatia has not yet been carried out.

1. R&D activities according to Frascati manual

To distinguish R&D and activities that may label as R&D it is necessary to first
define activities falling under R&D. Many EU Member States adopted R&D types
definitions from Frascati Manual. Frascati Manual is a document created by the
Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) and is an
internationally recognized methodology for collecting and using R&D statistics!!.

Frascati Manual primarily distinguishes 3 types of research and development
and those are:

— Basicresearch, which is experimental or highly theoretical work. The main goal
is to obtain new knowledge of the underlying foundations of phenomena and
observable facts. The outcome of basic research is usually published in a scien-
tific journal.

— Applied research is primarily focused on specific and practical objectives or
aims.

— Experimental development is connected with the production of new (or im-
proving existing) processes or products. Experimental development draws on
knowledge gained from practical experience and research!?.

U OECD, Frascati Manual, https://www.oecd.org/sti/inno/Frascati-Manual.htm [access:
18.08.2022].
2 Ibidem, p. 45-55.
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'These definitions of R&D types derived from the Frascati Manual are imple-
mented in Czech and Croatian law. Although the process of applying for tax in-
centives differs in both countries differs, taxpayers in both countries need to prove
that the activities can be considered as R&D or that it fulfills a definition of an-
other supported activity. Frascati Manual also contains a negative definition of re-
search and development types, among which belongs for example feasibility stud-
ies. Feasibility studies use existing techniques to provide additional information
before deciding on implementation®. Interestingly, some countries like Croatia¥,
also support feasibility studies, even though it does not fall under the R&D defi-
nition by the Frascati manual. From the above, it can be concluded that countries
mainly adopt the definitions of individual types of research and development from
Frascati Manual. However, this does not mean that they cannot extend their sup-
port to other activities.

2. R&D tax incentive in Croatia

In Croatia, all legal provisions related to R&D tax incentives are codified in Act
on state aid for research and development projects and the Ordinance for State
Aid for Research and Development Projects. A taxpayer established by the regu-
lations of the Republic of Croatia on profit or income taxation is entitled to the
additional tax base deduction. First of all, the taxpayer must submit an Application
for Granting State Aid for Research-Development Project. The implementing au-
thority that evaluates these applications on behalf of the Ministry of Economy,
Entrepreneurship, and Crafts is The Croatian Agency for SMEs, Innovations and
Investments HAMAG-BICRO (hereinafter “HAMAG-BICRO?”). This agency
evaluates formal requirements and verifies the eligibility of the project, activities,
costs, and beneficiaries. When the agency completes the evaluation, the granting
authority issues the Confirmation on the Status of State Aid Beneficiary or Notice
on Non-Acceptance of the Application®.

Only after the Status has been granted can the costs incurred within the frame-
work be counted towards research and development support. All projects may last

B Ihidem, p. 77.

14 Act on state aid for research and development projects (Zakon o drzavnoj potpori za is-
trazivacko-razvojne projekte, NN 64/2018). https://narodnenovine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2018_07_
64_1306.htmI?fbclid=IwAR3HhOhBozx39aPglLxECF4_S0kkAfoYhlhbZmIxf3z3cMxwGq-
GRQ8jy-N8 [access: 18.08.2022].

5 Council of the European Union, Croatia’s Act on State Aid for Research and Development Proj-
ects (HRO13), https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9652-2019-ADD-6-REV- 1/en/
pdf&ed=1&hl=cs&ct=clnk&gl=cz&client=firefox-b-d [access: 20.08.2022].
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a maximum of up to 3 years in total'®. The beneficiary is also obliged to submit an
Annual Report on the execution of project activities, incurred costs, and the use
of support to the grantor or the implementing body and the Ministry of Finance
with the application of profit tax or income tax, following the deadlines prescribed
by the special regulation regulating profit tax or income tax'’.

Table 1. Tax base intensity and maximum amount of aid in Croatia

Tax base reduc- | Maximum amount | Maximum aid Maximum aid
tion (eligible | ofaid (per benefi- | underspecial | intensity (eligi-
project costs) | ciary, per project) conditions™ ble project costs)

Basic research 200% €300,000 € 40 million 100%
Industrial research 150% € 200,000 € 20 million 50%**
Experimental de- 125% €100,000 € 15 million 259%*
velopment
Feasibility study 150% €50,000 € 7.5 million 509%***

*Applies if more than 50% of the cost of research conducted is contracted with organizations
for research and dissemination of knowledge
“May be increased to 80% of eligible costs under specific conditions
“*May be increased by 10% for medium-sized entrepreneurs and 20 percentage points
for small entrepreneurs
Source: own creation based on Croatia’s Act on State Aid for Research and Development Projects

As can be seen from the table above, the Croatian legislator has decided that R&D
support will be limited to a maximum of aid per beneficiary per year. However,
special rules apply when it comes to a project, where at least 50% of the cost of re-
search conducted is contracted with organizations for research and dissemination
of knowledge. From this point, it is undoubtedly, that to reach support for larger
projects, it is necessary to involve institutions oriented on R&D. The tax base re-
duction is more than favorable for the taxpayers with a range starting at 125% and
up to 200% of eligible costs counted towards tax base reduction. Eligible costs in-
clude for example:

— costs of contractual research,

— costs of consultancy related to R&D projects,

— personnel costs (according to actual working hours spent on R&D),

— depreciation costs of equipment and instruments and

— additional overheads and other operating expenses!®.

16 Croatian Agency for SMEs, Innovation and Investments, State Aid for Research and De-
velopment (RE&D) Projects, https://en.hamagbicro.hr/grants/innovation-process-support-programs/
state-aid-for-research-and-development-rd-projects/ [access 20.08.2022].

17 Article 18 paragraph 5 Act on state aid for research and development projects, ap. cit.

8 KPMG, Global R&D Incentives Guide, p. 43, https://home.kpmg/us/en/home/in-
sights/2021/05/tnf-kpmg-report-overview-of-r-and-d-tax-incentives-by-country-2021.html  [ac-
cess: 3.08.2022].
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Regarding the projects, it is also important to mention that Croatian legal
provisions contain a negative definition of eligible projects. Projects with a future
revenue in gambling and betting, financial services, insurance, real estate, social
welfare, or retail and wholesale are not eligible for the R&D tax incentive. Other
restrictions limit a potential beneficiary. Beneficiaries cannot be experiencing fi-
nancial difficulties, have unsettled tax, social security liabilities, unsettled liabilities
toward employees, or have a record of previous infringements related to European
Commission aid.” To sum it up, Croatian legal provisions provide interesting op-
portunities for companies that buy fruits of R&D from research institutions with
relatively low risks of losing state support. However, companies conducting re-
search without major external help and those conducting larger projects may get
more suitable tax incentives in other EU countries.

3. R&D tax incentive in the Czech Republic

In Czechia, legal provisions related to R&D tax incentives are codified in Czech
Income Taxes Act. The definition of R&D is, however, incorporated in the Act on
Support of R&D. The definition itself was implemented into national law from
the Frascati manual. More detailed information about R&D tax incentives can
be found also in decrees D-288 and MF-17 published by the Ministry of Finance.
Although these decrees are not legally binding for the taxpayers?, legal praxis shows
the only way of avoiding any complication with the application for an R&D tax
incentive is to follow precisely both decrees mentioned above.

'The process of obtaining tax incentives very much differs from Croatia. First
of all, a taxpayer needs to submit an official Notification to the tax authorities be-
fore the project starts. Since the Notification is delivered to the tax authorities, the
project costs may be counted towards the incentive?’. The taxpayer also needs to
create a special document called “Project documentation” that shall contain identi-
fication of the taxpayer, project duration, goals, estimated cost, names of personnel
participating in a project, ways of control, date of approval, name, and signature of
approving person??. Tax authorities and administrative courts are very strict when
it comes to evaluating formal requirements. The Supreme Administrative Court

Y Ibidem.

20 Decisions of the Supreme Administrative Court of the Czech Republic from 23.06.2022,
nr. 10 Afs 242/2020-40, and from 25.10. 2006, nr. 8 Afs 3/2005-59.

2 F. Simecek, Vyizkum a vyvoj: Vybrané aspekty odcitatelné pologky od zdkladu dané v kontextu ak-
tudini Judikatury, https://www.dauc.cz/clanky/7586/vyzkum-a-vyvoj-vybrane-aspekty-odcitatelne-
-polozky-od-zakladu-dane-v-kontextu-aktualni-judikatury [access: 1.09.2022].

22 Article 34c, the Act of 18 December 1992, Income Taxes Act [official gazette Sbirka zakon,
No. 586/1992, as amended].
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of the Czech Republic ruled that tax incentive represents a certain benefit, and if
the taxpayer is interested in benefiting from it, he must meet the strict conditions
set by the legislator®.

'The taxpayer then claims an R&D incentive in the corporate income tax re-
turn as an item deductible from the tax base?*. When the taxpayer claims the in-
centive, tax authorities usually conduct a tax audit. Firstly, they evaluate whether
all formal requirements were fulfilled. If not, they do not even need to deal with
the material requirements of the project, such as whether all project activities fall
under the R&D definition®. Secondly, tax authorities verify if all costs related to
the project were recorded separately from other taxpayers” costs, which is one of
many requirements. And lastly, they evaluate whether the activities performed fall
under the definition of R&D.

To point out the most important aspects of R&D tax incentives in the Czech
Republic, it is necessary to mention that taxpayers may deduct 100% of the project
cost from the tax base or 110% of exceeding the cost of the previous year. The same
cost basically enters a tax base twice. Firstly, as a regular tax expense and secondly
as a tax incentive. There is no maximum limit of tax deduction, no excluded areas of
R&D, and no need for preapproval of public authorities for the project (taxpayers
only need to notify tax authorities)?. Regarding costs, not eligible for tax deduc-
tion are costs that are connected with license fees or already supported by direct
public support. Costs of services, except for those bought from public universities
or organizations specialized in R&D and listed in the special legal act, costs spent
on proving that performed activities fall under the R&D definition, and costs con-
nected to financial leasing are also not eligible?”. If the taxpayer is unsure wheth-
er certain costs can be included in the tax deduction, they can request a Binding
Assessment from the tax administrator. However, a Binding assessment is subject
to a fee of CZK 10,000 (approx. EUR 400) and taxpayers may be rejected projects
that would in the end turn out to be eligible by administrative courts. Therefore,
this institute is not frequently used. To sum it up, the Czech tax incentive provides
the same amount of support to all different types of R&D and therefore is more
suitable for larger and more practical R&D. However, taxpayers may lose the in-
centive if they do not comply with all very strict formal requirements or prove that
activities in question fall under the definition of R&D.

% Decisions of the Supreme Administrative Court of the Czech Republic from 4.11.2020, nr. 1
Afs 270/2020-26.

2 KPMG, gp. cit., p. 45.

% Decisions of the Supreme Administrative Court of the Czech Republic from 28.6.2018, nr. 5
Afs 209/2017-44.

2§ 34a-§ 34c Income Taxes, op. cit.

27 T. Rydval, Ndklady na vyzkum a vyjvoj jako polotka odcitateind od zdkladu dané. Prague 2021,
p. 65-67.
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4, Conclusion

The Czech Republic and Croatia provide indirect R&D support differently.
International businesses and multinational enterprises may choose a country where
to conduct their R&D in order to tax-optimize. All taxpayers applying for this
indirect support will be primarily concerned with whether their R&D project is
eligible for the incentive, how high support may receive, how their know-how will
be protected in the process, and what legal certainty will they have that the sup-
port will not be withdrawn.

As already mentioned in the previous chapters, the Croatian legislator has es-
tablished a clear list of projects that cannot be supported (e. g. gambling and bet-
ting, financial services, insurance, etc.) and conditions related to the taxpayer that
exclude him from support (experiencing financial difficulties, have unsettled tax,
etc.). On the one hand, these conditions show signs of project priority, i.e., state
intentions not to support areas where R&D would not be of benefit to socie-
ty, while on the other hand motivating taxpayers to fulfill their legal obligations
properly. These elements are completely absent in Czech law, although they have
positive elements. Although these restrictions have their justification, for taxpay-
ers doing business in these excluded areas, this may be one of the reasons to carry
out their R&D in other countries, e.g. in the Czech Republic, where such strict
R&D criteria are not set.

'The level of support is generally higher in Croatia. Croatian legislators also dis-
tinguished among different types of R&D. Generally speaking, the more theoret-
ical and therefore most useful to society, the higher the support granted. In con-
trast, for experimental development or feasibility studies, where a larger impact on
the profit of the company carrying out the development can be expected, the aid
is generally lower. Although the Czech law distinguishes among different types of
R&D, the meaning of these definitions is rather formal. The incentive contribu-
tion to a gradual increase in R&D spending compared to the previous year can be
highlighted as a positive element in the Czech legislation. However, the amount
of this incentive support is only symbolic, at 10% of eligible costs exceeding spend-
ing on R&D in the previous term, which makes this increase in support slightly
lacking in its incentive function.

'The implementation of a maximum amount of aid is somewhat debatable.
Croatian law introduced a maximum amount of aid which, in the author’s opin-
ion, is too low. As a result, only minor projects that do not lead to a major de-
velopment of society will be supported. Since 2018, i.e. since the entry into force
of the law in question, the maximum amount of aid has not changed in Croatia,
which, with the current inflation in the EU further reduces the real effectiveness
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of the aid. For investments in R&D in which at least 50% of the costs are related
to work purchased from scientific institutions, the maximum aid limit increases
significantly. It is certainly right that scientific institutions, whose services will be
in greater demand, are also indirectly supported in this way. In contrast, these re-
strictions prevent taxpayers, who can carry out large R&D projects on their own,
from being supported. In the Czech Republic, there are no such limits, which seems
to have a positive effect. Therefore, limiting the maximum amount of support thus
appears to be an inefhicient element of R&D support.

'There are no specific provisions on the protection of know-how in the legisla-
tion on indirect R&D support in both countries in question. Therefore, it is only
necessary to rely on the general provisions on non-publicity. However, the fear of
misuse of all new know-how is often the reason why many taxpayers prefer not
to use R&D tax support. In Croatia, all project documentation is assessed by the
state organization before the project even starts. In the assessment phase of pro-
jects, know-how can be misused not only by the officials themselves but also by
the invited expert who may be biased in some way (e.g., working for a competi-
tor). In the Czech Republic, the taxpayer notifies the tax authorities of its inten-
tion to carry out R&D before the project is started. The Notification itself must
also contain a basic definition of the project. The more specifically the taxpayer
describes the project, the higher the likelihood of possible misuse of the informa-
tion provided by officials. Conversely, if the definition is not specific enough, the
taxpayer runs the risk of possible withdrawal of public support. The improvement
of the system in both countries could be by implementing strict regulations when
it comes to officials and experts involved in project evaluations.

When it comes to the question of legal certainty for taxpayers regarding the
recognition of R&D costs, Croatian legislation can be highlighted. The taxpayer
can be sure of the support already at the beginning of a project. This is primarily
due to the tax support process because the state authority declares the beneficiary
status before the project activities start. In the Czech Republic, in contrast, the
verdict on whether the costs incurred will be deductible will only be discovered in
the last step of the assessment during the tax audit (if a tax audit is conducted).
Cases of subsequent denial of tax deductions disincentivize taxpayers from fur-
ther investment in R&D, which is a very undesirable element and is one of the
biggest challenges for Czech legislators to face in upcoming years when it comes
to R&D support.

Finally, on the basis of the above, the hypothesis can be confirmed or refut-
ed. As can be seen, the Czech Republic, compared to Croatia, offers an unlimited
amount of indirect aid to beneficiaries. However, this is compensated by the long
legal uncertainty of the beneficiaries and the lower aid percentage. The protection
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of know-how is low in both countries and is therefore indecisive for the stated
hypothesis. The hypothesis is therefore generally to be regarded as disproved. In
detail, however, it can be admitted that in the case of large projects, or projects
targeting areas excluded from support in Croatia, the hypothesis could be con-
firmed. In general, however, it can be assumed that taxpayers will prefer a higher
percentage of support and the legal certainty that they will not lose the support
once it has been granted. It can therefore be concluded that the hypothesis has
been disproved and that Croatia generally offers more attractive R&D support.

Summary

All Member States of the European Union determine their indirect R&D support
independently. Good examples of different approaches are the Czech Republic
and Croatia. The Czech Republic and Croatia were chosen because they are com-
parably sized post-communist countries, but they have very different approaches
to indirect R&D support. The goal of this paper was to decide, which country of-
ters more attractive indirect R&D support for its beneficiaries. As it turned out,
Croatia generally offers more attractive R&D support. However, when it comes
to large projects, or projects targeting areas excluded from support in Croatia, the
Czech Republic has more to offer. However, both countries should introduce rules
for greater protection of know-how, which should make them more attractive for
R&D investment.

Among the most important factors that can be highlighted in terms of R&D
tax incentive in Croatia is a motivation for taxpayers to properly fulfill their obli-
gations to reach the incentive. Very positive is also a sufficient level of support and
a high level of legal certainty for both, taxpayers and granting authorities. Research
and development tax incentive in the Czech Republic offers an unlimited amount
of tax support and provides extra motivation to annually increase R&D invest-
ments. Although neither country has a flawless legal framework for indirect R&D
support, both have several positive elements that can be an inspiration for legis-
lators all over the world.
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Summary. The text is devoted to the relationship between sanctions and control procedures in tax
administration in Czech tax law. After defining the individual types of sanctions, the system of sanc-
tions arising in connection with controls carried out by tax administrators is analyzed from the per-
spective of profitability for public budgets and related impacts. An integral part of the text is a future
outlook and an indication of possible directions of development in the area of sanctions that could
mean an increase in the revenues of public budgets.

Kontrola podatkowa a sankcje podatkowe
Stowa kluczowe: podatek, sankcje, kontrola, umorzenie sankcji podatkowych

Streszczenie. Artykut dotyczy relacji migdzy sankcjami i procedurami kontrolnymi stosowanymi
przez administracje podatkowa na podstawie przepiséw czeskiego prawa podatkowego. Po zdefinio-
waniu poszczegdlnych rodzajéw sankeji zostat poddany analizie system sankcji funkcjonalnie zwig-
zanych z kontrolami przeprowadzanymi przez organy podatkowe. Jest on rozpatrywany z punktu
widzenia nastepstw fiskalnych dla budzetéw publicznych, ktére maja zrédlo w przepisach prawa po-
datkowego. Integralng czgscia tekstu jest zaproponowanie zmian prawnych, ktére sa ukierunkowane
na optymalizacje sankgji, aby mogly one wygenerowaé wigksze wplywy budzetowe.

Introduction

For the proper functioning of the taxation system, it is essential that taxpayers
comply with the set rules. The fiscal function of taxes, i.e. raising funds for public
budgets, which then finance public expenditure, cannot be fulfilled without this.
Closely related to this issue is the definition of tax penalties, which are an abso-
lutely essential element of tax regulation. Their purpose is both to punish entities
that have violated legal norms and to prevent them from committing tax offences.

'The issue of tax penalties has been the subject of repeated expert debates over
the last few years in the Czech Republic, which, however, have tended to limit the
level of penalties in favor of tax subjects. In addition, there are new efforts to rela-
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tivize certain sanctions, especially in the context of the COVID-19 pandemic and
the current economic situation. However, expert opinions have neglected or com-
pletely ignored the need to find a relevant level of tax penalties, focusing instead
on justifying a reduction or full remission of penalties. This can be accepted from
the point of view of taxpayers, but not from the point of view of public budgets.

'The following text is devoted to penalties arising as a consequence of control
procedures in tax administration and their projection. The hypothesis to be test-
ed is that the system of tax penalties in the Czech Republic is set in contradiction
with the fiscal function of taxation.

1. Tax sanctions in the Czech Republic

Tax law in the Czech Republic regulates a wide range of sanctions, with different
consequences for individual violations. Thus, it is possible to distinguish among
breach of an obligation of a non-monetary nature, breach of the principle of cour-
tesy and cooperation, late filing of a tax claim, breach of the obligation to declare
tax in the correct amount, late payment of tax and possibly other specific sanctions.
It is already apparent from this list that the sanctions cover a wide range of situ-
ations in order to motivate operators to comply properly with their obligations.
Individual sanctions are then imposed as a consequence of, during or as part of
the overall tax administration activity.

In the case of non-monetary infringements, a fine is imposed for failure to
comply with the notification, reporting or recording obligations!. An example is
the late (or no) submission of a VAT registration. The purpose of this penalty is to
penalize non-compliance with administrative obligations by taxpayers where such
non-compliance has (or may have) an impact on the tax administration itself. The
amount of the fine may be up to CZK 500,000 (approx. EUR 20,000).

An orderly fine may be imposed for offensive submissions to the tax adminis-
trator?, disobedience of an official’s instruction or for disturbing the peace®. Here
too, the fine can be up to CZK 500,000 (approx. EUR 20,000). Typical situations
are heated negotiations during tax inspections, witness interviews, etc.

'The third type of penalty penalizes late filing of tax returns, with the amount of
the penalty depending on the length of the delay and the amount of tax assessed*.

1 Section 247a of the Tax Code (Act No. 280/2009 Coll., Tax Code, as amended).

2 In practice, there is a well-known case of the imposition of this fine in a case where the au-
dited construction company delivered the required tax documents mixed with construction debris
to the tax authorities in a box.

3 Section 247a of the Tax Code.

4 Marginal breaches of the obligation — a delay of no more than 5 working days — are not sanc-
tioned. See section 250 of the Tax Code.
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'The taxable person is thus liable to pay a penalty of 0,05% of the tax assessed for
each day of delay, up to a maximum of 5% of the tax assessed; in the case of tax
loss, the penalty is set at 0,01% for each day of delay. The absolute limit is then set
at CZK 300 000 (approx. EUR 12 000). This penalty is also imposed if an audit
finds that the return was not filed when it should have been filed.

In the context of control procedures in tax administration, the most common
consequences are penalties in the form of penalty and/or tax interest; however, by
the nature of the case, all of the above penalties may be imposed when infringe-
ments of other obligations are detected.

A penalty is incurred when there is an assessment of tax, except where the en-
tity files a supplementary tax claim. The amount of the penalty shall be 20% of
the amount of the tax assessed or 1% in the case of a reduction in the tax loss. The
penalty is considered® a penalty for failure to comply with the obligation to de-
clare tax and is a barrier to possible criminal prosecution of the subject under the
principle ne bis in idem.

Tax interest, in turn, penalizes the failure to comply with the payment obliga-
tion on time, both from the point of view of the tax subject and the tax authori-
ties. The tax subject may be liable to pay interest on late payment or interest on the
amount withheld, while the tax authority may pay interest on incorrectly assessed
tax, on a refundable overpayment or on a tax deduction. In addition to the cost of
money itself, tax interest contains a penalty which should force taxpayers to pay
their payment obligations on time.

Apart from penalties, interest on late payment is the most frequent consequence
of control procedures in situations where the tax administrator finds a mistake re-
garding the amount of tax and the tax subject is subsequently obliged to pay the
difference in tax. The delay in payment from the due date to the date of payment
then gives rise to interest at a rate based on the central bank repossession rate and
the first day of the debt®. To illustrate, the amount of interest on the delayed amount
in the case of the start of the tax debt in the second half of 2022 is 15% per annum.

'The interest on the unjustified tax assessment is set at the same rate as the in-
terest on the delayed payment, which is paid by the tax administrator in the event
that the tax assessment differs from the taxpayer’s claim, the taxpayer pays the tax
assessed and the tax assessment is subsequently cancelled for illegality.

5 Judgment of the Supreme Administrative Court No. 4 Afs 210/2014-57 of 24 November 2015.

¢ Section 252 of the Tax Code, in conjunction with Government Regulation No. 351/2013
Coll., which determines the amount of interest on delay and costs associated with the claim, deter-
mines the remuneration of the liquidator, liquidator and member of the body of a legal person ap-
pointed by the court and regulates certain issues of the Commercial Bulletin, public registers of legal
and natural persons and registers of trusts and registers of data on beneficial owners.
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A specific tax interest related to the control procedures is the interest on tax de-
ductions’, which, in accordance with European legislation, penalizes a prolonged
examination of the tax deduction declared in the tax claim. The interest accrues
from the day following the expiry of a period of 4 months from the end of the
deadline for filing a proper tax claim or, in the case of late filing, from the date of
filing. The amount of this interest shall be half of the interest on late payment (i.e.
currently 7,5% per annum).

It is clear from the above overview that the system of penalties affects difterent
situations, and that the level of penalties is appropriate — they are not liquidating
penalties, but at the same time they provide sufficient incentive for entities to ful-
fil their obligations properly and on time.

2. Tax administration control procedures

'The tax administrator has the legal power to control the fulfilment of obligations
by tax subjects. This power is an integral part of tax administration and without it,
the proper functioning of public budgets cannot be assumed, as without sanction
mechanisms, entities would probably not fulfil their tax obligations.

In the Czech Republic, the tax administrator can examine the amount of tax
claimed or assessed under the control procedures of the removal of doubt proce-
dure and the tax audit. It is worth noting that it is solely up to the tax administra-
tor to initiate the control procedure (if the conditions are met).

'The procedure for the removal of doubts is a procedurally simpler method of
examination, with the requirement for its application being the existence of spe-
cific doubts as to the correctness of the tax. A specific doubt means a reasonable
doubt, not a certainty of incorrectness, but it typically refers to findings from oth-
er audits of other entities, findings from the tax administrator’s own records, etc.
Thus, in practice, this may refer to obvious mistakes in the tax claim (typos in nu-
merical values), but also to factual doubts (failure to provide mandatory annexes
proving certain claims, doubt arising from findings from an inspection at the sup-
plier, etc.). In principle, the procedure for the removal of doubts is quick, the tax
administrator starts the procedure with a call for the removal of doubts, on the ba-
sis of which the subject can explain and remove the specific doubts communicated,
make comments on them, and may support them with evidence, while having the
obligation to prove the correctness of his claims. On the basis of this procedure,
the tax will be assessed, although it may, of course, be assessed at an amount dif-

7 Section 247a of the Tax Code.
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terent from that claimed in the tax return. However, only in certain cases a pen-
alty payment will be due.

A tax audit, on the other hand, represents a more significant interference to the
rights of the taxpayer and is a more complex, more detailed and more common pro-
cedure in practice. It should be pointed out that the tax administrator may initiate
a tax audit at any time during the tax assessment period, the basic length of which
is three years from the end of the period for filing a proper tax return. In the case
of a tax audit, it is no longer necessary to have specific doubts about the correct-
ness of the taxpayer’s claims, and random audits are also permissible, but in practice
audits are overwhelmingly initiated on the basis of an evaluation of various crite-
ria and information®. As a result, the tax is usually determined differently’. If the
tax authority assesses the tax ex officio, the subject is also obliged to pay a penalty.

'The system of control procedures can be considered adequate to the needs of
the tax administration authorities. It is a system that has been in use since 1993,
and there have of course been successive amendments, but these adjustments are
only responses to recent court decisions or findings of the need to respond to prac-
tical experience.

3. Control activities from an economic perspective

Control procedures in tax administration are mainly a preventive institute. Looking
at the statistical indicators of the tax audits carried out, it is evident that the amounts
of tax assessed are quite insignificant from the point of view of public budgets
(about 0.5% of tax revenue)!©:

Year (hlantit}f Deftection Effectivity Tax difference | Tax d.ifference to 1 audit
of tax audit | of misconduct (in 1000 CZK) (in 1000 CZK)

2010 69 820 - - 8270 849 118

2011 47472 - - 6 685979 141

2012 42 466 19 216 45,30% 8430 760 199

2013 33 549 15198 45,40% 8228542 245

2014 37123 15735 42,40% 9 614 461 259

8 'The exact algorithm is logically unknown. Typically, the findings are from tax audits of the tax
entity’s customers or suppliers, or systemic audits focused on a particular area — most recently bond
financing, advertising services, etc.

® In 15 years of practice, the author is aware of only one case where the tax was not determined
differently. 5 }

10 HARASTOVA, Nikola. Tax sanctions and their revenue to the public budget (Dariové
sankee a jejich vynos do vefejného rozpoctu) [online]. Brno, 2022 [2022-09-26]. https://is.muni.
cz/th/vj4e5/. Master thesis. Masaryk University, Faculty of Economics and Administration. Thesis
supervisor Jan Neckaf.
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Yeur | o nuie  ofmiseonduce | FRCY | 621000 CZK) | (in 1000 CZ)
2015 27 447 12 947 47,20% 15721 315 573
2016 18 940 10 198 53,80% 14509 879 766
2017 13971 8 458 60,50% 11 594 254 830
2018 11715 7032 60,00% 10 149 312 866
2019 10 408 6 416 61,60% 7155 425 687
2020 6753 4594 68,00% 5946 805 881

'The above overview shows that the number of tax inspections is steadily de-
creasing, but at the same time the effectiveness of inspections (i.e. the ratio of in-
spections with detected errors and tax assessed to the number of inspections over-
all) is increasing significantly; the average amount of tax assessed per inspection
is also increasing. This indicates a systematic approach of the tax administration,
analysis of risk subjects and other factors, on the basis of which subjects are tar-
geted for audit.

It is not known from publicly available data how individual taxes are represent-
ed in these figures. However, given the existence of control reports as an addition-
al control mechanism in the VAT administration, it is generally known that VAT
controls are overwhelmingly carried out on entities where there is a presumption
of tax evasion — typically VAT fraud, involvement in chains, findings from inter-
national cooperation, etc.

However, it is also worth pointing out that the selection of entities to be audit-
ed is not based solely on a systemic analysis of economic indicators or suspicions
of the tax administration, but for capacity reasons there is further selection both
in terms of substance and numbers. In terms of substance, cases that could poten-
tially lead to a tax assessment are excluded from the audits, but the probability of
finding wrongdoing is not high. These are typically situations of unclear legislation.
In terms of the number of checks carried out, entities are then selected which are
more likely to be subject to a tax assessment than others (i.e. taking into account
the principle of efficiency of management). In addition to the entities resulting
from the risk analysis, the individual first-instance tax administrations have the
possibility to carry out checks on the entities selected by them, which serves to
control the entities in a certain business area.

'The exact mechanisms for selecting the entities to be audited are not known,
but the number of audits carried out already shows that ‘small frauds™ cannot be
detected or are detected randomly. From this perspective, it is the control report
that has enabled the tax administration to detect VAT fraud in a systematic way,

1 This is a violation of tax law that is not apparent at first glance — for example, an increase
in tax-effective costs that reduce the tax base that does not deviate from the values of past returns.
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whereby entities automatically indicate who is their customer and who is their
supplier. Such records then allow the tax administration to analyze chains easily.
Furthermore, the number of checks carried out must be related to the number
of businesses that are most frequently subject to checks. In 2021, the number of
economic entities in the Czech Republic was 2,976,264, of which 2,037,637 were
private entrepreneurs and 543,037 were commercial companies®. It is therefore
quite clear that the probability of an inspection is approximately 0.3%, including
the above-mentioned specifics of targeted inspections according to analyses, etc.

4, Relativization of sanctions

From the above defined system of sanctions, it appears that it is a comprehensive
set of consequences of breach of obligations by individual subjects, which should
discourage the commission of tax offences. In this context, however, it is necessary
to point out the numerous exceptions which undermine the established system of
sanctions and relativize both the creation and, where appropriate, the amount of
the sanction itself.

When considering the impact of the most common penalties arising as a result
of control procedures in tax administration, i.e. penalties and interest on late pay-
ment, it is worth emphasizing that these penalties may not arise at all. As regards
interest on late payment, this will typically be a situation (although not very fre-
quent in practice) where the entity in question has an overpayment of tax recorded
with the tax authority at least equal to the amount of the tax difference determined.
Interest on late payment accrues only on the amount not paid on the due date. The
existence of the overpayment is offset against the underpayment of the tax difter-
ence and the entity does not incur the penalty at all, since it does not arise at all.

In addition, the incurrence of the penalty is dependent on when the tax author-
ity initiates the procedure for the removal of doubts or the tax audit. Both of these
control procedures may be initiated before the first assessment of the tax (in prac-
tice, this is typically the case when a VAT claim is submitted and the tax author-
ity immediately initiates a tax audit based on its own findings). If; on the basis of
the control procedure, the tax is first assessed, albeit in an amount different (high-
er) than the tax claimed, this difference is not sanctioned by a penalty. However,
this distinction is illogical from the point of view of the purpose - the penalty is
applied only and exclusively on the basis of the decision of the tax administrator
when he carries out his control activity. Thus, in the case of a quick start of the in-

2 Economic entities — time series. [online]. Cesky statisticky tfad. [2022-09-26]. https://
www.czso.cz/documents/10180/23188653/crescr012422_1.xlsx/5ddfdale-8f86-4f90-a93a-870c7e-
ael72d?version=1.1.
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spection activity, no penalty is incurred, even though the findings are the same as
in the case of later started inspections.

'This approach therefore creates inequality between subjects, since the same
conduct may be sanctioned in one subject and not in another, simply because the
tax administrator carries out the inspection activity before the first tax assessment.

Under the current legislation, a penalty only arises if there is a tax assessment,
and this is in addition to the situation where the subject files a supplementary tax
return. Typically, penalties are incurred in the case of spot checks or checks on the
relevant facts for an earlier period.

It is apparent that penalties arise only as a result of, or in direct connection
with, part of the control procedures. In addition, however, it is possible to apply for
a waiver of penalties’. The statutory legislation lays down rather vague rules, with
the decision on waivers being entrusted to the tax administration authorities. In
order to unify the decision-making practice, an internal normative instruction has
unified the facts, the actual fulfilment of which may be considered as grounds for
the remission of the tax surcharge under the statutory regulation'.

Both the formal conditions and, in the context of the substantive assessment,
the relevant facts relevant to the case under consideration are assessed. As regards
the formal conditions, the procedure is strictly an application procedure initiated
by the taxpayer’s submission of an application within the prescribed period. At the
same time as the application is made, the tax in question must be paid. The sub-
stantive assessment then examines the fulfilment of the conditions for the actual
possibility of a waiver on the basis of a (also past) serious breach of tax or account-
ing rules. It is only when these conditions are met that the extent of the remission
is subsequently assessed, where the instruction presupposes specific facts which
are decisive for determining the extent of the remission®.

'The enumeration of the situations and the consequences for the decision on
waiver has the consequence for taxpayers that the tax administrator is bound by
the instruction and, as a result, the taxpayer is entitled to a waiver of the penalty,
albeit in part. Thus, although the legislation provides for a coherent system of tax
penalties, these are relativized through the decision to waive ancillary charges to
the extent that in some cases penalties are not incurred at all (as they are waived)
or are significantly reduced.

B See section 259 et seq. of the Tax Code.

1 Instruction No. GFR-D-47 to the remission of tax accessories. [online]. Finanéni sprava.
[2022-09-26]. https://www.financnisprava.cz/assets/cs/prilohy/d-sprava-dani-a-poplatku/Pokyn_
GFR_D_47.pdf.

5 For example, if the presentation of demonstrably altered or falsified documents is found,
even if other conditions are met, the decision will be that the penalty is not even partially forgiven.
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'The effects can be illustrated by a subject which has so far duly fulfilled its ob-
ligations and, on the basis of a tax audit, has been assessed a corporate income
tax base of CZK 5,263,158 and a tax of CZK 1,000,000. Under the general rules,
it would be liable to pay a penalty of 20% of the tax assessed, i.e. CZK 200 000.
However, in view of the fulfilment of the conditions for waiving part of the pen-
alty, a decision will be taken to waive the penalty to the extent of 75%, so that the
penalty will represent only 5% of the tax assessed (CZK 50 000). From the point
of view of the tax subjects, such a penalty seems to be an acceptable risk. On the
one hand, a taxpayer may gain CZK 1,000,000 in tax savings by breaching its ob-
ligations and “trying it on”. In the case of an inspection carried out before the tax
is assessed, the penalty will not arise at all and if the inspection is delayed, the tax
subject will pay the same amount of CZK 1,000,000, but in addition, he will only
pay CZK 50,000 more in penalties. If we take into account the limited time limit
for the implementation of the control procedures, namely 3 years, combined with
the number of controls and the total number of subjects, it is evident that the prob-
ability of control and therefore the imposition of penalty is absolutely minimal.

5. Options for adjusting tax penalties de lege ferenda

Tax penalties underwent a major legislative revision on January 1%, 2021, so it would
be reasonable to assume that the legislator should not interfere with the penalty
system in the foreseeable future. Although no amendment to the procedural regu-
lations is currently being prepared in this respect, in the light of the current unsus-
tainable state of public finances, there is beginning to be loud talk of extraordinary
interventions in the tax system, either in terms of introducing new taxes'® or in
relation to sanctions by waiving them systemically as part of a partial tax amnesty.

In September 2022, a bill on extraordinary forgiveness and extinction of certain
tax debts was introduced?, which provides for the extinction of certain tax arrears
and the forgiveness of interest. The proposal does not provide for the waiver of
penalties at this time, but it is questionable in what form the bill will be adopted.

However, from a general point of view, the waiver of penalties, albeit on the
basis of a law, is unsystematic and introduces further unfairness among taxpayers.
The entity that pays its obligations properly and on time will pay the tax assessed,
including the penalty, if applicable, and will not be entitled to remission of inter-
est on late payment. By contrast, a taxpayer who has incurred an obligation to pay

16 For example windfall tax, or a sectoral income tax increase.

17 The proposal of the Extraordinary Forgiveness and Extinction of Certain Tax Debts
Act [online]. Urad vlady Ceské republiky. [2022-11-21]. https://apps.odok.cz/veklep-de-
tail?pid=KORNCH7GP50B.
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but has not fulfilled its obligation by the relevant date will be entitled to apply
for remission and will be granted it. However, such an approach is contrary to the
fundamental constitutional limits on the imposition of taxes, where the distinction
between subjects in this respect is unequal and unjustifiable.

Notwithstanding the above extraordinary interventions to the legal order, it is
proposed to make changes in order to protect public finances. Relativization or
systemic remission of penalties has an impact on public budgets. It is not possible
to accept a situation in which it pays for entities to try to break tax law, knowing
that if the tax authorities find out about the wrongdoing, the consequences are
(compared to the potential gain) quite marginal.

'The solution is therefore to increase penalties or at least to limit the possibility
of waivers to isolated cases. Such a change would motivate taxpayers to fulfil their
obligations properly and pay taxes in the correct amount. Consequently, public
budgets would receive an appropriate amount of tax revenue.

At the same time, the control activities of tax administrations should be inten-
sified or the time limit within which a tax entity can be audited should be extend-
ed. The longer the time limit, the longer the entities would live in uncertainty as
to whether the tax authorities would find out about their misconduct. This change
would also lead to a disincentive for subjects to commit tax offences.

It is also worth considering extending the penalty to situations where the tax
is assessed at a different amount than the taxpayer claims, regardless of when (at
what stage of the proceedings) the decision is taken.

Conclusion

An independent assessment of the current system of tax penalties in the Czech
Republic leads to the conclusion that the rules set up suit tax subjects, who are
only obliged to pay penalties in a limited number of situations. Taking into ac-
count the relatively short period of time for carrying out an audit, taxpayers often
choose the “I'll try” option and commit tax offences even though they are aware
of the breach of tax law.

Recently, the tax inspection system has been modified and the changes made
have resulted in a reduction in tax revenue for public budgets'®. Through the de-
cision on the waiver of penalties, it is then impossible to come to any other con-
clusion than that the hypothesis has been confirmed — the system of tax penalties
in the Czech Republic is set in contradiction with the fiscal function of taxation.

18 On January 1%, 2021, there was a 6 bps reduction in interest.
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However, with minor changes to the legislation, the fiscal function can be em-
phasized, but such a setting requires a politically unpopular step and it is therefore
questionable whether the legislator will decide to go down this route. In the cur-
rent state of public budgets, this is not a major difterence in collections, but at the
same time such a change could lead to more taxes being levied on a voluntary basis.
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»Kontrola” wydatkow budzetowych realizowanych
w formie tzw. wptat z budzetu panstwa

Stowa kluczowe: wplaty z budzetu panstwa, gospodarka budzetowa, kontrola wydatkéw budzeto-
wych, budzet panstwa, fundusze celowe

Streszczenie. Celem artykutu bylta analiza trybu i zasad przekazywania tzw. wplat z budzetu pani-
stwa na rzecz paistwowych funduszy celowych oraz funduszy prowadzonych w Banku Gospodarstwa
Krajowego, a takze préba odpowiedzi na pytanie, czy odejscie od formuly dotacji ogranicza mozli-
wos¢ sprawowania parlamentarnej i spolecznej kontroli nad przekazywanymi srodkami. Realizacja
przyjetego celu badawczego pozwolita na potwierdzenie hipotezy, iz przekazywanie srodkéw budze-
towych w formie tzw. oplat z budzetu paristwa istotnie ogranicza mozliwo$¢ sprawowania kontroli
nad przekazywanymi srodkami. Wykazano réwniez, ze w niektérych z badanych sytuacji celem odej-
$cia od formutly dotacji byto trwate wyodrebnienie czesci wydatkéw budzetu paristwa i stworzenie
podstaw prawnych do ich wydatkowania w sposéb charakterystyczny dla gospodarki funduszowe;.

‘Control’ of Budget Expenses Paid in the Legal Form
of so-called Payments from State Budget

Keywords: payments from the state budget, budgetary economy, control of budget expenses, state
budget, special purpose funds

Summary. The aim of the study was to analyse the procedure and rules for the transfer of so-
called payments from the state budget to special purpose state funds and funds carried out by Bank
Gospodarstwa Krajowego, as well as to determinate whether the departure from the legal form of
a state grant limits the possibility to exercise parliamentary and social control over the transferred
funds. The implementation of the indicated research objective allowed for the confirmation of the
hypothesis that the transfer of budgetary funds in the legal form of so-called payments limits the
possibility of exercising control over the transferred funds. It was also shown that, in certain cases,
the objective of the departure from the legal form of a state grant was the permanent extraction of
the part of budget expenses and creation of a legal basis for spending them in a manner character-
istic of fund economy.

1. Uwagi wprowadzajace

Do roku 2020 w polskim systemie prawnym do odosobnionych nalezalo zaliczy¢
takie konstrukcje prawne, w ktérych $wiadczenia dokonywane z budzetu podmio-
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tu publicznego na sfinansowanie niedoboru jednostki powigzanej z tym budzetem
metoda netto byly przekazywane w formie innej niz dotacja. Formuta dotacji w ro-
zumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych byta przy tym wykorzystywa-
na zaréwno w odniesieniu do transferéw wewnatrz szeroko pojmowanego systemu
budzetowego panistwa, jak i w zakresie swiadczenn dokonywanych w trybie wlad-
czym na rzecz os6b trzecich!. Nadawanie $wiadczeniom realizowanym w imieniu
paristwa i przez jego organy formy prawnej dotacji odpowiadalo gieboko zako-
rzenionemu w naukach prawnych przekonaniu, Ze paristwo nie ma prawa niczego
darowad, a realizowane transfery nie sg srodkiem samym w sobie, lecz srodkiem
do osiggnigcia okreslonego celu, wynikajacego z interesu publicznego?. W konse-
kwencji termin ,wplaty z budzetu panstwa” byl stosowany w jezyku prawnym je-
dynie w odniesieniu do transferéw na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
(dalej: FUS) przekazywanych na swiadczenia, ktorych wyplate zlecono Zaktadowi
Ubezpieczen Spolecznych®. Warto réwniez zaznaczy¢, ze kwestia przekazywania
owych wplat nie wzbudzala kontrowersji i nie byla szerzej rozpatrywana w lite-

1 Art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634
z pézn. zm.), dalej jako: u.f.p. Na temat normatywnego i doktrynalnego pojecia dotacji szerzej zob.
E. Tegler, Dotacje budzetowe i inne wydatki redystrybucyjne, [w:] System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. 111, Instytucje budzetowe, cz. 11, Dochody i wydatki budzetu, red. M. Weralski, Wro-
claw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-Eodz 1985, s. 625-650; T. D¢bowska-Romanowska, Zagadnienia
prawne wydatkow publicznych na rzecz osdb trzecich, £.6dz 1993, s. 41-63; eadem, Wybrane zagadnie-
nia klasyfikacji ekonomiczno-prawnej dotacji, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1989, t. LIII, s. 21-48;
eadem, Prawne pojecie ogélnej dotacji zobiektywizowanej, ,Panstwo i Prawo” 1989, nr 10, s. 76-84;
E. Chojna-Duch, Struktura dotacji budzetowej. Studium teoretycznoprawne, Warszawa 1988, s. 15-44;
A. Ostrowska, Prawnofinansowy charakter wydatkow dotacyjnych, [w:] Glowne wyzwania i problemy
systemu finanséw publicznych, red. . Gluchowski, A. Pomorska, ]. Szolno-Koguc, Lublin 2009, s. 211~
216; eadem, Dotacja w systemie prawnofinansowym samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse publiczne
i prawo finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Euge-
niuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewiecki, Biatystok 2012, s. 289-298; eadem, Charakter
prawny i rola dotacyi w systemie wydatkow publicznych, [w:] XXV lat preobrazen w prawie finansowym
i prawie podatkowym — ocena dokonari i wnioski na przyszlos, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 113-
123; eadem, Samorzgdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2018, s. 23-33 i 216-232; Z. Ofiarski, Dotacja celowa jako kategoria Zridel dochoddw jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksig-
ga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewiec-
ki, Biatystok 2012, s. 276-298; M. Duda, Dotacje udzielane przez paristwowe osoby prawne, ,Paristwo
i Prawo” 2014, nr 3, s. 28-32; L. Patrzalek, Dotacje jako transfery z budzetu paristwa i budzetu jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Lublin-Polonia. Sectio
H” 2017, vol. LI, 6, 5. 294-299; K. Czarnecki, Dotacje budzetowe. Konstrukeja prawa i procedury, To-
run 2018, s. 25-32; A. Borodo, Dotacje budzetowe nalezne ex lege, [w:] Problemy finansow publicznych
i prawa finansowego. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesor Elzbiecie Chojna-Duch, Wroctaw 2021,
s. 41-50; W. Fil, Dotacje z budzetu Unii Europejskiej. Zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2021,
s. 1-62 oraz powolywana tam literatura.

2 E. Chojna-Duch, p. cit., s. 35-36 oraz powolywana tam literatura.

3 Art.52 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz.U. poz.1009 z pézn. zm.).
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raturze przedmiotu®. Wskazana sytuacja ulegta zmianie w czasie epidemii, kiedy
utworzono Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 i przyjeto, ze bedzie on zasila-
ny tzw. wplatami z budzetu paristwa’. Poczawszy od roku 2020, konstrukcja wplat
z budZetu panstwa jest coraz powszechniej wykorzystywana w procesie okreslania
katalogu przychodéw funduszy celowych.

Celem niniejszego artykulu byla analiza trybu przekazywania i kontroli wydat-
kowania tzw. wplat z budzetu pafstwa na rzecz paistwowych funduszy celowych
oraz funduszy prowadzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego, a takze préba
odpowiedzi na pytanie, czy odejscie od formuly dotacji nie ogranicza mozliwosci
sprawowania parlamentarnej i spolecznej kontroli nad przekazywanymi srodkami.
W pierwszej czgsci opracowania przedstawiono regulacje zawierajace upowaznie-
nia do przekazywania tzw. wplat z budzetu paristwa o charakterze epizodycznym,
w drugiej — przepisy o nieograniczonej czasowo mocy obowiazujacej. Ostatnia czesé
artykulu zawiera uwagi na temat parlamentarnej i spofecznej kontroli wydatkéw
budzetowych realizowanych w formie tzw. wplat z budzetu paristwa.

2. Upowaznienia do przekazywania wptat z budzetu panstwa
o charakterze epizodycznym

Przepisy czasowe zawierajace upowaznienia do wydatkowania srodkéw budzeto-
wych w formie tzw. wplat z budzetu paristwa w przewazajacej mierze dotyczyly
jednego roku budzetowego, cho¢ mozna takze wskaza¢ regulacje o dluzszym okre-
sie obowigzywania. W zwigzku z tym w roku 2020 wplatami z budzetu panstwa

4 Na temat zrédel przychodéw FUS szerzej zob. np. J. Szolno-Koguc, Funkcgonowanie fun-
duszy celowych w Polsce w swietle zasad racjonalnego gospodarowania, Lublin 2007, s. 211-217; eadem,
Fundusze zwigzane z ubezpieczeniami spolecznymi w polskim systemie finansdw publicznych, »Studia
Ekonomiczne” 2018, nr 358, s. 243-252; R. Socha, Sytuacja finansowa Funduszu Ubezpieczer Spo-
lecznych a otoczenie makrockonomiczne, [w:] Rogne aspekty ubezpieczeri spolecznych. Materialy z semi-
nariow ZUS (2), Warszawa 2012, s. 9-17; G. Ancyparowicz, Przyczyny narastania deficytu Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finan-
sowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 65, s. 13-25; M. Pierzchalska, Niewystarczalnos¢ funduszu ubezpie-
czen spolecznych a budzet paristwa, ,Przedsiebiorczos¢ i Zarzadzanie” 2014, t. XV, 2.9, cz. 2, s. 84-87;
J. Wantoch-Rekowski, System ubezpieczeri spolecznych a budzet paistwa, Warszawa 1014, s. 121-127;
idem, Komentarz do art. 52, [w:] Ustawa o systemie ubezpieczeri spolecznych. Komentarz, red. ]. Wan-
toch-Rekowski, SIP Lex 2015; K. Bielawska, Rola pozaskladkowych 2rédel w finansowaniu Swiadczer
2 ubezpieczenia spolecznego wyplacanego = Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, ,Ubezpieczenia Spo-
teczne” 2016, nr 2, s. 3-17.

5 Art. 65 ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwig-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz.
568 z pézn. zm.). Szerzej zob. B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antido-
tum finansowe na czas pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26-51; E. Stupienko,
Fundusz Inwestycji Lokalnych jako pozabudzetowa forma wsparcia jednostek samorzqdu terytorialnego,
»Ekspertyzy i Opracowania. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego” 2020, nr 117, s. 1-11.
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mogtly by¢ zasilane nastepujace paristwowe fundusze celowe: Fundusz Wsparcia
Policji i Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej — fundusze centralne®, Fundusz
Modernizacji Sit Zbrojnych?, Fundusz Solidarno$ciowy® oraz Fundusz Wsparcia
Panstwowej Strazy Pozarnej’. W odniesieniu do wszystkich wskazanych wy-
zej funduszy upowaznienia do ich zasilenia wplata z budzetu panstwa zawarto
w ustawach wydawanych w zwiazku z epidemiag COVID-19", a same unormo-
wania ograniczaly si¢ do wskazania ministra wiasciwego do przekazywania wplat.
Jedynie w przypadku Funduszu Wsparcia Pafistwowej Strazy Pozarnej uchwalo-
no przepis upowazniajacy komendanta giéwnego do przekazywania srodkéw po-
chodzacych z wplat z budzetu paristwa do funduszy wojewddzkich lub funduszy
szkét Panstwowej Strazy Pozarne;.

Regulacje tworzace podstawy prawne do zasilania funduszy celowych wpta-
tami z budzetu paristwa obowigzywaly takze w 2021 r. Z uwagi na to, ze decyzja
polityczna o koniecznosci zastosowania tej konstrukeji zapadla przed rozpocze-
ciem roku budzetowego unormowania zawierajace upowaznienia do takich wydat-
kéw zawarto w ustawie okolobudzetowej!. Wprowadzono przepis stanowiacy, iz
w roku tym Zrédlem przychodu Funduszu Solidarnosciowego mogta by¢ réwniez
wplata z budzetu paristwa przekazana przez ministra wlasciwego do spraw zabez-
pieczenia spolecznego!?. Novum stanowila regulacja, w mysl ktérej swiadczenie to
mogto by¢ réwniez dokonane z przeniesieni srodkéw zablokowanych na skutek

6 Art. 13 ust. 4c-4i ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r. poz. 1882 z pézn.
zm.); art. 8a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 1061
z p6ézn.zm.). Na temat tych funduszy szerzej zob. A. Swierczewska-Gasiorowska, Komentarz do art.
13,[w:] E. Czabotar, Z. Gadzik, A. Eyzwa i in., Ustawa o Policji. Komentarz, SIP Lex 2015; K. Krau-
schar, Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej — uczestnictwo w pokrywaniu kosztow funkconowania tej
formacji przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2020, nr 6, s. 7-17.

7 Art. 11 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finanso-
waniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 161).

8 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Solidarnosciowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1787,z pézn. zm.). Szerzej zob. A. Kolek, O. Sobolewski, Polski system emerytalny. Prawne uwa-
runkowania trzech filaréw, Warszawa 2021, s. 51-52.

9 Art.19¢-191 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej (Dz.U.z 2022 r.
poz.1969).

10 Art. 9-12 ustawy z dnia 17 wrze$nia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1639)
oraz art. 20 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziata-
nia spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U. poz. 1747 z pézn. zm.).

' Na temat cech i zakresu przedmiotowego tego rodzaju ustaw szerzej zob. A. Dudziriska, Sza-
tus i funkeje ustawy okolobudzetowej, [w:] Szkice z teorii tworzenia prawa i techniki legislacyjnej, red.
M. Klodawski, Warszawa 2018, s. 167-187; D. Lukowiak, Ustawa okotobudzetowa w systemie gospo-
darki finansowej panistwa: charakter prawny i funkeje instytucyi, ,Panistwo i Prawo” 2021, 7.7, s. 88-104.

12 Art. 74 ustawy z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz.U. poz. 2400 z pézn. zm.). Na temat Funduszu Solidarnoscio-
wego szerzej zob. N. Marska-Dzioba, Erozja zasad finansow publicznych na przykladzie dzialalnosci
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stwierdzenia okreslonych nieprawidiowosci w zakresie prowadzenia gospodarki
finansowej. W zwigzku z powyzszym w ustawie okolobudzetowej zawarto takze
przepis upowazniajacy ministra finanséw do dokonywania przeniesient wydatkéw
budzetowych bedacych przedmiotem blokady miedzy wszystkimi podziatkami
klasyfikacji budzetowej, z przeznaczeniem na rzeczong wplate.

W wyniku uchwalonej w pazdzierniku 2021 r. nowelizacji ustawy okolobudze-
towej dodano regulacje upowazniajace do przekazania wplat na rzecz kolejnych
tunduszy celowych, przy czym stopien szczegélowosci przyjetych przepiséw byt
zréznicowany. O ile w odniesieniu do Narodowego Funduszu Ochrony Zabytkéw®,
Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych oraz Paristwowego Funduszu Rehabilitacji
Os6b Niepelnosprawnych!* poprzestano na wskazaniu ministra upowaznionego do
przekazania wplat, o tyle w przypadku transferéw na rzecz Funduszu Kolejowego®
okreslono ich wysoko$¢ oraz przeznaczenie, kreujac tym samym nowy rodzaj praw-
nie zdeterminowanego wydatku budzetowego. Przepisy dotyczace wplat na rzecz
Funduszu Wsparcia Policji, Funduszu Wsparcia Strazy Granicznej oraz Funduszu
Wsparcia Pafistwowej Strazy Pozarnej co do zasady stanowily powtérzenie unor-
mowan obowigzujacych w poprzednim roku. Réznica polegala na tym, ze w roku
2021 réwniez w odniesieniu do dwéch pierwszych z wymienionych instytucji stwo-
rzono podstawe prawng do przekazywania srodkéw pochodzacych z wplat z fun-
duszy centralnych do funduszy nizszego szczebla oraz szkél i osrodkéw szkolenia
tych formacji'®.

Upowaznienia do przekazywania tzw. wplat z budzetu paristwa zawiera takze
ustawa okolobudzetowa na rok 2022. Zgodnie z trescig tego aktu wplaty moga za-
sila¢: Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, Krajowy Fundusz Drogowy'’, Fundusz
Solidarno$ciowy, a takze Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Wsparcia Strazy
Granicznej oraz Fundusz Wsparcia Paristwowej Strazy Pozarnej — fundusze cen-
tralne. Normujac zasady zasilania wplatami wskazanych wyzej funduszy central-
nych stwierdzono explicite, ze srodki z tego zrédta moga by¢ przekazywane przez
komendantéw gléwnych do funduszy nizszego szczebla oraz szkét tych stuzb.

Funduszu Solidarnosciowego, [w:] Finanse publiczne a finanse prywatne: problemy, diagnozy perspekty-
wy, Szczecin 2020, s. 93-105.

3 Art. 83b ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
22022 r. poz. 840 z pézn. zm.).

14 Art. 45-56 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 1. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz za-
trudnianiu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 573 z pézn. zm.).

5 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o Funduszu Kolejowym (Dz.U. z 2022 1. poz. 146 z pézn.
zZm.).
16 Art.1pkt7,9,11,13,16,19 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy o szcze-
golnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1901).

17 Art. 38-390 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 659 z pézn. zm.).
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Przepisy dotyczace wplat na rzecz Funduszu Solidarnosciowego oraz Funduszu
Modernizacji Sit Zbrojnych stanowily powtérzenie regulacji obowiazujacych
w roku 2021%8. W sposéb odmienny unormowano natomiast wysoko$¢ transferu
na rzecz Krajowego Funduszu Drogowego. Wplata ta zostala bowiem okreslona
w relacji do ubytku wplywéw tego Funduszu wynikajacego z réznicy pomigdzy
wysokoscig stawek oplaty za przejazdy po drogach krajowych pojazdéw samocho-
dowych'® obowigzujacej do 30 wrzesnia 2021 r. a wysokoscia stawek tej oplaty obo-
wigzujaca w okresie od 1 pazdziernika do 31 grudnia 2021 r. Jednoczesnie w tresci
ustawy ustalono gérny limit wielkosci wplaty w kwocie 138,5 mln z120.

Jak juz zaznaczono, w polskim systemie prawnym obowigzujg réwniez takie nor-
my tworzgce podstawy prawne do dokonywania wydatkéw budzetowych w formie
wplat z budzetu panstwa, ktérych moc obowiazujaca jest ograniczona czasowo, lecz
perspektywa ta przekracza okres jednego roku budzetowego. Regulacje te dotycza
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég, tj. paristwowego funduszu celowego powo-
tanego do zycia w drodze ustawy, ktéra traci moc obowigzujaca z dniem 1 stycznia
2031 r.2! Warto zaznaczy¢, ze pierwotnie zrédlem przychodéw tego Funduszu byty
dotacje celowe??. Dopiero w drodze nowelizacji z 19 listopada 2020 r. zastapiono
transfery w formie dotacji wplatami z budzetu panstwa?. W obowigzujacym sta-
nie prawnym srodki Funduszu pochodza m.in. z wplat z budzetu paristwa z cz¢sci
budzetowych, ktérych dysponentami sag Minister Obrony Narodowej oraz mini-
ster wlasciwy do spraw transportu. Ustawa stanowi nadto, ze §wiadczenia z czgsci
pozostajacej w dyspozycji pierwszego ze wskazanych ministréw sa przekazywane
w kwocie 500 mln zl rocznie, a zatem maja charakter wydatku prawnie zdetermi-
nowanego?*. Co istotne, w ustawie o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég zawar-
to przepis wskazujacy expressis verbis, ze wplaty nie stanowig dotacji w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych®. W tresci tego aktu prézno natomiast poszuki-

8 Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych zostat zlikwidowany z dniem 23 kwietnia 2022 r.,
a jego srodki przekazane na rachunek Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych. Art. 810 ustawy z dnia
11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. poz. 2305 z pézn. zm.).

19 Art. 13 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz.1693 z pézn. zm.).

20 Art. 24-31, art. 36, art. 49 i art. 53 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o szczegélnych rozwigza-
niach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2022 (Dz.U. poz. 2445).

2 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég (Dz.U.
22022 r. poz. 505 z pézn. zm.), dalej: ustawa o RFRD.

22 Art.5ust.1pkt 2 i3 ustawy o RERD w wersji pierwotnej. Szerzej zob. M. Ofiarska, Z. Ofiar-
ski, Fundusz Drag Smorzgdowych. Komentarz, SIP Lex 2020.

% Art. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2020 r. o zmianie ustawy o Funduszu Drég Samorzado-
wych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2338). Mocg tego samego aktu rozszerzono takze
katalog zadan dofinansowywanych ze $rodkéw Funduszu, co znalazto odzwierciedlenie w zmienio-
nej nazwie tej jednostki.

2 Art.5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o RFRD.

% Art. 5a ustawy o RFRD.
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wac regulacji dotyczacych trybu przekazywania wplat, sposobu ich rozliczania czy
kontroli wydatkowania. Co wigcej, dokonujac zmiany formy prawnej transferéw
z budzetu panistwa wprowadzono przepis stanowiacy Jex specialis wobec unormo-
wan dotyczacych zasad postepowania z tzw. wydatkami niewygasajacymi®®, w tym
réwniez wobec przepiséw epizodycznych, obowigzujacych w tym zakresie w roku
2020%. W mysl tej regulacji, w przypadku gdy wydatek z budzetu paristwa z tytutu
wplaty do Funduszu w 2020 r. zostal umieszczony w wykazie srodkéw niewygasa-
jacych, jednostka ta mogta wydatkowa¢ przekazane $rodki do 31 grudnia 2028 r.28
Analizujac przepisy normujace instytucj¢ wplat na rzecz Rzagdowego Funduszu
Rozwoju Drég nalezy jeszcze zwréci¢ uwage na regulacje dotyczace trybu poste-
powania ze srodkami, ktére nie zostaly wykorzystane badz zostaly wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem w okresie obowigzywania ustawy. Zgodnie z trescia
tych unormowan srodki Funduszu niewykorzystane do 31 grudnia 2030 r., a za-
tem i $rodki pochodzace z wplat z budzetu panstwa, podlegaja przekazaniu na ra-
chunek dochodéw budzetu paristwa w terminie do 31 stycznia 2031 r. Przekazaniu
na rachunek budzetu panstwa podlegaja réwniez srodki wykorzystane niezgodnie
z przeznaczeniem, a takze $rodki pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysoko-
§ci, ktére zostana zwrécone po 31 stycznia 2031 .2

3. Upowaznienia do przekazywania wptat z budzetu panstwa
o charakterze statym

Druga grupe przepiséw zawierajacych upowaznienia do przekazywania tzw. wplat
z budzetu paristwa na rzecz funduszy celowych stanowig regulacje o nieograniczo-
nej czasowo mocy obowigzujacej. Obok FUS, w oparciu o tego rodzaju unormowa-
nia, wplatami moze by¢ zasilanych siedem funduszy celowych. Jak juz zaznaczono,
w przypadku wplat stanowiacych przychéd FUS ustawa stanowi explicite, ze s3 one
przekazywane na swiadczenia, ktérych wyplate zlecono Zakiadowi Ubezpieczen
Spolecznych, z wyjatkiem $wiadczen finansowanych z odrebnych rozdzialéw bu-
dzetowych. W przeciwienistwie do wplat na rzecz pozostatych funduszy ich celem
nie jest zatem pokrycie niedoboru danej jednostki, lecz zapewnienie srodkéw na
konkretne $wiadczenia publiczne. Ustawa o systemie ubezpieczeri spotecznych nie

2 Art. 181 ust. 2-8 u.fp.

27 Art. 21 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdzia-
tania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U. poz. 1747).

28 Art. 42b ustawy o RFRD.

2 Art.50 ust. 112 ustawy o RFRD.
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okresla trybu przekazywania tych srodkéw ani nie wskazuje, z jakiej czesci budzetu
panstwa wplaty sa przekazywane®.

W przypadku Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 zakres upowaznie-
nia do dokonywania wplat jest bardzo szeroki, swiadczenia te moga by¢ bowiem
przekazywane z calego budzetu paristwa, w tym budzetu srodkéw europejskich?!.
Co wigcej, w sytuacji, w ktérej zrédlem wplat jest budzet srodkéw europejskich,
wydatki moga by¢ realizowane z pomini¢ciem zasad wykonywania tego budzetu
okreslonych w ustawie o finansach publicznych32. Warto takze zwréci¢ uwage, ze
szczegolne uprawnienia w tym zakresie nadano prezesowi Rady Ministréw, ktéry
moze wyda¢ wigzace polecenie dokonania wplaty na rzecz Funduszu. Adresatami
owego polecenia moga by¢ dysponenci cze¢sci budzetu paristwa, a takze minister
wiasciwy do spraw finanséw publicznych w zakresie rezerw celowych®. Poniewaz
powierzenie premierowi kompetencji do wydawania polecen nalezy rozpatrywac
w kontekscie merytorycznego kierowania Rada Ministrow™*, zdziwienie rodzi brak
wylaczenia z kregu adresatéw owego polecenia kierownikéw jednostek cieszacych
si¢ tzw. autonomia budzetowsa. Wydaje si¢ bowiem, ze przepisy Konstytucji RP
okreslajace pozycje ustrojows prezesa Rady Ministréw wykluczaja mozliwos¢ wy-
dawania tego rodzaju polecen kierownikom urzedéw obstugujacych organy nie-
zaliczane do administracji rzadowej. Wskazana kompetencja rodzi takze powazne

30" Z informacji o wynikach kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli wynika,
ze w latach 2020-2021 w ramach czeéci 73 — Zaktad Ubezpieczeni Spolecznych sfinansowano m.in.
dotacje i jednorazowq wplate do FUS. Zob. Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu pari-
stwa w 2021 v. w czgsci 73 — Zaktad Ubezpieczeri Spolecznych oraz wykonanie plandw finansowych: Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych —
paristwowej osoby prawnej, KPS.430.006.2022, Nr ewid. 60/2022/P/22/001/KPS, htpps://www.nik.
gov.pl/plik/id,26065.pdf [dostep: 4.02.2023]; Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu
panistwa w 2020 . w czesci 73 — Zaklad Ubezpieczen Spolecznych oraz wykonanie plandw finansowych:
Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, Funduszu Rezerwy Demogra-
Sieznej, Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych — paristwowej osoby prawnej, KPS.430.009.2021, Nr ewid.
73/2021/P/21/001/KPS, htpps://www.nik.gov.pl/plik/id,24278.pdf [dostep: 20.11.2023].

3t Art. 65 ust. 4 pkt 3 nowelizacji ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zwigzku z CO-
VID-19 z dnia 31 marca 2020 r.

32 Art. 69 ust. 3 nowelizacji ustawy o szczegélnych rozwigzaniach w zwigzku z COVID-19
z dnia 31 marca 2020 r.

3 Art. 69 ust. 2 nowelizacji ustawy o szczegélnych rozwigzaniach w zwiazku z COVID-19
z dnia 31 marca 2020 r.

3% P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje prezesa Rady Ministrow w strukturze administracji rzq-
dowej, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, 5. 68. Szerzej zob. takze S. Patyra, Prawnoustrojowy status pre-
zesa Rady Ministréw w swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 87-91; J. Kucinski,
Prezes Rady Ministrow jako organ podlegajgcy kontroli sejmowe (w swietle regulacji normatywmnych).
Czgsc I Prezes Rady Ministrow jako podlegajqcy kontroli sejmowej przewodniczqcy kolegialnego organu
egzekutywy, ,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017, vol. XV1, 2, s. 63-68.
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watpliwosci na tle przepiséw ustawy zasadniczej przesadzajacych o dominujacej
roli Rady Ministréw w sferze wykonywania budzetu pafistwa®.

Przepisy normujace tzw. wplaty z budzetu paristwa na rzecz kolejnego fundu-
szu, tj. Funduszu Medycznego, sa nader skromne’®. W tresci ustawy powolujacej do
zycia t¢ jednostke poprzestano bowiem na wskazaniu, ze przychodami Funduszu
sa m.in. wplaty z budzetu panstwa przekazywane przez ministra wiasciwego do
spraw zdrowia, w wysokosci okreslanej corocznie w ustawie budzetowej na dany
rok budzetowy, nie nizszej niz 4 mld zt*”. Na tle powyzszej regulacji uwagge zwra-
ca to, ze cho¢ kreuje ona wydatek sztywny, to w ustawie o Funduszu Medycznym
brak jest odrgbnych regulacji dotyczacych zasad rozliczania i kontroli wydatkowa-
nia przekazywanych w takiej formie srodkéw. Co wiecej, przepiséw normujacych
powyzsze kwestie nie zawarto takze w uchwalonej w grudniu biezacego roku no-
welizacji tego aktu’, cho¢ to wlasnie w niedostatkach regulacji normatywnej na-
lezy upatrywac zrédet nieprawidtowosci w gospodarce finansowej tej jednostki®.

W odniesieniu do wplat na rzecz Funduszu Pomocy nie wskazano, z jakiej cz¢-
$ci budzetu panstwa $wiadczenia te moga by¢ przekazywane®. Zastosowano na-
tomiast kontrowersyjng instytucj¢ wiazacego polecenia prezesa Rady Ministréw
w zakresie wykonywania budzetu padstwa. Wplaty moga by¢ zatem dokonywane
w nast¢pstwie wydania takiego polecenia dysponentowi budzetu paistwa lub mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych w zakresie rezerw celowych*.
Ustawa zawiera nadto odrebne upowaznienie dla ministra finanséw do utworzenia,
na polecenie prezesa Rady Ministréw, nowej rezerwy celowej oraz do przeniesienia
do niej zablokowanych kwot wydatkéw. Utworzenie takiej rezerwy nie wymaga
uzyskania opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu. W konsekwencji
nie znajduje tu réwniez zastosowania przepis stanowiacy, iz nowo utworzong re-

% Art. 146 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483, sprost.
Dz.U. 72001 r., Nr 28, poz. 319 ze zm.) dalej Konstytucja RP. Szerzej zob. M. Zubik, Budzet pari-
stwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 2911 n.

3% Szerzej na temat tego Funduszu zob. M. Duda-Hyz, Fundusz Medyczny: organizacja i zasady
gospodarki finansowey, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 12, s. 10-18.

37 Art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym (Dz.U. poz. 1875).

38 Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o Funduszu Medycznym oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 2674).

3 "W 2021 r. nie zrealizowano czterech z o§miu zadani Funduszu Medycznego, co spowodowa-
fo, ze stan zamrozonych srodkéw finansowych na koniec 2021 r. wynosit 3 354 854,5 tys. zt. Zob. Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Wystapienie pokontrolne zmienione zgodnie z trescig Uchwaty Nr 28/2022
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 25 maja 2022 r., P/22/001 Wykonanie budzetu pari-
stwa w 2021 r. w czgéci 46 — Zdrowie oraz wykonanie planu finansowego Funduszu Medycznego,
KZD.410.001.01.2022.

40 Art. 14 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigz-
ku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panistwa (Dz.U. poz. 583 z pézn. zm.), dalej: ustawa
o pomocy obywatelom Ukrainy.

4 Art. 19 ust. 2 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy.
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zerwe celowy przeznacza si¢ na sfinansowanie zobowigzan Skarbu Paristwa lub na
cele osobno wskazane w ustawie budzetowej*.

Kolejng jednostka sektora finanséw publicznych, ktéra moze by¢ beneficjentem
wplat z budzetu paristwa, jest Fundusz Kompensacyjny Szczepieri Ochronnych,
tj. panstwowy fundusz celowy pozostajacy w dyspozycji Rzecznika Praw Pacjenta.
Unormowania dotyczace transferéw na rzecz tej jednostki réwniez sa szczatkowe.
W tresci ustawy poprzestano bowiem na stwierdzeniu, ze jej przychody pocho-
dza m.in. z wplat z budzetu panstwa przekazywanych w danym roku budzeto-
wym w przypadku koniecznosci zasilenia Funduszu na rzecz wyplaty przyznanych
$wiadcezen kompensacyjnych®.

Analizujgc regulacje dotyczace tzw. wplat z budzetu paristwa nalezy jeszcze
zwréci¢ uwage na te fundusze celowe, ktére zostaly utworzone w drodze przepiséw
o nieograniczonej czasowo mocy obowigzujacej, lecz zakres ich dzialania jest $cisle
zwigzany z sytuacja wywolang epidemia, w zwigzku z czym zostang zlikwidowane
po wykonaniu przypisanych im zadan. Instytucjami tymi s3 utworzone w Banku
Gospodarstwa Krajowego Fundusz Doplat do Oprocentowania oraz Turystyczny
Fundusz Zwrotéw. Unormowania dotyczace wplat na rzecz wskazanych funduszy
réwniez nie s3 rozbudowane. Niemniej wynika z nich, ze w przypadku Funduszu
Doptat do Oprocentowania srodki sa przekazywane z cz¢éci budzetu, ktérej dyspo-
nentem jest minister wlasciwy do spraw gospodarki, za$ w przypadku Turystycznego
Funduszu Zwrotéw — z czesci pozostajacej w dyspozycji ministra wlasciwego do
spraw turystyki*. Ustawy nie zawieraja odrebnych unormowar dotyczacych prze-
kazywania, sposobu rozliczania czy kontroli wydatkowania przekazanych wplat. Ze
wzgledu na specyfike realizowanych zadan publicznych okreslono jednak tryb po-
stepowania ze $rodkami funduszy, ktére nie zostaly wydatkowane. W mysl przyje-
tych regulacji po wyplacie przez Bank Gospodarstwa Krajowego ostatniej doplaty,
srodki Krajowego Funduszu Doptat do Oprocentowania, a zatem i $rodki pocho-
dzace z wplat, podlegaja przekazaniu na rachunek dochodéw budzetu panstwa,
a sam Fundusz ulega likwidacji. Zblizone rozwigzanie przyjeto w odniesieniu do
Turystycznego Funduszu Zwrotéw. W tym przypadku, po dokonaniu ostatecznych
rozliczenl z organizatorami turystyki, srodki Funduszu podlegaja przekazaniu na
rachunek wskazany przez ministra wlasciwego do spraw turystyki.

42 Art. 20 pkt 2 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy.

4 Art.17b ust. 3 pkt 5 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2022 r. poz. 1657 z pézn. zm.).

4 Art. 15kb ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych

oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 z pézn. zm.).
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4. Uwarunkowania kontroli wydatkow
realizowanych w formie tzw. wptat z budzetu panstwa

W $wietle pozytywistycznej koncepcji racjonalnego ustawodawcy, zgodnie z ktérg
jest on idealnym uzytkownikiem jezyka, swiadomym zastosowania kazdego wyrazu
i majacym pelng wiedze o rzeczywistosci, ktéra modyfikuje swoimi poczynaniami,
uzasadniona wydaje si¢ konstatacja, ze pojecie wplat z budzetu pafstwa w rozu-
mieniu przedstawionych powyzej przepiséw nie jest tozsame z pojeciem dotacji
w znaczeniu nadanym w tresci ustawy o finansach publicznych®. W konsekwencji
w odniesieniu do wplat nie znajduja zastosowania przepisy dotyczace zasad i try-
bu udzielania dotacji, jak réwniez unormowania, w ktérych okreslono obowigzki
ewidencyjne podmiotéw dotowanych. Brak jest takze podstaw do zastosowania
wobec beneficjentéw wplat sankcji administracyjnych, w tym sankcji zwrotu do-
tacji. Co wiecej, o ile wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem wiaze
si¢ z odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz od-
powiedzialno$cig karng skarbowa*, zas wyludzenie dotacji z odpowiedzialnoscia
karng¥, o tyle brak jest przepiséw typizujacych delikty finansowe polegajace na
wykorzystaniu niezgodnie z przeznaczeniem wplat z budzetu paristwa. W swietle
zasady nullum crimen sine lege poenalli anteriora brak jest zatem podstaw do wy-
mierzania sankcji za takie czyny. Poniewaz zasady i tryb przekazywania wplat nie
zostaly okreslone w systemie prawnym, nie moga takze obowiazywa¢ normy do-
tyczace odpowiedzialnosci za przekazanie wplaty z naruszeniem takich zasad lub
trybu*. Nalezy nadto podkresli¢, ze ustawa o finansach publicznych nie zawiera
jakichkolwiek przepiséw dotyczacych zasilania wplatami z budzetu paristwa fun-

4 Zob. M. Ktodawski, Pleonazmy i analityzmy — wyrazenia redundantne pragmatycznie w jezy-
ku prawnym, [w:] Jezyk wspolezesnego prawa, red. A. Niewiadomski, E. Sztymelska, Warszawa 2012,
s.121.

4 Szerzej zob. A. Ostrowska, Samorzqdowe prawo...,s.107-122.

47 Art. 297 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138 z pézn.
zm.). Szerzej zob. np. A. Oles, Odpowiedzialnosé karna w obrocie prawnym i odpowiedzialnos podmio-
tow zbiorowych, [w:] Odpowiedzialnosé podmiotow zarzqdzajgcych podmiotami gospodarczymi. Ujgcie
publicznoprawe, red. ]. Glumirniska-Pawlic, Warszawa 2022, s. 76-79; M. Dabrowska-Kardas, P. Kar-
das, Komentarz do art. 297, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szezegdlna, t. 111, Komentarz do art. 278-363 k.k.,
red. W. Wrébel, A. Zoll, SIP Lex 2022; M. Kulig, Komentarz do art. 297, [w:] Kodeks karny. Komen-
tarz aktualizowany, red. M. Mozgwa, SIP Lex 2023.

#  Na temat odpowiedzialnosci kierownika jednostki jako organu dotujacego szerzej zob.
K. Stelmaszczyk, Konstrukcgja prawa odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych zwigzana z dokonywaniem wydatkéw publicznych w formie dotacji na realizacje zadasi publicz-
nych, [w:] Dyscyplina finansow publicznych. Aktualne problemy odpowiedzialnosci, red. J. M. Salachna,
K. Stelmaszczyk, A. Babczuk, Warszawa 2020, s. 176-198; A. Ostrowska, Wielowymiarowa odpo-
wiedzialnos¢ prawnodotacyjna kierownika jednostki sektora finansow publicznych jako organu dotujgce-
g0, [w:] Odpowiedzialnosé za gromadzenie i wydatkowanie srodkéw publicznych, t. 2, Formy odpowie-
dzialnosci za gromadzenie i wydatkowanie srodkow publicznych, red. M. Smaga, M. Winiarz, Krakéw
2018, s. 87-100.
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duszy celowych badz innych jednostek sektora finanséw publicznych. Jest to zatem
instytucja prawna funkcjonujaca wylacznie w oparciu o przepisy ustaw odrebnych.

Brak unormowan dotyczacych zasad rozliczania $rodkéw przekazywanych
w formie wplat, jak réwniez regulacji okreslajacych sposéb postepowania ze $rodka-
mi niewykorzystanymi lub wykorzystanymi niezgodnie z przeznaczeniem oznacza,
ze $rodKki te sg traktowane tak jak pozostale srodki funduszy celowych i pozostaja
w dyspozycji gestoréw tych zasobéw pienieznych na kolejne lata. Konsekwencja
takiego rozwigzania jest ograniczenie kontrolnej roli parlamentu nad wydatkami
panstwa, o czym $wiadcza nastepujace okolicznosci. Po pierwsze, sprawozdanie
z wykonania ustawy budzetowej nie obejmuje sprawozdania z wykonania planéw
finansowych paristwowych funduszy celowych, a jedynie dane rachunkowe, do-
tyczace przychodéw i kosztéw tych jednostek®. Po drugie, czes¢ srodkéw prze-
kazywanych w formie wplat stanowi przychody funduszy celowych tworzonych
w Banku Gospodarstwa Krajowego, a zatem instytucji, ktére nie s3 paristwowymi
funduszami celowymi w rozumieniu ustawy o finansach publicznych i ktérych za-
sady funkcjonowania stanowia przedmiot krytycznych ocen doktryny*. Przychody
i koszty tego rodzaju funduszy w ogéle nie s3 uwzgledniane w cze¢sciach tabelarycz-
nych sprawozdari z wykonania ustawy budzetowej, a informacje zawarte w omoé-
wieniach tych sprawozdan sg szczatkowe™.

Odejscie od formuly dotacji ma réwniez negatywny wplyw na zakres kontroli
realizowanej przez dysponentéw czesci budzetowych. W mysl ustawy o finansach
publicznych podmioty te sprawuja nadzér i kontrole wykorzystania dotacji udzielo-
nych z budzetu paristwa. Przedmiot owej kontroli stanowia m.in. wysoko$¢ i terminy
przekazywanych srodkéw, prawidlowos¢ ich wykorzystania pod wzgledem zgod-
nosci z przeznaczeniem, a takze stopien realizacji finansowanych zadari*2. W od-

49 Zob. A. Mierzwa, Komentarz do art. 29, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
P. Smolen, Warszawa 2014, s. 318.

0 Szerzej zob. M. Cilak, Komentarz do art. 9, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. Z. Ofiarski, SIP Lex 2021.

51 W oméwieniu sprawozdania z wykonania budzetu pafstwa za rok 2020 dane o wplatach
na rzecz panstwowych funduszy celowych ujeto w tabeli dotyczacej planéw tych funduszy. Wska-
zano réwniez, w jakiej wysokosci zostaly przekazane wplaty na rzecz Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19. Zob. Rada Ministréw, Sprawoezdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2020 . Oméwienie, Warszawa 2022, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozda-
nie-roczne-za-2020-rok, s. 28 1 276 [dostep: 8.12.2022]. W oméwieniu sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej na rok 2021 nie zawarto zbiorczej informacji o wplatach na rzecz panstwowych
funduszy celowych. Kwoty przekazanych kwot zostaly jednak wykazane w cz¢sci poswigconej omé-
wieniu wykonania planéw finansowych panstwowych funduszy celowych. Natomiast poza informa-
cjami dotyczacymi Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 brak danych dotyczacych wplat na rzecz
funduszy prowadzonych w BGK. Zob. Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa
za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r. Omowienie, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozda-
nie-roczne-za-2021-rok [dostep: 13.12.2022].

52 Art. 175 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 41 5 u.f.p.
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niesieniu do wplat z budzetu paristwa upowaznienia do sprawowania analogicznej
kontroli mozna upatrywaé w przepisie zobowigzujacym dysponentéw gléwnych
do sprawowania nadzoru i kontroli nad caloscig gospodarki finansowej podleglych
im jednostek. Niemniej, skoro w wigkszosci oméwionych przypadkéw horyzont
czasowy wykorzystania wplat nie zostal normatywnie wyznaczony oraz brak jest
przepiséw nakazujacych zwrot niewykorzystanych kwot, niektére z instrumen-
téw tej kontroli nie moga znalez¢ zastosowania. Migdzy innymi nie ma mozliwo-
§ci naliczania odsetek od srodkéw wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem.

Kontrola srodkéw wydatkowanych w formie wplat z budzetu paristwa jest réw-
niez ograniczona z uwagi na to, ze nie sg realizowane dyrektywy wynikajace z za-
sad jawno$ci i przejrzystosci finanséw publicznych. Po pierwsze, w systemie prawa
brak jest normy, z ktérej wynikalby nakaz podawania do publicznej wiadomosci
informacji o przekazanych w tej formie kwotach®. Po drugie, nie jest spelniony
postulat, aby sposéb ujecia wydatkéw w publicznych planach finansowych pozwa-
lat na okreslenie ich wysokosci, przeznaczenia oraz podmiotéw odpowiedzialnych
za ich przekazanie. W mysl obowigzujacych unormowan wydatki budzetu pan-
stwa ujmuje si¢ w zalaczniku do ustawy budzetowej w podziale na grupy wydat-
kéw, czyli kategorie klasyfikacyjna, w ramach ktérej wyodrebnia si¢ m.in. dotacje
i subwencje>*. Brak jest natomiast przepisu, ktory zawieratby nakaz wykazywania
transferéw realizowanych w formie wplat z budzetu panstwa. W tresci ustawy
o finansach publicznych prézno réwniez poszukiwaé regulacji, z ktérej wynikalby
obowigzek zamieszczania w odrebnym zalaczniku do ustawy budzetowej wykazu
jednostek otrzymujacych $rodki budzetowe w formie wplat. To oznacza, Ze nawet
w sytuacji, w ktérej odrgbne przepisy okreslaja, z jakiej czesci budzetu panstwa
wplata jest przekazywana, tres¢ i uklad ustawy budzetowej nie pozwalaja na jej
identyfikacje. Jednoczesnie nalezy przypomnieé, ze w niektérych sytuacjach prze-
pisy szczegdlne nie okreslaja, z jakiej czesci budzetowej wplaty moga by¢ przeka-
zywane. W konsekwencji §wiadczenia te s3 ujmowane w zalacznikach do ustawy
budzetowej w sposéb niejednolity i catkowicie nieprzejrzysty. Wystarczy wskazac,
ze np. kwoty wplaty na rzecz Funduszu Medycznego ujmowano w rezerwie celo-
wej, ktérej nazwa w zaden sposéb nie wskazywala na to, ze uwzgledniono w niej
wydatki transferowe na rzecz panstwowego funduszu celowego. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze jednoznacznie negatywnej oceny takiego stanu rzeczy nie podwa-
zaja argumenty odwolujace si¢ do szczegdlnej sytuacji wywolanej pandemia czy
wojng. Przeciwnie, za w pelni trafny nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym zna-
czenie spoleczne dostepu do informacji o stanie finanséw paristwa ma szczegélne

3 W odniesieniu do dotacji budzetowych nakaz ten wynika wprost z art. 34 ust. 1 pkt 3 lit. a
oraz z art. 122 ust. 4 u.f.p.
s Art. 124 ufp.
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znaczenie w okresie epidemii oraz innych kryzyséw. Moze bowiem wplywaé na
urealnienie oczekiwan ogétu spoleczeristwa wobec wiadz publicznych®.
Kolejnymi okolicznosciami przesadzajacymi o braku mozliwosci sprawowania
skutecznej kontroli wydatkéw realizowanych w formie wplat z budzetu paristwa
s3 spos6b ujmowania tych srodkéw w planach finansowych ich beneficjentéw oraz
zasady publikacji owych planéw. Plany finansowe paristwowych funduszy celowych
zamieszcza si¢ w zalaczniku do ustawy budzetowej*. O ile jednak ustawa o finan-
sach publicznych zawiera nakaz wyodrebniania w ich tresci dotacji, o tyle nie for-
muluje takiej dyspozycji w odniesieniu do wptat z budzetu paristwa”. Koniecznos¢
odrebnego wykazywania tej kategorii przychodéw nie wynika réwniez z przepiséw
szczegdlnych normujacych zasady sporzadzania planéw finansowych poszczegél-
nych funduszy, w zwigzku z czym najczesciej zalicza si¢ je do tzw. pozostatych srod-
kow z budzetu paristwa dla paristwowego funduszu celowego.To z kolei oznacza, ze nie
ma mozliwosci ustalenia wielkosci kwot przekazywanych tytulem wplat z budzetu
panstwa w oparciu o tresci zawarte w ustawie budzetowej. W kontekscie dyrektyw
wynikajacych z zasad jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych jeszcze wigcej
zastrzezeni rodzg regulacje dotyczace planéw finansowych funduszy prowadzonych
w Banku Gospodarstwa Krajowego. Poniewaz nie s3 one paristwowymi fundusza-
mi celowymi w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, ich plany finansowe
nie s3 dolaczane do ustawy budzetowej. Co wigcej, mimo tego, ze jednostki te sg
finansowane ze $rodkéw publicznych i realizujg zadania paristwa, ich plany finan-
sowe nie sg takze publikowane w innej formie. Taka sytuacja oznacza, ze spoteczna
kontrola kwot przekazywanych na ich rzecz tytutem wplat z budzetu paristwa jest
praktycznie niemozliwa. Pozyskanie stosownych danych wymaga bowiem zlozenia
wielu wnioskéw w trybie ustawy o doste¢pie do informacji publicznej*®. Na zakon-
czenie warto jeszcze dodad, ze takze w skali wydatkéw budzetowych sg to srodki
znaczgce. Wystarczy wskazad, ze w ustawie budzetowej na rok 2021 w czesci 46 —
Zdrowie wydatki zaplanowano w wysokosci 11 905 mln zl, a kwota wplat prze-
kazanych w tym roku tylko Funduszowi Przeciwdzialania COVID-19 wyniosta
14 194,816 mln zP°. Warto takze zauwazy¢, ze dla czgsci funduszy wplaty z bu-

% Zob. M. Grzybowski, Normatywne uwarunkowania dzialalnosci informacyjno-sprawozdaw-
czej Ministra Finansow w warunkach pandemii COVID-19 w roku 2020, [w:] Finanse publiczne w sy-
tuacjach kryzysowych. Zagadnienie prawno-finansowe, red. G. Kuca, Krakéw 2022, s. 127-128.

% Art. 122 u.f.p. Szerzej zob. Z. Ofiarski, Plany finansowe paristwowych funduszy celowych — wy-
brane problemy dotyczqce statusu materialnoprawnego i proceduralnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018, nr 521, s. 112-121.

7 Art. 123 ust. 2 u.f.p.

%8 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.

0z. 902).
g % Zob. zalacznik nr 2 do ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. (Dz.U.
poz. 190) oraz Plan finansowy Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na rok 2021 udostepniony
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dzetu panstwa stanowia gléwne zrédlo przychodéw, co rodzi pytania o zasadnos¢
powolywania do zycia tego typu instytucji®®.

5. Uwagi koncowe

Przeprowadzona analiza pozwala na potwierdzenie hipotezy, iz poczawszy od
roku 2020 do przekazywania swiadczeni z budzetu panistwa na sfinansowanie nie-
doboru funduszy celowych coraz czeéciej wykorzystuje si¢ konstrukcje tzw. wplat
z budzetu paristwa. Transfery w takiej formie sa stosowane zaréwno w odniesie-
niu do paristwowych funduszy celowych, jak i do funduszy prowadzonych w BGK.
Odchodzenie od formuly dotacji niewatpliwie wpisuje si¢ w dostrzegalng w ostat-
nich latach tendencj¢ do debudzetyzacji i liberalizacji zasad prowadzenia publicz-
nej gospodarki finansowej. Niemniej charakter prawny wplat z budzetu paristwa
nie jest do konica jasny. Z jednej strony trudno uznaé, ze jest to instrument ekstra-
ordynaryjny, na czasy kryzysu wywolanego pandemia. Wskazany sposéb zasilania
jest bowiem stosowany réwniez w odniesieniu do tych funduszy celowych, z kté-
rych finansowane s3 inne zadania, np. z zakresu ochrony zabytkéw. Jest réwniez
rzeczg oczywista, ze w niektérych z badanych sytuacji celem odejscia od formuly
dotacji bylo nie tyle czasowe zasilenie funduszy celowych w zwiazku ze zwigkszona
liczbg realizowanych przez nie zadan, co trwale wyodrebnienie czgsci wydatkéw
budzetu paistwa i stworzenie podstaw prawnych do ich wydatkowania w sposéb
charakterystyczny dla gospodarki funduszowej. Z drugiej strony nalezy zauwazy¢,
ze instytucja wplat nie zostata dotychczas unormowana w tresci ustawy o finan-
sach publicznych i funkcjonuje wylacznie w oparciu o przepisy ustaw odrebnych.
Taki sposéb regulacji zdaje si¢ wskazywaé na to, ze intencjg prawodawcy nie bylo
uczynienie z niej trwalego elementu systemu finanséw publicznych.

Realizacja przyjetego celu badawczego pozwala takze na stwierdzenie, iz odej-
$cie od formutly dotacji na rzecz wplat z budzetu panstwa rodzi szereg zagrozen
zwigzanych z ograniczeniem mozliwosci sprawowania parlamentarnej i spoteczne;j
kontroli nad przekazywanymi srodkami. Swiadczg o tym nastepujace okolicznosci.

Po pierwsze, skoro termin ,wplata z budzetu paristwa” nie jest tozsamy z po-
jeciem dotacji w znaczeniu nadanym w tresci ustawy o finansach publicznych, to

przez Centrum Informacyjne Rzadu w odpowiedzi na wniosek o udostepnienie informacji publicz-
nej z dnia 23 listopada 2022 r.

60 W roku 2021: przychody Funduszu Medycznego wyniosty 4 018 192 tys. zt, z czego
4 000 000 tys. zt stanowila wplata; przychody Narodowego Funduszu Ochrony Zabytkéw wy-
niosly 88 737 tys. zt, z czego 88 000 tys. zl stanowita wplata, przychody Funduszu Wsparcia Policji
wyniosty 1509 458 tys. z1, z czego 1 442 466 tys. zt stanowita wplata; przychody Funduszu Wspar-
cia Paristwowej Strazy Pozarnej wyniosly 244 859 zt, z czego 170 564 tys. zI stanowita wplata. Zob.
Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r. Oméwie-
nie, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2021-rok [dostep: 13.12.2022].
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w odniesieniu do tego rodzaju transferéw nie znajduja zastosowania przepisy do-
tyczace zasad i trybu ich udzielania, jak réwniez unormowania, w ktérych ustano-
wiono nakaz zwrotu dotacji niewykorzystanych w terminie lub wykorzystanych
niezgodnie z przeznaczeniem. Norm dotyczacych sposobu rozliczania i kontroli
wydatkowania przekazanych w formie wplat kwot nie zawieraja réwniez ustawy
odrebne.

Po drugie, poniewaz brak jest przepiséw statuujacych obowiazek zwrotu nie-
wykorzystanych lub wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem wplat, srodki
te sg traktowane tak jak pozostale $rodki funduszy celowych. Oznacza to, ze infor-
macje o ich wydatkowaniu nie s3 przedktadane Sejmowi w formie sprawozdania
z wykonania ustawy budzetowej. Sprawozdanie to obejmuje bowiem jedynie dane
rachunkowe, dotyczace przychodéw i kosztéw paristwowych funduszy celowych,
za$ zawarte w nim dane na temat funduszy prowadzonych w BGK sa szczatkowe.

Po trzecie, w sytuacji przekazywania srodkéw z budzetu paristwa w formie wplat
nie s3 realizowane dyrektywy wynikajace z zasad jawnosci i przejrzystosci finan-
s6w publicznych przesadzajace o mozliwosci spolecznej i parlamentarnej kontroli
wydatkéw budzetowych. Brak jest bowiem normy, z ktérej wynikatby nakaz po-
dawania do publicznej wiadomosci informacji o przekazanych w tej formie kwo-
tach, za$ tre$¢ i uklad ustawy budzetowej nie pozwalaja na identyfikacje i okresle-
nie wysokosci zaplanowanych wplat.

Po czwarte, ani ustawa o finansach publicznych, ani przepisy szczegdlne nie
zawierajg nakazu wyodrebniania kwot wplat z budzetu paristwa w tresci planéw
finansowych panstwowych funduszy celowych. Pomimo tego, ze plany te sa publi-
kowane jako zataczniki do ustawy budzetowej, nie ma mozliwosci ustalenia wiel-
kosci przekazywanych w takiej formie kwot. Z kolei plany finansowe funduszy
celowych prowadzonych w BGK w ogéle nie s3 zamieszczane w zalaczniku do
ustawy budzetowej. Nie podlegaja tez publikacji w innej formie. W konsekwencji
pozyskanie stosownych danych wymaga ztozenia wielu wnioskéw w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej, co w sposéb oczywisty ogranicza mozliwosci

spolecznej kontroli wydatkowanych kwot.
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Opodatkowanie dochodéw oséb samotnie wychowujacych
dzieci — postulaty de lege lata i de lege ferenda

Stowa kluczowe: podatek dochodowy od o0séb fizycznych, osoba samotnie wychowujaca dziecko,
dochéd, wysokos¢ opodatkowania

Streszczenie. Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, jako podatek osobisty, zawiera w swojej kon-
strukeji prawnej elementy umozliwiajace jego personalizacie, tzn. dostosowanie wysokosci obcigzenia
podatkowego do indywidualnej subiektywnej dolnosci platniczej podatnika. Jednym z takich elemen-
téw jest przewidziana w konstrukeji tego podatku mozliwos$¢ opodatkowania dochodéw oséb sa-
motnie wychowujacych dzieci. Niniejsze opracowanie ma na celu dokonanie analizy i oceny regulacji
prawnych dotyczgcych zasad opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci oraz
podjecie proby sformulowania w tym zakresie postulatow de lege lata i de lege ferenda. Jest to o tyle
istotne, ze z dniem 1 stycznia 2022 r. ustawodawca wprowadzit catkowicie odmienne zasady w tym
zakresie, ktore nastgpnie od 1 lipca tego samego roku uchylif i powrdcit do istniejacych od niemal
30 lat uregulowan, co, jak mozna przypuszczaé, swiadczy¢ moze o braku koncepcji ustawodawcy co
do docelowego modelu opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci w Polsce.

Taxation of single parents’ income —
de lege lata and de lege ferenda recommendations

Keywords: personal income tax, single parent, income, amount of taxation

Summary. Personal income tax, as a personal tax, should include in its legal construction elements
that allow for its personalisation, id est adjusting the amount of the tax burden to the taxpayer’s indi-
vidual subjective ability to pay. One of these is the taxation of single parents’income. This study aims
to analyse and assess the legal regulations concerning the rules of taxation of single parents’income
and to attempt to formulate de lege lata and de lege ferenda recommendations in this respect. This is
all the more important as, as of 1 January 2022, the legislator implemented completely different rules
in this respect, which it then repealed as of 1 July of the same year and reverted to the regulations that
had existed for almost 30 years, with a slight modification, which, as one may assume, may be a sign
of the legislator’s lack of conception of the target model for taxing single parents’income in Poland.
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1. Wprowadzenie

W konstrukeji prawnej polskiego podatku dochodowego od oséb fizycznych!,
z uwagi na jego osobisty charakter, ustawodawca przewidzial réznorodne pre-
terencje podatkowe. Jedng z nich jest wprowadzona z dniem 1 stycznia 1993 r.2,
a wiec dopiero po uplywie roku od wejscia w zycie powolanych wyzej przepiséw,
mozliwo$¢ opodatkowania dochodéw przez osoby samotnie wychowujace dzieci®.
Uzasadniajac wdrozenie niniejszej preferencji?, ustawodawca juz w trakcie prac le-
gislacyjnych nad tymi rozwigzaniami zwracal uwage, ze ich brak wobec istnienia
mozliwosci acznego opodatkowania dochodéw matzonkéw dyskryminuje rodziny
niepelne’. Stusznie zatem wskazuje si¢ w piSmiennictwie, ze rozwigzania takie sa
niezbedne z uwagi na fakt, ze koszty utrzymania tzw. rodziny niepelnej sa wzgled-
nie wyzsze, poniewaz dochéd osiagany przez jedna osobe samotnie wychowujaca
dziecko lub dzieci jest przeznaczony na zaspokojenie — przynajmniej teoretycznie —
potrzeb o takim samym zakresie jak w rodzinach, w ktérych z reguly dochody sa
osiggane przez oboje rodzicow®.

Przedmiotowe regulacje byty kilkukrotnie nowelizowane w okresie ich obowig-
zywania, a nastepnie z dniem 1 stycznia 2022 r. ustawodawca wprowadzit catkowicie
odmienne zasady w tym zakresie, ktére od 1 lipca tego samego roku uchylil i po-
wrécil do istniejacych dotychcezas uregulowari. Jak mozna przypuszczaé, swiadezy
to m.in. o braku koncepcji ustawodawcy co do docelowego modelu opodatkowa-
nia dochodéw o0séb samotnie wychowujacych dzieci.

Celem niniejszego opracowania jest analiza i ocena regulacji prawnych doty-
czacych zasad opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci

1 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. 22022 .
poz. 2647, dalej jako u.p.d.o.f.).

2 Por.art.1 pkt 2 ustawy z 6.03.1993 r. 0 zmianie niektérych ustaw regulujacych zasady opodat-
kowania oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 127 ze zm.).

3 Por. art. 6 ust. 4c-art. 6 ust. 4h oraz art. 6 ust. 8 u.p.d.o.f.

4 Opodatkowanie dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci jako preferencja podat-
kowa, por. m.in. M. Rekas, Wiparcie rodziny w podatku dochodowym od 0séb fizycznych (PIT) w Pol-
sce w latach 1992-2013, ,Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 1, s. 445-451;
M. Myck, M. Kundera, M. Najsztub, M. Oczkowska, Finansowe wsparcie rodzin z dziecmi w Polsce
w 2013 roku, ,Komentarze CenEA” 27/05/2013, s. 3-4; 1. Szczepariska, Rozwigzania o charakterze
provodzinnym w polskiej konstrukeji podatku dochodowego od 0sdb fizycznych nieprowadzqcych dziatal-
nosci gospodarczey, ,Jus Novum” 2013, nr 2, s. 151-161; W. Wéjtowicz, P. Smoleni, Podatek dochodowy od
0s6b fizycznych — prorodzinny czy neutralny, Warszawa 1999, s. 62-66; Preferencie podatkowe w Polsce,
Ministerstwo Finanséw 5/2015, s. 78 1 146.

5 Sprawozdanie stenograficzne z 36. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
5.02.1993 ., s. 94 (wystapienie W. Zictkowskiej).

¢ Z.Ofiarski, Wybrane aspekty opodatkowania dochodow o0s6b samotnie wychowujgcych dzieci, [w:]
Ksigga Jubileuszowa Profesora Tadeusza Smyczyriskiego, red. M. Andrzejewski, L. Kociucki, M. Lacz-
kowska, A. Schulz, Toruri 2008, s. 560.
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oraz préba sformutowania w tym zakresie postulatéw de lege lata i de lege ferenda.
Realizacje tego celu umozliwito zastosowanie metody prawno-dogmatycznej oraz
historyczno-prawne;j.

W opracowaniu postawiono teze, ze istniejace aktualnie zasady opodatkowania
dochodéw o0s6éb samotnie wychowujacych dzieci nie realizujg zasad prostoty opo-
datkowania, zdolnosci platniczej i sprawiedliwosci opodatkowania, jak tez uniemoz-
liwiaja realizacje redystrybucyjnego celu podatku obcigzajacego dochody osobiste.

2. Geneza zasad opodatkowania
0s6b samotnie wychowujacych dzieci

Regulacje prawne statuujace zasady opodatkowania dochodéw oséb samotnie wy-
chowujacych dzieci, w ich pierwotnym brzmieniu (tj. od 1 stycznia 1993 r.), nie
mialy powszechnego charakteru. Ich zakres podmiotowy ograniczony byl do ro-
dzin, w ktérych dochéd na jedng osobe nie przekraczat 2,5 mln zt miesigeznie”.
Podatek od dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci, za ktére uwazano
rodzica albo opiekuna prawnego stanu wolnego, tj. panng, kawalera, osobe rozwie-
dziong, wdowe oraz wdowca, pobierany byl w podwéjnej wysokosci od potowy ich
dochodéw. Nastepnie, od 1 stycznia 1994 r., ustawodawca rozszerzyl zakres podmio-
towy omawianej preferencji podatkowej, obejmujac nig wszystkie osoby samotnie
wychowujace przez caly rok podatkowy dzieci maloletnie albo dzieci bez wzgle-
du na wiek, na ktére zgodnie z odrebnymi przepisami osoby te pobieraly zasilek
pielegnacyjny®. Dalsza nowelizacja istniejacych w tym zakresie przepiséw miala
miejsce w 1997 1.1 polegala na mozliwosci zastosowania przedmiotowej preferencji
réwniez w stosunku do dzieci, ktére nie ukonczyty 25 lat, ale uczyly sie w szkotach,
o ktérych mowa w przepisach o systemie o$wiaty lub w przepisach o szkolnictwie
wyzszym. Warunkiem zastosowania tego sposobu opodatkowania w przypadku
wychowywania dzieci pelnoletnich byto to, ze w roku podatkowym dzieci te nie
uzyskaty dochodéw, z wyjatkiem dochodéw zwolnionych (wolnych) od podatku
dochodowego’. Ustawg o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych oraz o zmianie niektérych innych ustaw z dnia 9 listopada 2000 .1 dokonano
rozszerzenia pojecia osoby samotnie wychowujacej dziecko, obejmujac omawiang
regulacja jednego z rodzicéw albo opiekuna prawnego, jezeli osoba ta jest panng,
kawalerem, wdowg, wdowcem, rozw6dka, rozwodnikiem albo osobg, w stosunku
do ktérej orzeczono separacje w rozumieniu odrebnych przepiséw oraz osobg po-

7 Po denominacji 250 zi. Por. art. 6 ust. 6 u.p.d.o.f. w brzmieniu od 1993 r. (Dz.U. z 1993 r.,
Nr 28, poz. 127 ze zm.).

8 Por. art. 6 ust. 4 u.p.d.o.f. w brzmieniu od 1994 r. (Dz.U. 2 1993 r., Nr 134, poz. 646 ze zm.).

9 Por. art. 6 ust. 4 u.p.d.o.f. w brzmieniu od 1997 r. (Dz.U. 2 1996 r., Nr 137, poz. 638 ze zm.).

10 Dz.U.z 2000 r., Nr 104, poz. 1104.
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zostajaca w zwigzku malzeniskim, w przypadku gdy jej malzonek zostal pozba-
wiony praw rodzicielskich lub odbywa kare pozbawienia wolnosci. Jednoczesnie
wprowadzono zastrzezenie, ze zasady opodatkowania dochodéw oséb samotnie
wychowujacych dzieci nie majg zastosowania, jezeli osoba samotnie wychowujaca
dzieci lub jej dziecko uzyskata dochody (przychody) opodatkowane na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku do-
chodowym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizycznell, zas do
sumy dochodéw osoby samotnie wychowujacej dzieci nie wliczano dochodéw
(przychodéw) opodatkowanych w sposéb zryczaltowany na zasadach okreslonych
w ustawie o podatku dochodowym od os6b fizycznych. Kolejne, istotne z punktu
widzenia omawianej preferencji podatkowej, zmiany wprowadzono niemal po de-
kadzie. Od 1 stycznia 2009 r. zasady i sposéb opodatkowania dochodéw oséb sa-
motnie wychowujacych dzieci znalazty zastosowanie réwniez wéwezas, gdy osoby
te mialy miejsce zamieszkania dla cel6w podatkowych w innym niz Rzeczpospolita
Polska panistwie cztonkowskim Unii Europejskiej lub w innym panstwie naleza-
cym do Europejskiego Obszaru Gospodarczego albo w Konfederacji Szwajcarskiej
i osiagnely podlegajace opodatkowaniu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
przychody w wysokosci stanowigcej co najmniej 75% calkowitego przychodu osig-
gnietego w danym roku podatkowym oraz udokumentowaly certyfikatem rezy-
dencji miejsce zamieszkania dla celéw podatkowych!?. Zmiana ta spowodowana
byla koniecznoscia dostosowania polskich przepiséw podatkowych do prawa trak-
tatowego, wyrokéw Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (m.in. w sprawach
C-279/93 Schumacker i C-80/94 Wielockx) oraz zalecenia Komisji nr 94/79/WE
z dnia 21 grudnia 1993 r. w sprawie opodatkowania niektérych pozycji dochodu
uzyskiwanego w danym panstwie czlonkowskim przez osoby zamieszkale na stale
w innym panstwie czlonkowskim®.

W takiej formie regulacje dotyczace opodatkowania dochodéw oséb samotnie
wychowujacych dzieci obowigzywaty do 31 grudnia 2021 r., kiedy to na mocy usta-
wy z dnia 29 pazdziernika 2021 r.1* zostaly uchylone i zastapione ulga podatkowa.

1 Dz.U. Nr 144, poz. 930 i z 2000 r., Nr 104, poz. 1104.

2 Dz.U.2 2008 ., Nr 209, poz. 1316 ze zm.

3 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Druk sejmowy nr 1075, Sejm VI kadencii.

14 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz innych niektérych ustaw (Dz.U.
z 2021 r. poz. 2105).
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3. Warunki uprawniajgce do korzystania
z opodatkowania dochodoéw os6b samotnie wychowujacych dzieci
w stanie prawnym po 1 stycznia 2022 r.

Z dniem 1 stycznia 2022 r. ustawodawca wprowadzil zupelnie inne niz obowigzy-
waly dotychczas zasady dotyczace opodatkowania dochodéw oséb samotnie wy-
chowujacych dzieci. Znalazty si¢ one w art. 27ae u.p.d.o.f. Zgodnie z trescia tego
artykulu podatnik mégl odliczy¢ od podatku kwote w wysokosci 1500 zl, jezeli
w roku podatkowym byt rodzicem albo opiekunem prawnym (panna, kawalerem,
wdowa, wdowcem, rozwddka albo rozwodnikiem, osoba, w stosunku do ktérej
orzeczono separacje w rozumieniu odrebnych przepiséw badz osoba pozostajaca
w zwigzku malzeriskim z osobg pozbawiona praw rodzicielskich lub odbywajaca
kare pozbawienia wolnosci) samotnie wychowujacym dziecko (dzieci) matoletnie
albo dziecko (dzieci) pelnoletnie, ktére zgodnie z odr¢bnymi przepisami otrzy-
mywaly zasilek (dodatek) pielegnacyjny lub rente socjalng. Omawiana preferencja
miala takze zastosowanie do podatnikéw samotnie wychowujacych dziecko (dzieci)
pelnoletnie do ukoriczenia 25. roku zycia, pod warunkiem ze uczyly si¢ w szkolach,
o ktérych mowa w krajowych lub zagranicznych przepisach regulujacych system
oswiatowy lub szkolnictwo wyzsze, nie stosowaly w roku podatkowym przepiséw
0 19% podatku liniowym (art. 30c u.p.d.o.f.) lub przepiséw ustawy o zryczaltowa-
nym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby
fizyczne (z wyjatkiem dotyczacym najmu prywatnego — art. 6 ust. la tej ustawy®)
w zakresie osiggni¢tych w roku podatkowym przychodéw, poniesionych kosztéw
uzyskania przychodéw, zobowigzania lub uprawnienia do zwigkszania lub pomniej-
szenia podstawy opodatkowania albo przychodéw, zobowiazania lub uprawnienia
do dokonywania innych doliczeri lub odliczeni. Ponadto nie mogly one podlegaé
opodatkowaniu na zasadach wynikajacych z ustawy o podatku tonazowym!® lub
ustawy o aktywizacji przemyslu okretowego i przemystéw komplementarnych!”
oraz poza przychodami z renty rodzinnej nie uzyskaly dochodéw, ktére podlegaja
opodatkowaniu wedlug progresywnej skali podatkowej, lub dochodéw podlega-
jacych opodatkowaniu zryczaltowang stawka 19%, jak tez przychodéw zwolnio-
nych z opodatkowania z tytulu stosunku pracy, praktyki absolwenckiej lub stazu
uczniowskiego wskazanych w art. 21 ust. 1 pkt 1481152 u.p.d.o.f. w tacznej wyso-
kosci przekraczajacej 3089 zt.

Prawo do omawianej preferencji podatkowej przystugiwalo podatnikowi po-
siadajgcemu rezydencje podatkowa w Polsce, a takze podatnikowi niebedacemu

5 Tj. Dz.U.z 2022 r. poz. 2540.
16 Tj. Dz.U. 22021 r. poz. 985.
17 Tj. Dz.U.2 2021 r. poz. 1704.
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polskim rezydentem podatkowym, jezeli mial miejsce zamieszkania dla celéw
podatkowych w innym niz Polska paristwie czlonkowskim Unii Europejskiej lub
w innym paristwie nalezagcym do Europejskiego Obszaru Gospodarczego albo
w Konfederacji Szwajcarskiej, osiagnat podlegajace opodatkowaniu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej przychody w wysokosci stanowigcej co najmniej 75% cat-
kowitego przychodu®® osiagni¢tego w danym roku podatkowym, udokumentowat
certyfikatem rezydencji miejsce zamieszkania dla celéw podatkowych i dotaczyt
go do zeznania podatkowego. Warunkiem sine qua non korzystania z tej preferen-
¢ji podatkowej przez nierezydentéw bylo istnienie podstawy prawnej wynikajacej
z umowy o unikaniu podwdéjnego opodatkowania lub innej ratyfikowanej umowy
mi¢dzynarodowej, ktérych strong jest Polska, umozliwiajacej polskiemu organowi
podatkowemu uzyskanie informacji podatkowych od organu podatkowego paristwa,
w ktérym podatnik ma miejsce zamieszkania dla celéw podatkowych. Podkreslenia
wymaga, ze omawiana ulga nie przystugiwata podatnikom, ktérzy wychowywali co
najmniej jedno dziecko wspdlnie z drugim rodzicem albo opiekunem prawnym, jak
tez gdy ztozyli wniosek o taczne opodatkowanie dochodéw matzonkéw. Z prefe-
rencji tej mégl skorzystaé jeden z rodzicéw albo opiekunéw prawnych. Natomiast
w przypadku braku porozumienia mi¢dzy podatnikami w tym zakresie odliczenie
przystugiwalo temu podatnikowi, u ktérego dziecko mialo miejsce zamieszkania
w rozumieniu kodeksu cywilnego®.

Jak wskazano w uzasadnieniu do uchwaly Senatu RP%, ratio legis tego rozwia-
zania, wprowadzonego w wyniku przyjecia grupy poprawek zgtoszonych podczas
rozpatrywania projektu ustawy nowelizujacej przez Komisje Finanséw Publicznych,
uzasadniano tym, ze przy wprowadzeniu od 1 stycznia 2022 r. znacznie wyzszej
kwoty wolnej od podatku (w wysokosci 30 000 zt) utrzymanie dotychczasowych
zasad opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych spowodowaloby
wystapienie nieuzasadnionych korzysci dla tej grupy spoleczenstwa i mogtoby ge-
nerowa¢ daleko idace skutki spoleczne w postaci wzrostu liczby rozwodéw uwa-
runkowanych wzgledami ekonomicznymi?..

8 Zgodnie z art. 6 ust. 111 13 u.p.d.o.f. za catkowite przychody uwaza si¢ przychody osiagniete
ze wszystkich Zrédel niezaleznie od miejsca ich polozenia.

9 Zgodnie z art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1740 ze zm.) miejscem zamieszkania jest miejscowo$¢, w ktérej osoba fizyczna przebywa z za-
miarem stalego pobytu.

20 Uchwaly Senatu RP z dnia 28 pazdziernika 2021 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy o po-
datku dochodowym od o0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz
niektoérych innych ustaw, Druk sejmowy nr 1712, Sejm IX kadencji, s. 2.

2 Wypowiedz poset Dominiki Chorosiriskiej na posiedzeniu Komisji Finanséw Publicznych
23 wrzesnia 2021 r.; https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentld=129FBF6BE-
6DA7484C1258753003F6377&symbol=TRANSMISJA_ARCH&info=T [dostep: 10.09.2022].
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Poniewaz jednak zastgpienie preferencyjnego opodatkowania dochodéw oséb
samotnie wychowujacych dzieci ulga w wysokosci 1500 zt podlegajaca odliczeniu od
naleznego podatku zostalo odebrane przez samotnych rodzicéw jako niekorzystne
i podatkowo dyskryminujace dla ich niepelnych rodzin, przedmiotowe regulacje
zostaly uchylone ustawg z 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od o0s6b fizycznych i niektérych innych ustaw??. Od poczatku obowigzywa-
nia tych regulacji prawnych zglaszano bowiem postulaty dotyczace przywrécenia
mozliwosci korzystania z obowigzujacego dotychczas sposobu opodatkowania®.

Tym samym z dniem 1 lipca 2022 r. do art. 6 u.p.d.o.f. dodano ust. 4c-4h przy-
wracajace, w nieco zmienionej formie, poprzednio obowigzujace zasady opodatko-
wania dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci, przy czym zasady te stosuje
si¢ do dochodéw uzyskanych od dnia 1 stycznia 2022 r. Aktualnie z preferencyj-
nego opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych moga korzysta¢
osoby samotnie wychowujace dzieci podlegajace nieograniczonemu obowigzkowi
podatkowemu, za ktére uwaza si¢ rodzica lub opiekuna prawnego, ktéry jest jed-
noczesnie: panng albo kawalerem, wdowg albo wdowcem, rozwédka, rozwodni-
kiem albo osobg, w stosunku do ktérej sad orzekt separacje w rozumieniu odreb-
nych przepiséw, badz osobg pozostajaca w zwigzku malzenskim, gdy jej malzonek
zostal pozbawiony praw rodzicielskich lub odbywa kar¢ pozbawienia wolnosci.
Preferencyjne opodatkowanie dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci
moze by¢ stosowane pod warunkiem, ze podatnik wychowuje dziecko (dzieci):

— maloletnie,

— bez wzgledu na wiek dziecka, ktére zgodnie z odrebnymi przepisami otrzymy-
walo zasilek (dodatek) pielegnacyjny lub rente socjalng,

— do ukoriczenia 25. roku zycia uczace si¢ w szkolach, o ktérych mowa w przepi-
sach o systemie o$wiaty, przepisach o szkolnictwie wyzszym i nauce lub w prze-
pisach regulujacych system oswiatowy lub szkolnictwo wyzsze, obowigzujacych
w innym niz Rzeczpospolita Polska paristwie.

Warunkiem zastosowania omawianego sposobu opodatkowania dochodéw
przez podatnikéw wychowujacych dzieci pelnoletnie i uczace sig jest to, aby w roku
podatkowym dzieci te nie uzyskaly dochodéw podlegajacych opodatkowaniu we-
dlug skali przychodéw z tytutu kapitaléw pienieznych lub przychodéw zwolnio-
nych z opodatkowania z tytulu stosunku pracy, praktyki absolwenckiej lub stazu
uczniowskiego (z wyjatkiem renty rodzinnej) wskazanych w przepisie art. 21 ust. 1
pkt 148 1152 u.p.d.o.f. w lacznej wysokosci przekraczajacej dwunastokrotnosé
kwoty renty socjalnej w wysokosci obowiazujacej w grudniu roku podatkowego.

2 Dz.U.z2022 r. poz.1265.
2 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw, Druk sejmowy nr 2186, Sejm VI kadencji.
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Poza polskimi rezydentami z preferencyjnego sposobu opodatkowania docho-
déw oséb samotnie wychowujacych dzieci skorzysta¢ moga takze osoby fizyczne
niebedace polskimi rezydentami podatkowymi, przy czym mozliwos¢ ta uzaleznio-
na jest od istnienia podstawy prawnej wynikajacej z postanowieri umowy o unikaniu
podwdjnego opodatkowania lub innych ratyfikowanych uméw miedzynarodowych
zawartych przez Polske do uzyskania przez polski organ podatkowy informacji po-
datkowych od organu podatkowego paristwa rezydencji podatkowej osoby fizycz-
nej, ktéra chce skorzysta¢ z omawianego sposobu opodatkowania. Ponadto osoby
samotnie wychowujace dzieci, podlegajace ograniczonemu obowigzkowi podatko-
wemu, moga stosowa¢ omawiane regulacje po spelnieniu okreslonych ustawa wa-
runkéw, ktére sa tozsame z obowigzujacymi w dotychczasowym stanie prawnym.

Konstrukcja prawna opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowuja-
cych dzieci, tak jak dotychczas, opiera si¢ na zastosowaniu ilorazu malzenskiego®*.
Powyzsze oznacza, ze podatek obliczany jest w podwdjnej wysokosci podatku obli-
czonego od polowy dochodéw osoby samotnie wychowujacej dzieci. Podkreslenia
wymaga, ze zasady opodatkowania dochodéw rodzin niepelnych stosowane sa
z uwzglednieniem postanowien art. 7 u.p.d.o.f. Powyzsze oznacza, ze do dochodéw
rodzicéw dolicza si¢ podlegajace opodatkowaniu na terytorium Polski dochody ma-
toletnich dzieci wiasnych i przysposobionych, z wyjatkiem dochodéw z ich pracy
i rent, stypendiéw oraz dochodéw z przedmiotéw oddanych im do swobodnego
uzytku, a w przypadku malzonkéw podlegajacych odrebnemu opodatkowaniu,
dochody te dolicza si¢ po polowie do dochodu kazdego z nich. Wyjatek stanowia
(nie s3 doliczane) dochody (przychody) opodatkowane w sposéb zryczattowany
na zasadach okreslonych w ustawie o podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

Sposéb opodatkowania przewidziany dla os6b samotnie wychowujacych dzie-
ci nie ma jednak zastosowania w przypadku, gdy do chociazby jednego z malzon-
kéw, osoby samotnie wychowujacej dziecko lub jej dziecka znajduja zastosowanie
regulacje prawne dotyczace opodatkowania pozarolniczej dziatalnosci gospodar-
czej wg proporcjonalnej skali podatkowej (tzw. podatkiem liniowym) lub ustawy
o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych
przez osoby fizyczne w zakresie osiggnietych w roku podatkowym przychodéw,
poniesionych kosztéw uzyskania przychodéw, zobowigzania lub uprawnienia do
zwigkszania lub pomniejszenia podstawy opodatkowania albo przychodéw, zobo-
wigzania lub uprawnienia do dokonywania innych doliczern lub odliczeri. Ponadto
z tego sposobu rozliczenia nie moga z niego korzysta¢ podatnicy, ktérzy w roku

24 Tloraz malzenski — mechanizm obliczania wysokosci podatku dochodowego od oséb fi-
zycznych, zgodnie z ktérym podatek nalezny ustalany jest na imi¢ obojga matzonkéw w podwéjnej
wysokosci obliczonej od potowy ich tacznego dochodu. Dzigki takiemu rozwiazaniu matzonkowie
moga obnizy¢ cigzar opodatkowania przez ,przesuniecie opodatkowania” do szczebla progresywnej
skali podatkowej z nizszg stawka podatkows.
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podatkowym stosowali przepisy ustawy o podatku tonazowym oraz ustawy o ak-
tywizacji przemystu okretowego i przemystéw komplementarnych. Wylaczenie
to nie dotyczy przychodéw z tytulu umowy najmu, podnajmu, dzierzawy, pod-
dzierzawy lub innych uméw o podobnym charakterze, jezeli przychody te nie s
osiggane z prowadzonej pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej. Mozliwos¢ ko-
rzystania z omawianej preferenciji zostala takze wylaczona w stosunku do oséb,
ktére wychowuja wspélnie z drugim rodzicem albo opiekunem prawnym co naj-
mniej jedno dziecko, w tym réwniez, gdy dziecko jest pod opieka naprzemienng,
w zwiazku z ktéra obydwojgu rodzicom zostato ustalone §wiadczenie wychowaw-
cze — tzw. 500 plus.

4. Postulaty de lege lata i de lege ferenda

Analiza i ocena aktualnie obowigzujacych zasad opodatkowania dochodéw os6b
samotnie wychowujacych dzieci pozwala stwierdzi¢, po pierwsze, Ze w stosun-
ku do dotychczas obowigzujacych regulacji istotnej zmianie ulegl limit docho-
déw, jakie w roku podatkowym moze osiagna¢ samotnie wychowywane dziecko,
aby jego rodzic lub opiekun prawny nie utracil prawa do ulgi. Dotychczas byla to
kwota 3089 zt, natomiast od 1 lipca br. limit ten ulegt istotnemu zwigkszeniu, do
12-krotnosci kwoty renty socjalnej w wysokosci obowigzujacej w grudniu roku po-
datkowego, co oznacza, ze aktualnie kwota ta wynosi 16 061,28 z1*. Podwyzszenie
kwoty dochodu, jaki moze osiaga¢ dziecko, ktéra nie powoduje utraty przez oso-
be samotnie je wychowujaca prawa do wspélnego rozliczenia z dzieckiem, ocenié
nalezy pozytywnie, zwlaszcza ze ustalanie wysokosci tego dochodu budzito licz-
ne watpliwosci zaréwno w praktyce podatkowej, jak tez judykaturze. Watpliwosci
te dotyczyly m.in. tego, czy wysokos$¢ omawianego limitu wyznaczana jest kwota
dochodu brutto rozumianego jako przychéd pomniejszony o koszty podatkowe?®,
czy tez dochodu netto (tj. dochodu pomniejszonego o przewidziane ustawg od-
liczenia od dochodu)?, a takze tego, czy przy ustalaniu dochodu dziecka nalezy

% Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 2003 . o rencie socjalnej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 240) renta socjalna wynosi 100% kwoty najnizszej renty z tytutu catkowitej niezdolnosci do
pracy ustalonej i podwyzszonej zgodnie z ustawg o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych. Natomiast od 1 marca 2022 r. kwota najnizszej renty z tytulu calkowitej niezdolnosci
do pracy wynosi 1338,44 zt; https://www.zus.pl/swiadczenia/renty/kwoty-najnizszych-swiadczen-
-emerytalno-rentowych [dostep: 10.09.2022].

2 Por. wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2015 r., sygn. akt IT FSK 3000/13, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 9 lutego 2016 r., sygn. akt IT FSK 3506/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 24 marca 2016 r., sygn.
akt IT FSK 255/14, CBOSA; wyrok NSA z dnia 12 maja 2016 r., sygn. akt IT FSK 503/14, CBOSA.

27 Por. wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2015 r., sygn. akt II FSK 675/13, CBOS; wyrok NSA
z dnia 10 listopada 2015 r., sygn. akt IT FSK 2163/13, CBOSA.
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uwzgledniaé¢ takze dochody zagraniczne?®. Co réwnie istotne, kwota wskazanego
limitu bedzie w latach kolejnych ulegala automatycznej waloryzacji, a to z uwagi
na fakt, Ze renta socjalna podlega corocznej indeksacji. Nie bedzie to zatem, tak
jak dotychczas, kwota stala, co takze zastuguje na aprobate. Pewna trudnos¢ przy
ustalaniu jej poziomu wynika natomiast z faktu, Ze jej wysoko$¢ nie bedzie znana
podatnikowi od poczatku kolejnego roku podatkowego. Jest to spowodowane tym,
ze waloryzacja renty socjalnej nastepuje w marcu danego roku kalendarzowego.
Niemniej jednak, mankament ten nie powinien, jak si¢ wydaje, w istotny sposéb
narusza¢ zasady pewnosci prawa podatkowego i powodowaé niepewnosé podat-
nikéw, zwlaszcza ze wspélne opodatkowanie dochodéw oséb samotnie wychowu-
jacych dzieci mozliwe jest dopiero w rocznym zeznaniu podatkowym, skladanym
do 30 kwietnia nastepnego roku podatkowego.

Po drugie, zauwazy¢ nalezy, ze obowiazujace obecnie regulacje dotyczace opo-
datkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci sa korzystniejsze od
tych, jakie funkcjonowaly dotychczas, pomimo ze mechanizm ustalania wysokosci
podatku w rodzinach niepelnych jest taki sam jak dotychczas (w podwéjnej wy-
sokosci podatku obliczonego od polowy dochodéw osoby samotnie wychowuja-
cej dzieci). Spowodowane jest to polgczeniem mechanizmu wspélnego rozlicze-
nia z obowigzujacg od 1 stycznia 2022 r. wyzsza kwota wolng od podatku (30 tys.
zl) oraz podniesieniem gérnej granicy pierwszego progu podatkowego (do kwoty
120 tys. zt). Przyjete rozwiazanie w praktyce oznacza, ze osoba samotnie wycho-
wujgca dziecko w rozliczeniu podatkowym skorzysta z podwojonej kwoty wolnej
od podatku, ktéra w przypadku, gdy dziecko w ogéle nie uzyskalo dochodéw, nie
zostalaby zastosowana.

Po trzecie, pozytywnie nalezy oceni¢ to, ze aktualnie omawiana preferencja
podatkowa nie przystuguje rodzicom (opiekunom prawnym) samotnie wycho-
wujacym dzieci w przypadku, gdy sprawuja opieke naprzemienng, co dotychczas
réwniez bylo przyczyna rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych?.
W dalszym ciagu problemem pozostaje jednak to, w jaki sposéb organy podatkowe
beda kontrolowa¢ podatnikéw i fakt samotnego wychowywania przez nich dzieci.

Po czwarte, wskazad nalezy, ze przyjety sposéb opodatkowania dochodéw oséb
samotnie wychowujacych dzieci oparty o iloraz malzenski nie bierze pod uwage

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 lutego 2017 r., sygn. akt I SA/Wr 1171/16, LEX
nr 2241867, wyrok NSA z dnia 7 maja 2019 r., sygn. akt IT FSK 1591/17, LEX nr 2695362, wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 14 maja 2018 r., sygn. akt I SA/G11219/17, LEX nr 2502372, wyrok NSA
z dnia 2 marca 2017 1., sygn. akt IT FSK 269/15, LEX nr 2233057.

2 Por. np. wyrok NSA z dnia 6 maja 2021 r., sygn. akt IT FSK 412/19, LEX nr 3184617; wyrok
NSA z dnia 20 maja 2020 r., sygn. akt IT FSK 383/20, LEX nr 3012098; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 6 maja 2021 r., sygn. akt I SA/Po 86/21, LEX nr 3185105; wyrok WSA w L.odzi z dnia 22 paz-
dziernika 2019 r., sygn. akt I SA/Ed 475/19, LEX nr 2737788; wyrok WSA w Warszawie z dnia
15 stycznia 2014 1., sygn. akt IIT SA/Wa 1445/13, LEX nr 1576387.
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taktycznej liczby tych dzieci, co niewatpliwie uznaé nalezy za jego slabos¢. Nie
uwzglednia bowiem réznicy, jaka wystepuje w wydatkach ponoszonych przez osobe
samotnie wychowujacg jedno dziecko i osobg, ktéra samotnie wychowuje wigksza
liczbe dzieci®. Tymczasem celem tych regulacji prawnych powinna by¢ z jednej
strony realizacja konstytucyjnej zasady ochrony rodziny, a w szczegélnosci ekono-
micznej ochrony rodziny niepelnej, ktéra z racji swojej trudnej sytuacji materialnej
i spotecznej powinna korzysta¢ ze szczegélnej pomocy ze strony wladz publicz-
nych3l. W konsekwencji opodatkowanie dochodéw rodzin niepetnych wedtug za-
sad przewidzianych dla Iacznego opodatkowania dochodéw malzonkéw, nie za$
zgodnie z mechanizmem tzw. ilorazu rodzinnego®?, dyskryminuje pod wzgledem
obcigzen fiskalnych osoby samotnie wychowujace wigcej niz jedno dziecko. Pozwala
ono jedynie odnies¢ korzys$¢ w postaci nizszego podatku tym podatnikom, ktérzy
samotnie wychowuja tylko jedno dziecko, co przeczy zawartemu w Konstytucji RP
nakazowi respektowania w regulacjach prawnopodatkowych zasady sprawiedliwosci
podatkowej, ktérej istotnym elementem jest obowigzek uwzglednienia przy okre-
slaniu wysokosci podatku dochodowego nie tylko wysokosci dochodu osiagnie-
tego przez podatnika, lecz takze jego zdolnosci platniczej, ustalonej na podstawie
niezb¢dnych wydatkéw przeznaczonych na utrzymanie rodziny®.

Po piate, wydaje si¢, ze nowelizujac w lipcu 2022 r. zasady opodatkowania do-
chodéw oséb fizycznych samotnie wychowujacych dzieci i powracajac do ich
ksztaltu prawnego, jaki obowigzywal od niemal 30 lat, ustawodawca nie tylko
pozostawia podatnikéw z czgscig tych samych probleméw zwiazanych ze stoso-
waniem w praktyce tej preferencji podatkowej (np. z bedacym przedmiotem licz-
nych watpliwosci interpretacyjnych i Zrédlem kontrowersji kryterium samotnego
wychowywania dziecka’?), ale réwniez dostarcza nowych (np. nie definiujgc, co

30 R. Zieliniski, Personalizacja w systemie obcigzen dochodow oséb fizycznych w Polsce, Warszawa
2019, 5. 147.

3t J. Kulicki, Systemy opodatkowania dochodéw rodziny w Polsce w latach 1918-2011, ,Analizy
BAS” 2011, nr 4, s. 16.

32 Tloraz rodzinny — mechanizm obliczania wysokosci podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych, zgodnie z ktérym podatek nalezny ustalany jest nie od catkowitego dochodu podlegajacego
opodatkowaniu, ale w zaleznosci od liczby udziatéw w dochodach podatkowego gospodarstwa do-
mowego okreslanej w powigzaniu z sytuacja rodzinng (liczby dzieci i innych oséb pozostajacych na
utrzymaniu). Jest to mechanizm zblizony do tacznego opodatkowania matzonkéw, w ktérym taczny
dochéd jest dzielony przez 2, a nast¢pnie podatek wyznaczany jest dla tak ustalonego przecigtnego
dochodu i mnozony przez 2, z tym ze w ilorazie rodzinnym wspéiczynnik ten jest wyzszy, co wy-
nika z tacznego opodatkowania wszystkich cztonkéw danego gospodarstwa domowego (a nie tylko
maltzonkéw). Zastosowanie tego mechanizmu prowadzi do zmniejszenia podatkowego obcigzenia
rodziny wraz ze wzrostem liczby dzieci pozostajacych na utrzymaniu.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 1999 1., sygn. akt K 18/98, LEX nr 37390.

3% J. Kulicki, op. cit., s. 16-18; K. Swiech, Pozycia rodziny w polskim prawie podatkowym, War-
szawa 2013, s. 161; E. Bobrus-Nowiniska, Inzerpretation Problems Relating the Scope of Meaning of
the Term “Person Single-Handedly Raising Child” in the Polish Tax Law, ,Roczniki Nauk Prawnych”
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oznacza pojecie ,wspélne wychowanie”). Poza tym, powyzsze zachowanie prawo-
dawcy $wiadczy¢ moze o tym, ze pomimo iz przystuguje mu swoboda w zakresie
ksztaltowania polityki podatkowej, nie ma on jednak przemyslanej koncepcii, jak
taki docelowy model powinien wyglada¢. Majac jednak na uwadze wecigz aktualng
i pozadang ide¢ prostoty opodatkowania, jak tez to, ze gtéwna funkcja podatku do-
chodowego od 0séb fizycznych, jako podatku osobistego, jest jego cel redystrybu-
cyjny, stuszne wydaje si¢ rozwazenie, czy omawiane regulacje prawne nie powinny
zosta¢ uchylone i zastagpione innym rozwigzaniem, ktére uwzglednialoby wskazane
wyzej postulaty. Jak si¢ wydaje, takim mechanizmem moze by¢ np. wprowadzenie
dodatkowej kwoty wolnej od podatku dla rodzin niepetnych®. Przyjecie takiego
rozwigzania, ktére od wielu lat funkcjonuje w takiej formie w innych padstwach
(np. w Niemczech), realizowaloby w praktyce zasade¢ prostoty opodatkowania, co
przekladaloby sie takze na wzrost zaufania obywateli do paristwa i stanowionego
przez nie prawa podatkowego. Ponadto zréznicowanie dodatkowej kwoty wolnej
od podatku przystugujacej osobom samotnie wychowujacym dzieci w zaleznosci
od liczby tych dzieci i uwzglednianej juz przy obliczaniu miesi¢cznych zaliczek
na podatek dochodowy, pozwoliloby zrealizowa¢ jeden z gléwnych postulatéw,
na ktérych oparta jest konstrukcja podatku od dochodéw osobistych, tj. dostoso-
waé wysokos¢ obcigzenia podatkowego do indywidualnej subiektywnej zdolnosci
platniczej podatnika i tym samym w wickszym zakresie urzeczywistni¢ postulat
sprawiedliwosci opodatkowania. Przyjecie proponowanego rozwigzania, z uwagi
na jego prostote, w istotnym zakresie wyeliminowaloby réwniez istniejace obec-
nie rozbieznosci co do stosowania tych regulacji, a to z kolei obnizyloby zaréwno
koszty wymiaru, jak tez poboru tego podatku. Idac krok dalej, postulowaé nalezy
to, ze w przypadku gdy podatnik wychowuje samotnie dziecko niepelnosprawne,
proponowane rozwigzanie pozwolitoby réwniez wkomponowa¢ w dodatkowg kwo-
te wolna od podatku (poprzez okreslenie jej wysokosci na odpowiednim poziomie)
istniejaca obecnie w konstrukcji omawianego podatku i — budzaca réwniez wiele
watpliwosci — ulge z tytulu niepelnosprawnosci.

5. Zakonczenie

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza i ocena regulacji prawnych do-
tyczacych zasad opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci

2022, t. 32, nr 2, s. 7-23; K. Swigch, Zasady opodatkowania osob samotnie wychowujgcych dzieci i ich
ewolucja, [w:] Prawo finansowe po transformacji ustrojowej. Migdzynarodowe i europejskie prawo podat-
kowe. Zjazd Katedr Prawa Finansowego i Podatkowego 5-6 czerwea £.6d% 2012, red. 1. Mirek, T. No-
wak, £.6dz 2013, s. 459-467; D. Dabrowska, Opodatkowanie dochodow oséb samotnie wychowujgcych
dzieci, LEX/el.

% R. Zielinski, gp. cit., s. 200.
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potwierdza sformutowang we wstepie tezg. Obowigzujace aktualnie zasady obcia-
zenia dochodéw rodzin niepelnych, mimo ich kilkukrotnych nowelizacji, nadal nie
realizuja wiasciwie podstawowych zasad, na ktérych powinna opierac si¢ konstruk-
cja podatku obcigzajacego dochody os6b fizycznych, tj. zasady prostoty opodatko-
wania oraz zasad zdolnosci platniczej i sprawiedliwosci opodatkowania. Pierwsza
z tych zasad wymaga, aby regulacje prawne byly zrozumiale (jasne i czytelne) dla
ich adresatéw, tj., by wynikajace z nich obowiazki podatkowe byty w pelni precy-
zyjne i nie budzily najmniejszych watpliwosci wéréd podatnikéw. Uwzglednienie
niniejszego postulatu uzna¢ nalezy za szczegdlne wazne w przypadku podatkéw
bezposrednich, ktérych konstrukcja prawna oparta jest o metodg samoobliczenia
podatku przez podatnikéw. Zasady zdolnosci platniczej i sprawiedliwosci opodat-
kowania zwigzane s3 natomiast z osobistym charakterem omawianego podatku
i wyrazaja postulat, zgodnie z ktérym wiasciwe roztozenie ciezaru podatkowego
wymaga uwzglednienia nie tylko wysokosci uzyskanego przez podatnika w roku
podatkowym dochodu, ale takze réznych okolicznosci réznicujacych jego sytuacje
osobistg, takich jak: stan cywilny, konsumpcyjne obciazenie jego dochodu (ilos¢
0s6b pozostajacych na jego utrzymaniu w gospodarstwie domowym), wiek, stan
zdrowia, zdolno$¢ do pracy, a takze nadzwyczajne obcigzenia finansowe, jakie mu-
sial on ponie$¢ na skutek zaistniatych zdarzen losowych3. Realizacja tych postu-
latéw pozwala bowiem urzeczywistni¢ w praktyce redystrybucyjny cel podatku
dochodowego od 0séb fizycznych, ktéry — jak twierdzi si¢ w doktrynie — jest pre-
destynowany do pelnienia roli fagodzenia rozwarstwienia dochodowego poszcze-
golnych grup spoleczeristwa ze wzgledu na jego powszechny i osobisty charakter,
obcigzajacy dochody globalne podatnikéw?.

W tym kontekscie stuszne wydaje si¢ rozwazenie przyjecia odmiennego od do-
tychczas stosowanych mechanizmu opodatkowania dochodéw oséb samotnie wy-
chowujacych dzieci. Méglby on, jak zostalo zaproponowane w postulatach de lege
ferenda, polega¢ na wprowadzeniu do konstrukeji prawnej podatku dochodowe-
go od os6b fizycznych dodatkowej i zréznicowanej w zaleznosci od liczby samot-
nie wychowywanych dzieci kwoty wolnej od podatku, przystugujacej podatnikom
z tego tytulu. Jak si¢ wydaje, mechanizm ten w lepszym stopniu realizuje zasady
prostoty opodatkowania oraz zdolnosci platniczej i sprawiedliwosci podatkowej,
jak tez urzeczywistnia w praktyce gtéwny, tj. redystrybucyjny cel tego podatku.

3% A. Pomorska, Pofrzeba wzmocnienia funkei redystrybucyjnej podatku dochodowego od 0sdb fi-
zycznych, [w:] Potrzeba i kierunki reformy podatkéw dochodowych w Polsce, red. A. Pomorska, Warsza-
wa 2016, s. 49.

37 Ibidem.
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Streszczenie. W niniejszym opracowaniu podjalem prébe przedstawienia podstawowych wartosci
(zasad) prawa finansowego w $wietle Konstytucji RP na tle konstytucji wybranych panstw europej-
skich (Niemiec, Francji i Hiszpanii). Wartosci te (zasady) czerpia swoje zrédto z przepiséw Konstytuciji
RP. Wyniki badan w przedstawionym zakresie moga prowadzi¢ do wniosku, ze w zakresie konstytu-
cyjnych wartosci-zasad prawa finansowego (finanséw publicznych) przyjete rozwigzania konstytu-
cyjne posiadajg elementy podkreslajace znaczenie budzetu, ustaw podatkowych, zadan finansowych
panistwa i jednostek terytorialnych oraz spraw gromadzenia, wydatkowania i organizacji fadu finan-
sowego. Postulatem na przyszio$¢ jest zagwarantowanie w Konstytucji przepiséw, ktére zapewniaja
staly i niezmienny system podatkowy. Oméwione wartosci i zasady, oprécz rozwigzan niemieckich,
odnoszg si¢ réwniez do kontroli finanséw publicznych. Ustawa reguluje system kontroli paristwowej,
w tym m.in. kontrol¢ finansowg i budzetows.

Basic values (principles) of financial law in the light of the Constitution
of the Republic of Poland against the background
of the constitutions of selected European countries
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Summary. In this study, I made an attempt to present the basic values (principles) of financial law
in the light of the Constitution of the Republic of Poland against the background of the constitu-
tions of selected European countries (Germany, France and Spain). These values (principles) derive
their source from the provisions of the Constitution of the Republic of Poland. The results of the
research in the presented scope may lead to the conclusion that in terms of the constitutional val-
ues-principles of financial law (public finance), the adopted constitutional solutions have elements
that emphasize the importance of the budget, tax laws, financial tasks of the state and territorial
units as well as matters of collecting, spending and organization of financial governance. The pos-
tulate for the future is to guarantee provisions in the Constitution that guarantee a permanent and
unchanging tax system. The discussed values and principles, apart from the German solutions, also
apply to the control of public finances. The statute regulates the system of state control, including
financial and budgetary control.
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1. Wprowadzenie

W niniejszym opracowaniu podejme prébe zaprezentowania podstawowych war-
tosci (zasad) prawa finansowego w $wietle Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
na tle konstytucji wybranych paristw europejskich (Niemiec, Francji i Hiszpanii).

Przedmiotowe wartosci (zasady) biorg swoje zrédlo z przepiséw Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej!. W naukach prawnych funkcjonuje wiele teorii, defini-
¢ji oraz wyktadni terminu ,warto$¢ prawa”. Formulowane sa one réwniez wobec
zagadnieri warto$ci prawa finansowego.

W pierwszej kolejnosci znajdzie oméwienie kwestia dotyczaca aksjologii prawa,
podstawowych konstytucyjnych wartosci prawa finansowego, a nastepnie wyply-
wajace z takiej analizy wnioski koricowe zostang odniesione do wartosci wystepu-
jacych w konstytucjach wybranych panstw europejskich w perspektywie kontroli
finanséw publicznych.

W tekscie postuguje si¢ metoda badawczo-dogmatyczno-opisows oraz praw-
noporéwnawczg. Konstytucje paristw europejskich zostaly wybrane z uwagi na to,
iz dotycza niejako najwigkszych paristw Unii Europejskiej, a ponadto wykazuja
istotne podobienstwa do konstytucji Polskiej (jak réwniez pewne interesujace réz-
nice), ktére w mojej ocenie nalezy wyeksponowac w kontekscie przede wszystkim
kontroli finanséw publicznych.

2. Z problematyki aksjologii prawa

Aksjologia to nauka o warto$ciach oraz o kryteriach wartosciowania?. Tradycyjna
i wspélczesna jurysprudencja nigdy nie negowaly waznej roli aksjologii w rozwa-
zaniach o prawie, i to zaréwno w sferze praktycznej, jak i teoretycznej. Ale to, co
najbardziej nieoczekiwane w tych ujeciach, to fakt, ze wartosci najczesciej byly i na-
dal sg przedstawiane jako elementy w stosunku do prawa ,zewngtrzne”, czasami
wrecz obce, ktére wprawdzie wehodzg w wielorakie relacje z prawem, nigdy jednak
nie przestaja stanowi¢ wyraznie wyodrebnionego obiektu albo oddzialujacego na
prawo, albo przyjmujacego posta¢ przedmiotu oddziatywania prawa’. Wychodzac
z zalozenia, Ze prawo moze by¢ wartoscig samg w sobie, nalezy odnies¢ si¢ do tra-
dycji pozytywizmu prawniczego i normatywizmu prawniczego. Nurt pozytywizmu
prawniczego odznaczal si¢ tym, ze przypisywal szczegdlne znaczenie praworzad-
nosci formalnej, gloszac programowy rozdzial prawa od moralnosci. Refleksja na-

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 1997 .,
Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 https://sjp.pwn.pV/slowniki/aksjologiczny.html [dostep: 23.02.3022].

3 K. Dzialocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i jej rola w rozstrzyganiu kolizji norm, [w:] Cha-
rakter i struktura norm konstytuci, red. J. Trzciriski, Warszawa 1997, s. 91.
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ukowa nad prawem odznaczala si¢ analiza prawa, ktdre jest dane, a nie tym, jakie
prawo by¢ powinno ze wzgledu na zakladany system wartosci czy nast¢pstwa spo-
teczne, jakie wywoluje obowigzywanie norm o okreslonej tresci w danej spotecz-
nosci. W pozytywizmie prawniczym, jako okreslonym kierunku prawoznawstwa,
przedmiotem zainteresowania nauk prawnych czyniono niemal wylacznie prawo
obowigzujace w jakims$ miejscu i czasie, a wigc w sensie dogmatycznym*. W tym
zakresie badano norme¢ prawng zasadniczo wylacznie z punktu widzenia formy
jej powstawania, budowy oraz wzajemnych powigzan kompetencyjnych miedzy
nimi’. Nie badano wigc zrédet pochodzenia normy prawnej oraz jej podstaw ak-
sjologicznych, co prowadzi do wniosku, Ze prawo jest wartoscig sama dla siebie,
a nawet stanowi paristwo w ujeciu skrajnie normatywistycznymo®.

Powyzsze stanowisko zostalo jednak zakwestionowane poprzez twierdze-
nie, ze ,litera prawa’ stanowionego nie jest wartoscia sama w sobie, za$ zadaniem
ustawodawcy nie jest takie sformulowanie przepisu prawnego, ktéry role organu
stosujacego prawo sprowadzi do mechanicznej subsumpcji’. Jak Autor podaje za
Franciszkiem Longchampsem, gléwnym brakiem pozytywizmu prawnego w jego
klasycznej postaci bylo to wiasnie, Ze samemu juz prawu pozytywnemu, ustano-
wionemu urzgdowa droga, przypisywal warto$¢ wystarczajaca i innej zdawal sig
nie szuka¢. Uwolnienie od wartosci, gloszone jako znami¢ postawy naukowej, byto
gléwna przyczyna, dla ktérej pozytywizm prawny zdyskredytowal si¢ w oczach
ludzi, ktérzy przezyli dwie wojny swiatowe i dramaty totalitaryzméw®. W zwiagz-
ku z powyzszym uprawniona jest teza, ze teoria aksjologicznej neutralnodci pra-
wa zawiodla, prowadzi bowiem do relatywizmu w sferze wartosci i zalozenia, ze
wszystko pozostaje wzgledne. Natomiast wyzwolenie prawa od wartosci, jego re-
latywizacja, zwlaszcza prawa gospodarczego, bedzie zawsze rodzi¢ pokuse jego
instrumentalizacji.

Poza wizjami pozytywistycznej teorii prawa znajduje si¢ koncepcja prawnona-
turalnego ujecia prawa, ktéra funkcjonowata znacznie wezesniej niz pozytywizm
prawniczy. Prawo natury pojmuje si¢ jako zbiér norm lub ocen, ktére daja uzasad-
nienie aksjologiczne dla norm, a dotyczacych postepowania ludzi w odnoszacych
si¢ przynajmniej w jakims zakresie do tych samych zachowan, ktére s3 zazwyczaj

4 S. Wronkowska, Spory o sposéb pojmowania prawa, [w:] A. Redelbacz, S. Wronkowska,
Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994, s. 97-99.

5 H. Kelsen, Reine Rechtslebre, Einleitung in die Rechtswissenschaftliche Problematik, Leipzig
1934,5.77.

¢ H. Kelsen, Pure Theory of Law and Analitical Jurisprudence, ,Harvard Law Review” 1955, t. 55,
[w:] M. Sobolewski, Podstawy teorii prawa, Krakéw 1986, s. 68.

7 M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Lublin 1995, s. 29. Podobnie idem, Publiczne prawo go-
spodarcze, Krakéw 1998, s.103.

8 F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 13, [w:] M. Zdyb, ibidem,
s. 30.
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normowane przez prawo pozytywne. Ires¢ owych norm lub ocen nie jest rezultatem
wyboru dokonywanego przez czlowieka, maja one bowiem, przynajmniej w wie-
lu tego rodzaju koncepcjach, charakter absolutny. Prawo natury wyznacza zatem
okreslony porzadek normatywny, ktéry jest porzadkiem odrebnym od prawa po-
zytywnego. Jest to przy tym porzadek normatywny, ktéry ma — w jakims$ sensie —
charakter nadrzedny w stosunku do prawa pozytywnego i w taki czy inny sposéb
ma wyznaczaé jego tre$¢. Ponadto normy prawa natury obowiazuja niezaleznie od
aktéw wiadzy panstwowej. Podstaws ich obowiazywania jest to, ze znajduja uza-
sadnienie w ocenach absolutnych lub tez sa w jakims sensie normami koniecznymi.
Same za$ oceny lub normy sg przy tym niezmienne, a w kazdym razie charakte-
ryzuje je znaczna stabilno$¢, poniewaz wyrazaja porzadek swiata, nature czlowie-
ka lub spolecznosci. Twierdzeniem podstawowym dla koncepcji prawa natury, bez
wzgledu na to, czy za jego zrédlo uwaza si¢ Boga, nature czy godnosé¢ cztowieka
lub tez nature spoleczenstwa, jest twierdzenie, iz prawo to istnieje obiektywnie’.
Najistotniejsze zas jest to, ze owe wskazane wyzej absolutne wartoéci byly podsta-
wa prawa obowiazujacego!®. Podkreslenia wymaga, ze obszar prawnonaturalny daje
mozliwo$¢ poszukiwania wartosci prawa, w tym publicznego prawa gospodarczego.

Obok gtéwnych koncepcji istoty prawa w warstwie jego okreslenia, w tym po-
przez aksjologie, pojawily si¢ inne, réwniez istotne koncepcje posrednie, a wiec
przede wszystkim realizm prawniczy oraz hermeneutyka prawnicza, teorie argu-
mentacji czy tez retoryka prawnicza, jak réwniez psychologiczne teorie prawa, lecz
w omawianym zakresie nie sg one najistotniejsze.

Podsumowujac omawiang problematyke, nie mozna poming¢ i nie rozwina¢
koncepcji hybrydowych dotyczacych pojmowania teorii prawa. Wiodacg w tym
zakresie wydaje si¢ koncepcja Ronalda Dworkina, zwana koncepcja neoliberalng
prawa. Wedle tej koncepcji prawo jest zbiorem regut oraz réznego rodzaju zasad,
dajacych nalezyte uzasadnienie dla decyzji sadowych oraz decyzji innych organéw.
W tej koncepcji prawo zasadniczo jest pojmowane aksjologicznie, warto$ciujaco,
ale jednoczesnie bez wigzacego akceptowania podstawowych tez doktryny prawa
natury. Reguly w rozumieniu Dworkina s3 normami postgpowania obowiazujacy-
mi ze wzgledu na to, iz zostaly nalezycie ustanowione lub uznane przez podmioty
prawodawcze. Natomiast zasady prawa nie wyznaczaja jakichs$ prostych obowiaz-
kéw okreslonego zachowania si¢ w sytuacjach danego rodzaju, lecz wskazuja wia-
zaco cele, ktére nalezy osigga¢ w danej spolecznosci. Funkeja zasad jest zabezpie-
czanie okreslonych wartosci i dlatego moga one pozostawaé migdzy sobg w kolizji.
Kolizje te daja si¢ rozwiazywac jedynie w konkretnym przypadku, rozstrzygajac
jaka$ rozwazang przez dany sad lub organ sprawe. Kiedy odwotujemy si¢ do nich,

°S. Wronkowska, Spory o sposéb pojmowania prawa, [w:] Zarys teorii paristwa..., s. 106.
10 G.L. Seidler, H. Groszyk, ]. Malarczyk, Wstgp do teorii parstwa i prawa, Lublin 1991, s. 180.
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rozstrzygajac jakis konkretny przypadek, to ,wywazamy” wartosci, ktére zasady te
nakazuja realizowaé, uwzgledniamy te wartosci w takim stopniu, w jakim pozwa-
laja na to inne zasady, nakazujace realizowa¢ jakies inne wartosci. Wartosciujace
pojmowanie prawa wyraza si¢ w omawianej koncepcji nie tylko w tym, ze skiad-
nikiem prawa sg oprécz regul takze zasady nakazujace realizowanie, poprzez kon-
kretne orzeczenia w konkretnych sprawach, okreslonych celéw. Prawo pojmuje
sie tu jako rodzaj integralnej, spéjnej aksjologicznie praktyki spotecznej: podmiot
rozstrzygajacy ujmuje system norm postepowania (reguly i zasady) jako mozliwie
najbardziej integralny i orzeka w taki sposéb, izby integralno$¢ aksjologiczng sys-
temu zachowa¢ w mozliwie najwyzszym stopniull.

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzié, zZe nieustannie aktualna jest po-
trzeba ciaglego poszukiwania wzorca lub modelu kreowania wartosci, jawiacych
si¢ jako niewzruszone fundamenty niezb¢dne dla budowania okreslonego syste-
mu norm prawnych, w tym norm prawa finansowego. Sprzyja¢ temu moze kon-
cepcja praw natury, jak réwniez czgsciowe zastosowanie koncepcji neoliberalnych.

3. Z problematyki konstytucyjnej aksjologii
polskiego prawa finansowego

Caloksztalt norm prawnych, regulujacych stosunki finansowe, tworzy prawo fi-
nansowe. Stosunki finansowe s3 wigc przedmiotem regulacji prawnej norm prawa
finansowego. Powyzsze stwierdzenia prowadza do wniosku, ze prawo finansowe
mozna uzna¢ za gataz systemu prawa dotyczaca finanséw publicznych'?. Zasadniczo,
podazajac za stanowiskiem doktryny, mozna stwierdzi¢, ze w zakresie wartosci
konstytucyjnych istotnych dla finanséw publicznych dzielg si¢ one na wartosci
o charakterze formalnym i wartosci o charakterze materialnym. Wsréd wartosci
o charakterze formalnoprawnym mozna wymienié¢: formalne podstawy prowadze-
nia gospodarki finansowej w formule ustawy budzetowej, wylacznie ustawowy tryb
nakladania danin publicznych oraz okreslenie istotnych elementéw ustawy podat-
kowej. W kontekscie wartosci natury materialnoprawnej mozna wyr6zni¢: ochro-
ne¢ réwnowagi budzetowej, ochron¢ wydatkéw publicznych przed roszczeniami
0s6b trzecich, ochrone wartosci polskiego pieniadza, ochrong przedstawicielskich
procedur nakiadania danin i podatkéw publicznych oraz samodzielno$¢ docho-
dowg i wydatkows jednostek samorzadu terytorialnego. W zwiazku z powyzszym
mozna wyréznié¢ cztery konstytucyjne zasady ogélne finanséw publicznych: zasa-
de ustawowej regulacji publicznej gospodarki finansowej, zasade gwarancji intere-

1S, Wronkowska, Spory o sposéb pojmowania prawa, [w:] Zarys teorii pasistwa..., s. 124-125.
2 B. Brzeziniski, Zarys prawa finansow publicznych, Torun 1998, s. 21-28.
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s6w finansowych paristwa, zasad¢ finansowania jednostek samorzadu terytorial-
nego i zasad¢ zagwarantowania podstawowych intereséw finansowych obywateli.

Zasada ustawowej regulacji publicznej gospodarki finansowej wymaga formy
ustawy dla gromadzenia i wydatkowania srodkéw finansowych, naktadania podat-
kéw i innych cigzaréw publicznych, zasad uchwalania i zmiany w budzecie pan-
stwa, zasad 1 trybu zaciggania przez paristwo pozyczek oraz udzielania gwarancji
i porgczen finansowych'®. Ponadto w zakresie tej zasady pozostaje konstruowa-
nie odpowiednich zasad i trybu nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci,
udzialéw i akeji oraz dokonywania emisji papieréw wartosciowych przez Skarb
Panstwa, Narodowy Bank Polski i inne osoby prawne, zasad organizacji Skarbu
Panstwa i sposobu zarzadzania jego majatkiem. W formule ustawy réwniez regu-
lowany jest system kontroli pastwowej (w tym kontroli finansowej i budzetowej),
zasady dotyczace finanséw samorzadowych (zrédla dochodéw i zakres wladztwa
podatkowego). Natomiast zasada zagwarantowania niezb¢dnej ochrony podstawo-
wych intereséw finansowych obywateli jako podatnikéw wynika z konstytucyjne-
go wymogu wylacznie ustawowego trybu wprowadzania podatkéw i innych danin
publicznych. Wylacznosé ustawy oznacza, ze ustawa podatkowa nie moze zawiera¢
upowaznienia do ustalania elementéw konstrukeji prawnej podatku, ktére objete
sa zakresem bezwzglednej wylacznosci ustawowej, co dotyczy okreslania podmio-
téw, przedmiotéw opodatkowania, stawek podatkowych oraz ulg podatkowych,
jak réwniez umorzen. Z powyzszym mozna powigzaé okreslone postulaty wobec
ustawodawcy polegajace na tym, by stan faktyczny bedacy podstawa ustalenia pod-
stawy opodatkowania byl jasno okreslony, oraz na tym, by obowiazywal zakaz wy-
pelniania luk i analogii w prawie podatkowym, jezeli za tym péjdzie pogorszenie
sytuacji prawnej podatnika oraz zasady pewnosci prawal®.

W zakresie okreslania cech prawa finansowego, ktére w mojej ocenie stano-
wia warto$ci tego prawa, mozna wskaza¢ na: dazenie do zapewnienia odrgbnosci
ustrojowo-finansowej kazdej wspélnoty polityczno-terytorialnej w ramach paristwa
(zagwarantowanie odrgbnosci zrédet dochodu i swobody politycznej w okresla-
niu celéw wydatkowania), stuzebnos¢ finanséw publicznych wobec innych zadan
i funkgji panistwa wynikajacych z Konstytucji i ustaw oraz zwigzek pomiedzy stro-
ng dochodowg i wydatkowg finanséw publicznych. Analiza wskazanych wartosci
moze prowadzi¢ do trzech ustalen. Pierwsze ustalenie dotyczy zjawiska skupienia
istoty suwerennosci paristwa na zarzadzaniu przez system finanséw publicznych.
Finanse publiczne z funkcji stuzebnej wobec innych funkeji i zadan pafstwa prze-

B M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 11, red. P. Tu-
leja, LEX/el. 2021, art. 216 [dostep:10.01.2023].

1 J. Zaremba, Aksjologia prawa finansowego, ,Biatostockie Studia Prawnicze”2020,vol. 25, nr 1,
s.92-94.
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szly do pelnienia funkcji kreatywnych. Od konstrukeji prawnych systemu finanséw
publicznych zalezy caly ustréj pafistwa i jego tozsamos¢. Drugie ustalenie dotyczy
koniecznosci uwzglednienia w systemie finansowym swobody politycznej w pro-
cesie podejmowania decyzji o Zrédlach, wysokosci i konstrukeji podatkéw i innych
danin publicznych oraz, w jeszcze wigkszym stopniu, wyboru kierunkéw i celéw
wydatkowania publicznego. Natomiast trzecie ustalenie dotyczy obserwacji, ze zja-
wisko normatywizacji w zakresie wydatkowania publicznego stanowi samo przez
si¢ zagrozenie dla demokracji. Ono wlasnie bardziej niz inne regulacje ustawowe
godzi w role ustawodawcy. Wydatki prawnie zdeterminowane powinny by¢ przez
nauke prawa finansowego sklasyfikowane i zdefiniowane z punktu widzenia bez-
posredniego stosowania Konstytucji i ustaw. Chodzi w tym zakresie o wydatki wy-
nikajace z ustaw okreslajacych bezwzgledny i bezwarunkowy obowigzek wyplaty
okreslonych $wiadczen®.

Podsumowujac, rola Rozdziatu X Konstytucji polega na odrgbnym okresle-
niu zrédet prawa finansowego (cechy odrebne systemu zrédet prawa finansowego
w zakresie organizacji zarzadzania finansami, prowadzenia gospodarki budzeto-
wej'%, ochrony pienigdza polskiego i prowadzenia polityki pienieznej, zarzadzania
dtugiem publicznym), zdefiniowaniu ustaw podatkowych (daninowych), budzetu
i ustawy budzetowej (prowizorium budzetowego), projektéw obu ustaw, deficytu
budzetowego, paristwowego dlugu publicznego itd.” Na podstawie analizy tresci
Konstytucji RP mozna wyodrebnic cztery zasady ogélne finanséw publicznych. Sg
to w szczegblnosei: 1) zasada ustawowej regulacii publicznej gospodarki finanso-
wej, 2) zasada zagwarantowania ochrony intereséw finansowych paristwa, 3) zasa-
da zapewnienia odpowiednich podstaw finansowych dla dzialalnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, 4) zasada zagwarantowania ochrony podstawowych praw
i intereséw finansowych obywateli’s.

Analiza probleméw aksjologii prawa, w tym aksjologii prawa finansowego daje
powody do zasugerowania stanowiska, w mysl ktérego przedstawione powyzej
wartosci posiadaja réwniez charakter zasad prawnych, przede wszystkim w zna-
czeniu dyrektywalnym, gdyz sa wyraznie okreslone w tekscie prawnym. Sposéb
i miejsce ujecia tych wartosci w Konstytucji i w ustawach zwyktych z dziedziny

5 T. Dgbowska-Romanowska, Konstytucyjne prawo finansowe — wyzwania czasu, [w:] Finanse
publiczne a Konstytucja, red. M. Bogucka-Felczak, Warszawa 2020, s. 13-21.

16 M. Bartoszewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskicj. Komentarz, red. M. Haczkowska,
Warszawa 2014, art. 219.

17 T. Debowska-Romanowska, Pojecie i znaczenie konstytucjonalizacji ustroju i systemu finanso-
wego paristwa, [w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podat-
kowego, red. J. Gluchowski, Biatystok 2010, s. 24.

8 A. Pomorska, Zasady ogélne finanséw publicznych, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarcze-
go”2002, nr 6, s. 32.
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finanséw publicznych, rozwijajacych regulacje konstytucyjne, przesadza o istocie
ich znaczenia w sensie konstytucyjnym jako zasad naczelnych prawa finansowego.

4. Wartosci (zasady) prawa finansowego z konstytucji niemieckiej

W Konstytucji niemieckiej (Bundesgesetzblatt z 23 maja 1949 r.) zagadnienia doty-
czgce finanséw pojawiaja si¢ dopiero od art. 104a do art. 1151 (Rozdzial X Finanse)®.
Analiza tychze przepiséw prowadzi do wyodrebnienia szeregu zasad-wartosci:
ponoszenie oddzielnych wydatkéw przez Federacje i kraje zwigzkowe; udzielanie
przez Federacje pomocy finansowej krajom zwigzkowym w przypadku inwestycji
o szczegdlnym znaczeniu; wylacznosé Federacji w zakresie ustawodawstwa celnego
i monopoli finansowych oraz okreslonych podatkéw; odrebna wlasciwosé Federacji
i krajéw zwigzkowych w zakresie zyskéw od monopoli finansowych i podatkéw;
regulacja w drodze ustawy federalnej cla, monopoli finansowych i podatkéw kon-
sumpcyjnych administrowanych przez federalne wiadze finansowe; regulacja po-
stepowan federalnych organéw skarbowych przez ustawe federalna; regulacja sa-
downictwa finansowego w drodze ustawy federalnej; samodzielno$¢ i wzajemna
niezalezno$¢ Federacji i krajéw zwiazkowych w zakresie wiasnej gospodarki budze-
towej; stosunkowa odpowiedzialno$¢ Federacji i krajéw zwigzkowych w zakresie
zachowania dyscypliny budzetowej wynikajacej z aktéw prawa unijnego; zupetnosé
i zréwnowazenie budzetu; uchwalanie budzetu w formie ustawy budzetowej; regu-
lacje w zakresie dokonywania tzw. wydatkéw koniecznych; wymég zgody federal-
nego ministra finanséw w zakresie ponadplanowych i pozaplanowych wydatkéw;
ustawy podwyzszajace wydatki budzetowe, zawierajace nowe wydatki lub wydatki
planowane w przysztosci Rzadu Federalnego wymagaja zgody Rzadu Federalnego;
obowiazki sprawozdawcze federalnego ministra finanséw w zakresie wpltywoéw,
wydatkéw, majatku i zadtuzeniu; rola Federalnej Izby Obrachunkowej w zakresie
wykonywania budzetu; upowaznienie w drodze ustawy federalnej w przypadku
zaciggania kredytéw, poreczen, gwarancji lub innych zabezpieczen powodujacych
zwickszenie wydatkéw budzetowych; wplywy z kredytéw nie moga przekraczaé
sumy wydatkéw na inwestycje. Na podstawie powyzszego mozna stwierdzié, ze
struktura warto$ci-zasad konstytucyjnych finansowego prawa niemieckiego daje
podstawy do ustalenia, zZe dotycza one przede wszystkim sfery rozdzielenia wla-
$ciwosci w sprawach finansowych Federacji i krajéw zwigzkowych Niemiec. Druga
grupa warto$ci-zasad dotyczy rozdzielenia kompetencji w sprawach finansowych
w tym zakresie Federacji i krajéw zwiazkowych. Dopiero trzecia grupa obejmuje
wartosci-zasady w zakresie spraw budzetu, grupa czwarta za$ dotyczy kwestii roz-

1 http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/niemcy.html [dostep: 3.08.2022].
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dzielenia wlasciwosci i kompetencji Federacji i krajéw zwigzkowych w odniesieniu
do wydatkéw budzetowych oraz cel i podatkéw. Kolejna grupa wartosci-zasad do-
tyczy kompetencji federalnego ministra finanséw, Rzadu Federalnego i Federalnej
Izby Obrachunkowej odznaczajacej si¢ niezawistoscig sedziowska jej cztonkéw.
Ostatnia grupa zasad zawiera regulacje odno$nie do obowigzkéw sprawozdawczych
oraz relacji w zakresie spraw kredytowych i wydatkowych, jak réwniez inwestycyj-
nych. Niewatpliwie taka klasyfikacja bierze si¢ ze struktury polityczno-terytorial-
nej Republiki Federalnej Niemiec. Niemniej jednak rozbudowany katalog warto-
$ci-zasad sklania do wniosku o wyraznym precyzyjnym uszczegélowieniu kwestii
finanséw publicznych, co niewatpliwie ulatwia regulacje tychze kwestii w aktach
nizszego rz¢du. Zwraca uwage brak w omawianym zakresie przepiséw dotycza-
cych kontroli finanséw publicznych.

5. Wartosci (zasady) prawa finansowego z konstytucji francuskiej

Konstytucja Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r.2° juz w Rozdziale 5
(art. 34-51 O stosunkach pomig¢dzy rzadem a parlamentem) wskazuje na forme
ustawy w zakresie wymiaru stawek i sposobéw ksztaltowania wszelkiego rodzaju
podatkéw i systemu emisji pieniedzy. W tymze Rozdziale przewidziano réwniez,
ze ustawy finansowe okreslaja dochody i wydatki paristwa w mysl zasad i zgodnie
z zastrzezeniami przewidzianymi w ustawie organicznej oraz ze Parlament uchwa-
la ustawy finansowe w sposéb przewidziany w ustawie organicznej. Ponadto, jeze-
li ustawa finansowa ustanawiajaca dochody i wydatki na dany rok budzetowy nie
zostala przedlozona w terminie umozliwiajacym jej promulgowanie przed rozpo-
czeciem roku budzetowego, rzad zwraca si¢ do parlamentu z wnioskiem naglym
o upowaznienie do pobierania podatkéw i otwiera, w drodze dekretu, kredyty bedace
przedmiotem uchwaty parlamentu przyjetej w roku ubiegtym. Izba Obrachunkowa
sluzy pomocg parlamentowi i rzadowi w kontroli wykonania ustaw finansowych.
Natomiast w Rozdziale 12 (art. 72-75 O wspélnotach terytorialnych) przewidziano,
ze wspolnoty terytorialne korzystaja ze zrédet dochodéw, ktérymi moga swobod-
nie dysponowa¢ na zasadach okreslonych w ustawie. Moga one otrzymywac catos¢
lub czg$¢ podatkéw wszystkich rodzajéw. Ustawa moze upowaznic je do ustala-
nia wymiaru i stawek podatku w okreslonych granicach. Dochody fiskalne i inne
zrédla wlasne wspdlnot terytorialnych stanowia, dla kazdej kategorii wspélnot,
podstawowg czes¢ calosci ich Zrédel dochodéw. Ustawa organiczna ustala warun-
ki, na jakich wprowadza si¢ te zasady. Kazdemu przekazaniu kompetencji miedzy
panstwo a wspdlnoty terytorialne towarzyszy przyznanie odpowiednich srodkéw

20 www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp [dostep: 3.08.2022].
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do ich wykonania. Kazdemu przyznaniu lub poszerzeniu kompetencji powoduja-
cych wzrost wydatkéw wspélnot terytorialnych odpowiada wzrost srodkéw okre-
slonych w ustawie?. Analiza tychze wartosci-zasad konstytucji francuskiej skfa-
nia do wniosku, ze dzielg si¢ one na dotyczace ksztaltowania obcigzen fiskalnych,
relacji pomigdzy rzadem a Parlamentem w zakresie ustaw finansowych i spraw
finansowych wspélnot terytorialnych. Wydaje si¢, ze zakres regulacji warto$ci-za-
sad konstytucyjnych Republiki Francuskiej nie jest zbyt rozbudowany, a obejmuje
ewidentnie kwestie natury podstawowej, aczkolwiek do$¢ szczegétowo podkre-
slajac znaczenia finansowania wspdlnot terytorialnych, zasadniczo inne kwestie
delegujac ustawom organicznym. W omawianym zakresie istotne miejsce zajmuje
kwestia kontroli finanséw publicznych.

6. Wartosci (zasady) prawa finansowego z konstytucji hiszpanskiej

Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 .22 w czesci dotyczacej praw i wolnosci
(Tytul 1, Rozdzial 2) przewiduje, iz wszyscy wnosza wktad w ponoszenie wydatkéw
publicznych, stosownie do swoich mozliwosci, za posrednictwem sprawiedliwe-
go systemu podatkowego opartego na zasadach réwnosci i progresywnosci, ktéry
w zadnym wypadku nie moze przybra¢ rozmiaréw konfiskaty. Wydatkéw publicz-
nych dokonuje si¢ przez sprawiedliwe przeznaczanie $rodkéw publicznych, a ich
programowanie i wykonywanie winno odpowiada¢ kryteriom efektywnosci i go-
spodarnosci. Nastgpnie w Tytule VII ustanowiono sprawy dotyczace gospodarki
i finanséw. W tej czgsci Konstytucji stwierdzono, ze podstawowa wladza ustanawia-
nia podatkéw przynalezy wylacznie paristwu i jest wykonywana w drodze ustawy.
Wspdlnoty autonomiczne i korporacje lokalne moga ustanawiac i §ciagac podatki
zgodnie z Konstytucja i ustawami. Wszelkie ulgi podatkowe dotyczace podatkéw
na rzecz paristwa powinny by¢ ustanawiane na mocy ustawy. Administracja pu-
bliczna moze zaciagna¢ zobowigzania finansowe i dokonywaé wydatkéw jedynie
zgodnie z ustawami. Budzet paristwa ma charakter roczny, obejmuje calos¢ wydat-
kéw i dochodéw publicznego sektora paristwowego oraz okresla kwote ulg podat-
kowych, ktére dotycza podatkéw na rzecz panstwa. Rzad powinien przedstawié
budzet panstwa Kongresowi Deputowanych co najmniej na trzy miesiace przed
uplywem poprzedniego roku budzetowego. Jezeli ustawa budzetowa nie zostanie
uchwalona przed rozpoczeciem nowego roku budzetowego, nastepuje automatycz-
ne przedluzenie obowigzywania budzetu z roku poprzedniego az do uchwalenia

2 Szerzej o tym J. Szymanek, Aksjologia konstytucji V Republiki Francuskiej, ,Przeglad Sejmo-
wy” 2008, nr 6, s. 35-57.

2 https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Hiszpania_pol_300612.pdf
[dostep: 3.08.2022].
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nowego budzetu. Po uchwaleniu budzetu paristwa rzad moze przedktada¢ projek-
ty ustaw, ktére pociagaja za sobg wzrost wydatkéw publicznych lub zmniejszenie
dochodéw, przypadajacych na dany rok budzetowy. Kazdy pozarzadowy projekt
ustawy lub poprawka, ktére pociagaja za sobg wzrost wydatkéw lub zmniejszenie
wplywéw budzetowych, wymagaja zgody rzadu dla ich rozpatrzenia. Ustawa bu-
dzetowa nie moze ustanawia¢ podatkéw. Moze wprowadzaé do nich zmiany, jesli
tak stanowi okreslona ustawa podatkowa. Ponadto tylko ustawa moze upowazni¢
rzad do emisji obligacji publicznych lub zaciggnigcia kredytu. Kredyty dla zaspo-
kojenia platnosci odsetek i kapitatu dtugu publicznego panstwa sg zawsze ujete
w zestawieniu wydatkéw budzetowych i nie moga by¢ przedmiotem poprawki lub
modyfikacji, dopéki odpowiadaja warunkom ustawy emisyjnej. Nadto Trybunat
Obrachunkowy jest najwyzszym organem kontroli rachunkéw i dziatalnosci go-
spodarczej paristwa oraz sektora publicznego. Podlega on bezposrednio Kortezom
Generalnym i sprawuje swoje funkcje z ich upowaznienia, w zakresie badania i za-
twierdzania zamkniecia rachunkéw paistwowych. Rachunki paristwa i publicznego
sektora paristwowego sg przedktadane Trybunatowi Obrachunkowemu i przez nie-
go kontrolowane. Trybunat Obrachunkowy, bez uszczerbku dla swych uprawnier,
przekazuje Kortezom Generalnym roczng informacje, w ktérej informuje o narusze-
niach, ktére mogly mie¢ miejsce, oraz ewentualnej odpowiedzialnosci. Cztonkowie
Trybunatu Obrachunkowego cieszg si¢ taka samg niezawisloscig i nieusuwalnoscia
jak sedziowie, podlegaja takze tym samym zasadom niepolaczalnosci ich stanowi-
ska z innymi funkcjami. Skfad, organizacje i funkcje Trybunatu Obrachunkowego
okresla ustawa organiczna. W Tytule VIII zas stwierdzono, ze finanse lokalne po-
winny dysponowa¢ srodkami wystarczajacymi do wykonywania zadan, ktére ustawa
powierza odpowiednim korporacjom, i pochodzi¢ przede wszystkim z wlasnych
podatkéw i udzialu w podatkach na rzecz panstwa i wspélnot autonomicznych.
Artykul 149 natomiast wylacza tylko dla kompetencji paristwa m.in. sprawy finan-
s6w publicznych i dtugu paristwa, jak i ustawodawstwo podatkowe?. Warto odno-
towad, ze w dniu 27 wrzesnia 2011 r. nastgpila zmiana Konstytucji Hiszpanii, gdzie
w art. 135 wzmocniono zasade zapewnienia stabilno$ci budzetowej. Analiza tychze
warto$ci-zasad pozwala na dokonanie odpowiedniej klasyfikacji, gdzie mozna wy-
szczegolnié: dotyczace powszechnosci opodatkowania i zasad sprawiedliwego sys-
temu podatkowego oraz wydatkéw; prymat paristwa w zakresie ustanawiania praw
finansowych (podatkowych) z wyjatkami dla wspélnot autonomicznych i korporacji
lokalnych; prymat ustawy dla ustanawiania ulg podatkowych; obowiazki finansowe
administracji publicznej; dotyczace ustawy budzetowej; kompetencje kredytowe;
rola i znaczenie Trybunatu Obrachunkowego; kompetencije finansowe w obrebie

B Szerzej w tym zakresie J. Marczak, Kwestie finansowe, budzetowe i podatkowe w konstytucji
Hiszpanii, [w:] Konstytucyjne uwarunkowania..., s. 305-317.
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finanséw lokalnych. Wnioski w tym zakresie nasuwaja skojarzenia z regulacjami
finanséw publicznych przewidzianymi Konstytucja RP, s jednakze bardziej szcze-
goétowe i rozbudowane. Konstytucja hiszpanska, podobnie jak rozwigzania francu-
skie, zawiera istotne przepisy w zakresie kontroli finanséw publicznych.

7. Wnioski

Podsumowujac powyzsze, nalezy w moim przekonaniu odpowiedzie¢ na kilka klu-
czowych pytan. Przede wszystkim, jakie s3 naczelne warto$ci-zasady wspélnie obec-
ne w zaprezentowanych konstytucjach paristw europejskich i do jakich materii si¢
odnoszg oraz czy stanowig wystarczajaca podstawe dla ksztaltowania pozadanego
uniwersalnego (europejskiego, kontynentalnego) fadu finanséw publicznych w od-
niesieniu do zaprezentowanych modeli europejskich, uwzgledniwszy uwarunko-
wania ustrojowe wybranych paristw. Ponadto czy i w wystarczajacym stopniu, jako
wartosci i zasady, zostaly wyeksponowane kwestie kontroli finanséw publicznych.

Biorac pod uwage, ze kazdy porzadek prawny w omawianym zakresie doty-
czy obszaru prawa kontynentalnego, nalezy zalozy¢ sp6jnos¢ argumentacji natury
aksjologicznej dla wybranych porzadkéw prawnych. Sposréd wymienionych war-
tosci-zasad konstytucyjnych prawa finansowego wybranych panstw europejskich
mozna za$ sformulowac kilka naczelnych, kardynalnych i wspélnych, a mianowicie:
powszechno$¢ opodatkowania; podstawa gospodarki finansowej paristwa przewi-
dziana w formie ustawy budzetowej; wymaog ustawy w zakresie nakfadania danin
publicznych; ustalenie elementéw ustawy podatkowej; rozdzielenie wlasciwosci
oraz kompetencji w sprawach finansowych miedzy sfera rzadows a terytorialna;
podkreslenie znaczenia organéw obrachunkowych oraz administracji w sprawach
finansowych. Natomiast wsréd wspélnych wartosci-zasad naczelnych o charakterze
materialnoprawnym mozna wymieni¢: ochrone¢ réwnowagi budzetowej i wartosci
pieniadza; ochrong przedstawicielskich procedur naktadania danin publicznych;
samodzielno$¢ dochodéw i wydatkéw sfery terytorialnej; wskazanie relacji pomie-
dzy wplywami a wydatkami; kwestie nieuchwalenia ustawy budzetowej w terminie;
okreslenie kompetencji w zakresie kredytéw. Wynik badan w przedstawionym za-
kresie moze sktania¢ do wniosku, ze zasadniczo w kwestiach warto$ci-zasad kon-
stytucyjnych prawa finansowego (finanséw publicznych) przyjete rozwigzania kon-
stytucyjne posiadajg elementy podkreslajace znaczenie w materii budzetu, ustaw
podatkowych, zadari finansowych panstwa i jednostek terytorialnych oraz spraw
gromadzenia, wydatkowania oraz organizacji fadu finansowego. Niewatpliwie zwra-
ca uwage fakt, ze zaprezentowane modele konstytucyjne w omawianym zakresie
przewiduja podobne rozwigzania w kwestii fadu finanséw publicznych, pomimo
okreslonych réznic pod wzgledem ustroju politycznego i terytorialnego poszcze-
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golnych panstw. Sklania to do dalszego wniosku, ze przyjete wszedzie rozwigza-
nia prawne w postaci wskazanych warto$ci-zasad nadal stanowig sprawdzony od
dziesigcioleci i istotnie niezmieniany model konstrukeji tfadu finansowego, ktéry
sprawdza si¢ w réznych warunkach, biorac pod uwage na przykiad wystepujace
niejednokrotnie kryzysy ekonomiczne, europejska i $wiatowa koniunkture finanso-
wa oraz przynaleznos¢ do systemu prawnego i ekonomicznego Unii Europejskiej.
W zakresie postulatéw de lege ferenda nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem doktryny, ze
zaréwno art. 84 i art. 216 Konstytucji RP nie odwolujg si¢ do utrwalonych w in-
nych panstwach postanowieni zapewniajacych gwarancje trwalego i niezmienne-
go systemu podatkowego, a wigc wprowadzenia do polskiej Konstytucji przepiséw
o zasadzie sprawiedliwosci, ekonomicznosci i stabilnosci, ustaleniu przedmiotowo
okreslonego katalogu podatkéw obciazajacych ludnosé i przedsigbiorstwa, ustaleniu
katalogu lokalnych podatkéw obligatoryjnych oraz udzialu w podatkach panstwa?*.
Z drugiej zas strony oméwione wartosci i zasady, tylko oprécz rozwigzan niemiec-
kich, dotycza takze kontroli finanséw publicznych. W formule ustawy regulowany
jest bowiem system kontroli paristwowej, w tym kontroli finansowej i budzetowe;.
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Finansowanie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej —
whnioski de lege lata i de lege ferenda

Stowa kluczowe: sily zbrojne, stabilnos¢ fiskalna, reguly fiskalne, dtug publiczny

Streszczenie. Poczatek wojny na Ukrainie drastycznie pogorszy! sytuacje geopolityczng Polski.
W rezultacie 11 marca 2022 roku polski ustawodawca przyjal ustawe o obronie Ojczyzny, ktéra za-
ktada gwattowne zwickszenie wydatkéw na Sity Zbrojne RP. Na mocy tej ustawy tworzono réwniez
Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych, ktéry zostal umieszczony w Banku Gospodarstwa Krajowego. Takie
rozwigzanie pozwala wladzom publicznym na obejécie przepiséw ograniczajacych poziom zadluzenia
publicznego. W tym sensie powolanie Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych jest formg tworzenia iluzji
fiskalnych. Jednoczesnie do Sejmu wplynely dwa projekty ustaw, w ktérych zaproponowano mody-
fikacje stabilizujacej reguly fiskalnej oraz konstytucyjnego limitu zadtuzenia. Ewentualne przyjecie
tych ustaw stanowi zagrozenie dla stabilnosci fiskalnej Polski.

Financing of the Armed Forces of the Republic of Poland -
conclusions de lege lata and de lege ferenda

Keywords: armed forces, fiscal sustainability, fiscal rules, public debt

Summary. The beginning of the war in Ukraine drastically worsened the Polish geopolitical situation.
As a result, on March 11,2022, the Law on Defense of the Fatherland was passed. This law abruptly
increased the expenditure on the Polish Armed Forces. It also established the Armed Forces Support
Fund, which was placed at Bank Gospodarstwa Krajowego. This solution allows public authorities to
circumvent the regulations limiting the level of public debt. In this sense, the establishment of the
Armed Forces Support Fund is a form of creating fiscal illusions. At the same time, two bills were
introduced to the Sejm, in which it was proposed to modify the stabilizing fiscal rule and the con-
stitutional debt limit. The possible adoption of these laws poses a threat to Poland’s fiscal stability.

Wstep

W dniu 24 lutego 2022 r. Federacja Rosyjska rozpoczeta zakrojong na szeroka
skale inwazj¢ na Ukraing. Krok ten doprowadzit do drastycznej zmiany sytuacji
geopolitycznej w Europie. Konsekwencja takiego stanu rzeczy sa miedzy innymi
zapowiedzi skokowego wzrostu wydatkéw na obronnos¢ panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej. Ze wzgledu na swoje polozenie geograficzne takze Polska stoi
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przed pilng koniecznoscig zwigkszenia potencjatu swoich Sity Zbrojnych (dalej
jako: SZ). W ostatnich miesigcach polskie media obiegty informacje o planowa-
nym zakupie czolgéw podstawowych (M1 Abrams oraz K2), lekkich samolotéw
bojowych (FA-50), samobieznych armato-haubic 155 mm (AHS Krab oraz K9),
$migtowcow (AW149), bojowych wozéw piechoty (K-21 lub AS-21 Redback) czy
tez systeméw przeciwlotniczych (Patriot i SkySabre) oraz systeméw artylerii ra-
kietowej wysokiej mobilnosci (HIMARS oraz K239 Chunmoo). Czgé¢ uzbroje-
nia trafiajacego do Polski w najblizszych latach bedzie stuzy¢ trzem podstawowym
celom: a) zastapienie sprzgtu przekazanego Ukrainie; b) wymiana najbardziej wy-
eksploatowanego sprzgtu postsowieckiego; ¢) uzupelnienie najgrozniejszych luk
w systemie obrony. Tymczasem skala planowanych zakupéw po 2025 roku sugeruje
ched realizacji zapowiedzianego przez Rade Ministréw znaczacego zwigkszenia li-
czebnosci polskich SZ (do 300 tys. personelu) oraz budowy dwéch nowych dywi-
zji ogdlnowojskowych!. Przeszkoda dla realizacji tak ambitnego planu rozbudowy
armii moga okaza¢ si¢ jednak dwa czynniki o charakterze obiektywnym: demo-
grafia (szczegélnie w polaczeniu z sytuacja na rynku pracy) i brak odpowiednich
srodkéw finansowych. Préba odpowiedzi na ten ostatni problem wydaja si¢ rozwia-
zania legislacyjne zawarte w ustawie z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny?
(dalej jako: u.0.0.) oraz propozycje zmiany regut fiskalnych uregulowanych w art.
216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku® (da-
lej jako: Konstytucja RP) i art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych? (dalej jako: u.f.p.).

Celem artykulu jest préba okreslenia konsekwencii, jakie dla diugoterminowe;
stabilnosci fiskalnej moga przynie$¢ nowo uchwalone, a takze proponowane roz-
wigzania legislacyjne ksztaltujace zasady finansowania polskich SZ. Osiagnigcie
zalozonego celu badawczego wymaga nie tylko oceny aktualnego stanu prawne-
go, ale takze skonfrontowania go z regulacjami obowigzujacymi na gruncie uchy-
lonej juz ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji techniczne;j
oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej® (dalej jako: u.f:s.z.).
Niezbedna okazuje si¢ takze analiza danych statystycznych dotyczacych wielko-
$ci wydatkéw na polskie SZ. Analiza ta powinna objaé nie tylko ostatnie lata, ale
takze okres bezposrednio poprzedzajacy rok 2014, ktéry zapowiadat istotng zmia-
ne sytuacji geopolitycznej w Europie. Jako Zrédlo danych statystycznych moz-

1 Obecnie Polska posiada cztery podstawowe zwiazki taktyczne w postaci: 11. Lubuskiej Dy-
wizji Kawalerii Pancernej oraz 12. (Szczecinskiej), 16. (Pomorskiej) 1 18. Dywizji Zmechanizowanej.
Dodatkowo w sktad Wojsk Ladowych wchodzg dwie brygady aeromobilne (6. Brygada Powietrz-
nodesantowa oraz 25. Brygada Kawalerii Powietrzne;j).

2 Dz.U.22022 1. poz. 655 z pézn. zm.

3 Dz.U.21997 1., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

4 Tj.Dz.U.2 2022 r. poz. 1634 z pézn. zm.

5 Tj.Dz.U. 22022 r. poz. 161.
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na przy tym wykorzysta¢ sprawozdania z wykonania ustaw budzetowych za lata
2012-2021. Jednoczesnie do realizacji celu artykulu wykorzystana zostanie analiza
dogmatyczno-prawna, czyli jedna z najczesciej stosowanych w naukach prawnych
metod badawczych.

1. Finansowanie SZ w latach 2002-2021

W okresie od 1 stycznia 2002 do 22 kwietnia 2022 finansowanie polskich SZ od-
bywalo si¢ w oparciu o regulacje u.f.s.z. Kluczowe znaczenie w tym zakresie odgry-
waly przepisy zawarte w art. 6 i art. 7 wspomnianej ustawy. Pierwsza z przywola-
nych jednostek redakcyjnych wskazywala Zrédia finansowania programu rozwoju
SZ°. Natomiast art. 7 u.f:s.z. okreslal poczatkowo minimalny poziom naktadéw
na finansowanie tego programu, a nastepnie — poczgwszy od 22 maja 2004 r. — na
finansowanie potrzeb obronnych RP.

W pierwotnej wersji art. 6 u.f.s.z. do Zrédel finansowania programu rozwoju
SZ zaliczono: a) budzet paristwa; b) srodek specjalny Ministra Obrony Narodowej;
¢) przychody z prywatyzacji przemystowego potencjatu obronnego; d) darowizny,
spadki i zapisy. Powyzszy katalog ulegt zmianie 1 stycznia 2005 r., kiedy to we-
szla w zycie nowelizacja ustawy z dnia z 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych’. Nowelizacja ta zlikwidowata srodki specjalne, a wiec specyficzng forme za-
rzadzania $rodkami publicznymi przez jednostki budzetowe. Jednoczesnie $rodek
specjalny Ministra Obrony Narodowej zostal zastapiony przez nowo utworzony
panstwowy fundusz celowy w postaci Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych (dale;
jako: FMSZ)8. Zrédta finansowania tej jednostki okreslono w art. 11 ust. 3 u.f.s.z.
Obejmowaty one przyktadowo: wplywy za wsparcie udzielone wojskom obcym oraz
udostepnianie im poligonéw, odpisy z wyniku finansowego brutto Agencji Mienia

¢ Dokument ten, zgodnie z art. 4 ust. 1 u.f.s.z., przyjmowat forme zarzadzenia Ministra Obro-
ny Narodowej, ktére bylo wydawane po zasiegnieciu opinii komisji sejmowej wlasciwej w sprawach
obrony narodowej. Jednoczesnie, stosownie do art. 4 ust. 1 u.f:s.z., program rozwoju SZ okreslat:
a) zadania dotyczgce modernizacji wyposazenia SZ; b) liczebno$¢ oraz sktad bojowy poszczegdl-
nych elementéw SZ; ¢) zamierzenia w enumeratywnie wskazanych zakresach (np. systemy obronne
SZ,zobowigzania wynikajace z uméw migdzynarodowych, szkolenie SZ, dyslokacja jednostek woj-
skowych i infrastruktury wojskowej).

7" Chodzi tutaj o ustawe z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 2004 r., Nr 273, poz. 2703).

8 Na marginesie warto zauwazy¢, ze tworzenie specjalnych funduszy do finansowania wydat-
kéw zbrojeniowych ma w Polsce dtuga tradycje, siegajaca okresu dwudziestolecia miedzywojennego.
Doskonatym przyktadem jest tutaj Fundusz Obrony Narodowej, ktéry zostal powolany do zycia za
sprawg dekretu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 9 kwietnia 1936 r. o Funduszu Obrony Narodo-
wej (Dz.U. 21936 1., Nr 28, poz. 225). Byta to jednostka gospodarki pozabudzetowej, odpowiadaja-
ca swoja konstrukeja dzisiejszej formie organizacyjno-prawnej, jaka jest panstwowy fundusz celowy.
Réwnolegle do Funduszu Obrony Narodowej w II RP funkcjonowal takze Fundusz Obrony Mor-
skiej, ktérego rola byta jednak zdecydowanie mniejsza.
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Wojskowego, odszkodowania lub kary umowne otrzymane w toku realizacji uméw
dotyczacych zakupu uzbrojenia i sprzgtu wojskowego. Poczawszy od 22 sierpnia
2015 r., zrédiem przychodéw FMSZ staly sie¢ takze darowizny, spadki i zapisy.

Ostatecznie, po dodatkowych zmianach redakcyjnych, zawarty w art. 6 u.f:s.z.
katalog zrédel finansowania programu rozwoju SZ skurczyt si¢ do trzech pozycji:
a) budzetu paristwa; b) srodkéw FMSZ; ¢) przychodéw ze zbycia akeji lub udzia-
téw spétek przemystowego potencjatu obronnego. W tym wypadku ustawodawca
wykorzystal typowy dla polskiego systemu finanséw publicznych model réwnole-
glego finansowania okreslonych zadari srodkami pochodzacymi z budzetu pafstwa
i padstwowego funduszu celowego. Niezrozumiale bylo natomiast umieszczenie
w katalogu z art. 6 u.f.s.z. przychodéw ze zbycia akeji lub udzialéw spétek prze-
mystowego potencjatu obronnego. Przychody tego typu trafiaja bowiem do budze-
tu pafistwa i nie stanowig odrebnego od tego budzetu Zrédla finansowania zadan.
W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na tres¢ art. 12 u.f.s.z., zgodnie z ktérym na
finansowanie programu rozwoju SZ nalezalo przeznaczac¢ co najmniej 35% calosci
kwoty, o ktérej mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o wspiera-
niu restrukturyzacji przemyslowego potencjatu obronnego i modernizacji technicz-
nej Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej’. Jednoczesnie w mysl tego ostatniego
przepisu to ustawa budzetowa corocznie okresla przewidywang kwote przychodéw
uzyskiwanych w zamian za zbycie akcji lub udzialéw spétek przemystowego po-
tencjatu obronnego. W konsekwencji w przypadku srodkéw pochodzacych z tego
zrédia dochodzi do przetamania zasady jednosci materialnej wyrazonej w art. 42
ust. 2 u.f.p., co w zaden sposéb nie zmienia ich ,,budzetowego” charakteru. Tak wigc
umieszczenie przychodéw ze zbycia akgji lub udzialéw spétek przemystowego po-
tencjalu obronnego w katalogu Zrédet finansowania programu rozwoju SZ byto
bledem ustawodawcy, ktéry nie rodzit jednak zadnych praktycznych konsekwen-
¢jil?. Blad ten zostal nastgpnie powtérzony w art. 39 u.o.o.

Jak zostalo to juz zasygnalizowane, w pierwotnej wersji u.f.s.z. ustawodawca
okreslil takze minimalng wielko$¢ wydatkéw budzetowych na realizacjg programu
rozwoju SZ w latach 2002-2006. Poczatkowo, zgodnie z art. 7 ust. 1 u.f.s.z., na re-
alizacje tego programu miano przeznaczaé corocznie nie mniej niz 1,95% produk-
tu krajowego brutto (dalej jako: PKB)!. Jednoczesnie udzial wydatkéw majatko-
wych w minimalnym poziomie wydatkéw budzetowych mial wynosi¢ co najmniej

19% w 2003 r. 1 23% w 2006 r. Oba kryteria, w my¢l art. 7 ust. 4 u.f.s.z., mialy by¢

*  Tj.Dz.U.2 2020 r. poz. 1663 z pézn. zm.

10 Nalezy takze podkresli¢, Zze omawiane Zrédlo finansowania programu rozwoju SZ miato
w analizowanym okresie znikome znaczenie, w zwigzku z tym zostanie pominigte w dalszych roz-
wazaniach.

I Wydatki te nie obejmowaly jednak realizowanych na podstawie odrebnych przepiséw wy-
datkéw na sfinansowanie wyposazenia SZ w samoloty wielozadaniowe.



Finansowanie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej — wnioski de lege lata i de lege ferenda 113

uwzglednianie przez Rade Ministréw w projektach ustaw budzetowych albo pro-
jektach ustaw o prowizorium budzetowym.

Wejscie w zycie u.f.s.z. zbieglo si¢ w czasie z istotnym spowolnieniem wzrostu
gospodarczego w Polsce. Okolicznosci te przelozyly sie na nizsza dynamike wzro-
stu wplywéw podatkowych i pogorszenie stanu finanséw publicznych. Widocznym
znakiem tej sytuacji byla szybka akumulacja zadluzenia. Relacja pastwowego dtu-
gu publicznego do PKB pod koniec 2001 r. wynosila 41,9%, dwa lata pézniej zas
siegneta poziomu 50,1%. W tym kontekscie zalozenia przyjete w pierwotnej wersji
art. 7 ust. 1 u.f.s.z. okazaly si¢ zbyt ambitne i w ciagu kolejnych lat byly kilkukrot-
nie modyfikowane. Szczegélnie istotne byly zmiany, ktére weszty w zycie w latach
2003-2004. Po pierwsze, art. 7 ust. 1 u.f.s.z. zaczal okresla¢ minimalny poziom wy-
datkéw budzetowych na finansowanie potrzeb obronnych RP, a nie na finansowanie
programu rozwoju SZ. Po drugie, ustawodawca przesadzit, ze do wydatkéw tych
zalicza si¢ zaréwno wydatki czgsci budzetu panistwa ,,obrona narodowa”, jak i wy-
datki w dziale ,,obrona narodowa”w innych cze¢sciach budzetu padstwa. Po trzecie,
punktem odniesienia przy ustalaniu minimalnego poziomu finansowania stal si¢
PKB z roku poprzedniego, a nie — jak bylo to w pierwotnej wersji ustawy — PKB
prognozowany na nadchodzacy rok budzetowy. W okresie wzrostu gospodarczego
zmiana ta w sposéb oczywisty prowadzila do zmniejszenia minimalnego poziomu
finansowania potrzeb obronnych RP. Po czwarte, obnizono minimalny udziat wy-
datkéw majatkowych w wydatkach zwiazanych z potrzebami obronnymi do 20%.
Udzial ten mial by¢ przy tym osiagniety poczawszy od 2006 r.

Asumptem do kolejnych zmian w tresci art. 7 u.f.s.z. staly si¢ ustalenia poczynio-
ne w 2014 r. podczas szczytu NATO w walijskim Newport. W jego trakcie paristwa
cztonkowskie zobowiazaty sie do podniesienia wydatkéw na obronnosé¢ do poziomu
co najmniej 2% PKB w ciagu kolejnej dekady. Zdecydowano takze, ze co najmniej
20% tych wydatkéw bedzie przeznaczona na badania, rozwdj i pozyskanie sprzetu
obronnego'?. U podstaw powyzszych decyzji lezalo pogorszenie si¢ sytuacji geopo-
litycznej w Europie w zwiazku z aneksja Krymu przez Federacj¢ Rosyjska oraz po-
wstanie separatystycznych republik ludowych w Doniecku i Euganisku na Ukrainie.

W efekcie nowelizacji art. 7 ust. 1 u.f.s.z. minimalny poziom wydatkéw budze-
towych na potrzeby obronne RP zostal podniesiony —z dniem 22 sierpnia 2015 r. —
do 2% PKB z roku poprzedniego. Nie oznacza to jednak, ze Polska zaczela au-
tomatycznie spelnia¢ wymogi okreslone w trakcie szczytu NATO w Newport.
Niektére z wydatkéw ponoszonych z czgsci budzetowej ,,obrona narodowa” maja
bowiem niewiele wspdlnego z obronnoscia kraju. Dobrym przykladem sg tutaj
$wiadczenia pienigzne z zaopatrzenia emerytalnego dla bytych Zolnierzy zawo-

12 Warto podkresli¢, ze ustalenia takie poczyniono po raz pierwszy w 2006 ., jednak do szczytu
w Newport miaty one dobrowolny charakter.
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dowych. Swiadczenia te s3 ponoszone w ramach czesci budzetowej ,obrona na-
rodowa”. Okoliczno$¢ ta determinuje ich formalne zakwalifikowanie do ,wydat-
kéw budzetowych na potrzeby obronne RP”, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 u.f.s.z.
Nie wplywa jednak na tresci ekonomiczne stojace za swiadczeniami pienieznymi
z zaopatrzenia emerytalnego. Z materialnego punktu widzenia majg one niewiele
wsp6lnego z obronnoscig RP, o czym posrednio swiadczy fakt, ze klasyfikowane sg
do dzialu budzetowego ,,obowigzkowe ubezpieczenia spoleczne”. Warto podkresli¢,
ze s3 to przy tym kwoty niemale i procentowo istotne. W 2021 roku §wiadczenia
pieniezne z zaopatrzenia emerytalnego dla bylych zolnierzy zamknely sie kwo-
ta 7969 mln z18. Tymczasem wydatki budzetowe na potrzeby obronne, a w wigc
suma wydatkéw czesci budzetowej ,,obrona narodowa” oraz wydatkéw dzialéw
»obrona narodowa” znajdujacych si¢ w pozostalych czesciach budzetowych, wy-
niosty 57 499 mln zt (tab. 1).

Do kolejnej zmiany art. 7 ust. 1 u.f.s.z. doszlo z dniem 14 listopada 2017 r., kie-
dy to w przywolanej jednostce redakcyjnej zapisano algorytm stopniowego zwigk-
szania minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne RP.
Poziom ten mial zacza¢ rosnaé, poczawszy od 2020 roku, by ostatecznie osiagnadé
réwnowarto$¢ 2,5% PKB w roku 2030. Pozornie zmiana zostala wiec odlozona
w czasie, gdyz w latach 2018-2019 minimalny poziom wydatkéw budzetowych na
potrzeby obronne RP mial nadal wynosi¢ 2% PKB. W rzeczywistosci zostal on re-
alnie zwigkszony, a to za sprawa nowo dodanego do ustawy art. 7 ust. 1a. Zgodnie
z tym przepisem punktem odniesienia do ustalania minimalnego poziomu wydat-
kéw na nadchodzacy rok budzetowy stala si¢ wartos¢ PKB okreslona w zaloze-
niach budzetowych na ten sam rok, a nie — jak bylo to dotychczas — wartos¢ PKB
z roku poprzedniego.

Analiza danych statystycznych za lata 2012-2021 obrazuje sukcesywny wzrost
wydatkéw budzetowych na finansowanie potrzeb obronnych RP. W ujeciu nominal-
nym wzrosly one z 28,1 mld do 57,5 mld zt (tab. 1), za$ w ujeciu realnym z poziomu
1,7% do 2,2% PKB. W rzeczywistosci w latach 2020-2021 minimalny wymagalny
prawem poziom wydatkéw budzetowych na finansowanie potrzeb obronnych RP
zostal osiggniety w sposdb sztuczny, noszacy znamiona kreatywnej rachunkowo-
sci. W tym okresie, w zwiazku z opéznieniem realizacji planowanych kontraktéw
zbrojeniowych, dokonano z budzetu panistwa dwéch transteréw srodkéw na rzecz
FMSZ na faczng kwote 9,3 mld zI. Odpowiadal im skokowy wzrost stanu fundu-
szu z niecalych 0,7 mld zI na koniec 2019 roku do prawie 10,1 mld zI na koniec
2021 roku. Warto podkresli¢, ze z tej kwoty ponad 6,4 mld zt zostalo przejetych

przez Ministra Finanséw w zarzadzanie i wykorzystane do finansowania potrzeb

13 Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2021 r. Tom I, Warszawa 2022, s. 2/47.
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pozyczkowy Skarbu Paristwa. Srodki te de facto ;wrécity” do budzetu i nie wply-
nely na wzrost potencjatu polskich SZ. Dodatkowy kontekst dla oceny zastoso-
wanego rozwigzania tworzy analiza kosztéw ponoszonych przez FMSZ w latach
2012-2021, ktére w poszczegélnych latach ksztaitowaly si¢ na poziomie od 27 do
238 mln zI. Z punktu widzenia finansowania SZ Zrédlo to mialo wiec drugorzed-
ny i jedynie uzupelniajacy charakter.

Tabela 1. Wydatki budzetowe na finansowanie potrzeb obronnych RP oraz koszty FMSZ
w latach 2012-2021 (w mln zt)

Zrédto finansowania 2012 2013 2014 2015 2016
Budzet paristwa 28105 29124 31501 37 404 35104
FMSZ 58 27 60 103 148
Zrédto finansowania 2017 2018 2019 2020 2021
Budzet paristwa 36 697 42 366 44 238 51921 57 499
FMSZ 142 198 238 205 168

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Rada Ministréw, Sprawozdania

z wykonania budzetu paristwa za lata 2012-2021, Warszawa 2013-2022.

2. Finansowanie SZ od 2022 roku

Zasady finansowania polskich SZ ulegly zmianie 23 kwietnia 2022 r., czyli wraz
z wejsciem w zycie u.0.0. Projekt tej ustawy wniesiono do laski marszatkowskiej
25 lutego 2022 r. — dzien po rozpoczeciu przez Federacje Rosyjska agresji na
Ukraing. Jednoczesnie Rada Ministréw uznala projekt za pilny, korzystajac tym
samym z mozliwosci przewidzianej w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP. Wplynelo to
na bardzo szybki tryb procedowania ustawy, ktéra zostala ostatecznie uchwalona
11 marca i podpisana przez Prezydenta siedem dni péznie;.

Na plaszczyznie finansowej wejscie w zycie u.o.0. przyniosto dwie istotne zmiany
— modyfikacje katalogu Zrédel finansowania programu rozwoju SZ oraz skokowe
podniesienie minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne
RP. Pierwsza z tych zmian jest efektem zastapienia FMSZ przez Fundusz Wsparcia
Sit Zbrojnych (dalej jako: FWSZ). Istota tej zmiany nie jest bynajmniej kosme-
tyczna modyfikacja nazwy funduszu bedacego jednym z trzech Zrédel finansowa-
nia programu rozwoju SZ. FMSZ byl panstwowym funduszem celowym, a wiec
—zgodnie z art. 9 u.f.p. — jednostka sektora finanséw publicznych. Co szczegélnie
istotne, do Zrédel finansowania tego funduszu nie zaliczaly si¢ przychody pocho-
dzace z szeroko pojetej pozyczki publicznej. Tymczasem FWSZ jest funduszem
utworzonym w Banku Gospodarstwa Krajowego (dalej jako: BGK) na mocy art. 41
ust. 1 u.0.0. Jako Ze nie nadano mu formy panistwowego funduszu celowego, znaj-
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duje si¢ on poza sektorem finanséw publicznych. Jednoczes$nie wsréd przychodéw
FWSZ — okreslonych w art. 41 ust. 4 u.o.0. — znalazly si¢ poczatkowo srodki po-
chodzace z obligacji wyemitowanych na jego rzecz przez BGK. Jednak juz 1 wrze-
$nia 2022 r. katalog przychodéw zasilajacych FWSZ zostat powigkszony o kolejne
zrédla zwrotnych srodkéw finansowych!®. W szczegélnosci do obligaciji dolaczyty
pozyczki i kredyty zaciagane na rzecz omawianego funduszu przez BGK.
Zobowigzania zaciagane przez BGK na rzecz FWSZ zostaly objete gwaran-
cja Skarbu Panstwa (art. 45 ust. 2 u.0.0.). Zgodnie z art. 45 ust. 4 u.o.0. jest ona
udzielana do wysokosci 100% pozostajacych do splaty swiadczen pienigznych wy-
nikajacych z kredytu, pozyczki lub wyemitowanych obligacji wraz ze 100% nalez-
nych odsetek od tej kwoty i innych kosztéw bezposrednio zwigzanych z kredytem,
pozyczka lub obligacjami. Dodatkowo, na mocy art. 45 ust. 3 u.0.0., do gwarancji
udzielanej przez Skarb Paristwa za zobowigzania zaciagnicte przez BGK na rzecz
FWSZ nie stosuje si¢ zasadniczo przepiséw ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o po-
reczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby
prawne (t.j. Dz.U.z 2022 r. poz.1613). Jest to o tyle istotne, ze akt ten zawiera réz-
ne rozwigzania, ktére zmniejszaja ryzyko, jakie Skarb Paristwa ponosi w zwiazku
z udzielanymi porgczeniami i gwarancjami. Warto takze podkresli¢, ze BGK jest
zwolniony z obowigzku ustanawiania zabezpieczenia od gwarancji (art. 45 ust. 7
u.0.0.), za$ sama gwarancja jest wolna od oplaty prowizyjnej (art. 45 ust. 5 u.o.0.).
Z punktu widzenia potencjalnej skali wykorzystania zwrotnych srodkéw finan-
sowych przez FWSZ kluczowe znaczenie ma fakt, ze fundusz ten nie jest czescia
sektora finanséw publicznych. Tym samym zobowigzania zaciggnigte na rzecz tego
tunduszu przez BGK nie sa uwzgledniane przy obliczaniu panstwowego dlugu
publicznego i nie podlegaja ograniczeniom nalozonym przez regule fiskalng usta-
nowiong w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Natomiast istotna przeszkoda dla szer-
szego wykorzystania srodkéw FWSZ do finansowania programu rozwoju SZ jest
stabilizujaca regula wydatkowa z art. 112aa u.f.p. Ogranicza ona dynamike wzro-
stu wydatkéw wigkszosci jednostek sektora finanséw publicznych, a takze fundu-
szy ulokowanych w BGK. Utrzymanie dotychczasowego ksztaltu reguly fiskalne;
z art. 112aa u.f.p. oznaczaloby, ze wzrost zaangazowania FWSZ w finansowanie
programu rozwoju SZ mdglby odbywac si¢ wylacznie w drodze ograniczenia wy-
datkéw na inne zadania publiczne. W obecnej sytuacji spoleczno-gospodarcze;
rozwigzanie to wplywaloby jednak w sposéb oczywisty na poziom poparcia dla
poszczegdlnych partii politycznych. Warto przy tym podkresli¢, ze w roku 2020
zastosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej zostalo ,wylaczone”za sprawa uru-
chomienia tzw. klauzuli wyjscia, ktérej mechanizm uregulowano w art. 112d u.f.p.

14 Stalo si¢ tak za sprawa wejscia w zycie ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. 0 zmianie ustawy

o obronie Ojeczyzny oraz ustawy o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1715).
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Natomiast w latach 2021-2022 obowiazywal okres przejsciowy, w ktérym realizo-
wana byla prawnie zdeterminowana sciezka dojscia do pelnego rygoryzmu regu-
ty z art. 112a u.f.p. W tym kontekscie nie jest zaskoczeniem fakt, ze we wrzesniu
2022 r. do laski marszatkowskiej wplynal rzadowy projekt ustawy, ktéry zaktad
czasowe (lata 2022-2023) wylaczenie spod ograniczeri stabilizujacej reguly wydat-
kowej wydatkéw paristwowych funduszy celowych, funduszy dziatajacych w BGK
oraz Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej®.
Druga, sygnalizowang juz zmiang, jaka na plaszczyznie finansowej przynio-
sla u.0.0., jest skokowy wzrost minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych
na potrzeby obronne RP. Zgodnie z art. 40 ust. 1 tej ustawy poczawszy od 2023 r.
majg one wynosi¢ co najmniej 3% PKB. Bez zmian pozostata przy tym definicja
pojecia ,wydatki budZetowe na potrzeby obronne RP” oraz punkt odniesienia, ja-
kim jest wartos¢ PKB okreslona na dany rok budzetowy w zalozeniach projektu
budzetu panistwa. Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie ma de facto charakter
rewolucyjny. Doskonale §wiadczy o tym poréwnanie wydatkéw budzetowych na
potrzeby obronne RP z ustawy budzetowej na rok 2022 i projektu ustawy na rok
2023. Wynosza one odpowiednio 57,6 mld zt oraz 97,4 mld zt. Oczywiscie w pew-
nej mierze zmiana ta wynika z zalozonego wzrostu nominalnego PKB, bedacego
przede wszystkim efektem proceséw inflacyjnych. Niemniej, o ile w 2022 r. udziat
wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne RP w acznej sumie planowanych
wydatkéw budzetu paristwa wynosit 11%, o tyle w 2023 siegnal az 14,5%. Nalezy
takze pamigtaé, ze w kolejnych latach wzrost wydatkéw budzetowych bedzie na-
stepowaé réwnolegle do dynamicznego wzrostu wydatkéw pozabudzetowych, ktéry
umozliwia finansowanie FWSZ ze srodkéw zwrotnych pozyskiwanych przez BGK.
W obecnej sytuacji politycznej w Polsce trudno oczekiwaé, ze skokowe podnie-
sienie wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne RP zostanie skompensowa-
ne odpowiednia reedukacja wydatkéw przeznaczonych na inne cele. Okolicznos¢
ta bedzie prowadzi¢ do dalszego wzrostu wielkosci deficytu budzetowego i skali
wykorzystania pozyczki publicznej. W $redniookresowej perspektywie istotnym
wyzwaniem staje si¢ wigc utrzymanie pafistwowego dlugu publicznego w ryzach
narzuconych przez art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, czyli na poziomie nieprzekracza-
jacym wartosci 60% PKB. Za prébe rozwigzania tego problemu nalezy natomiast
uzna¢ poselski projekt zmiany ustawy zasadniczej, ktéry zostal zlozony do laski
marszalkowskiej w dniu 7 kwietnia 2022 r.1 Projekt ten zaklada mi¢dzy innymi
modyfikacje ksztaltu konstytucyjnego limitu zadluzenia polegajacy na pominie-

5 Projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii elek-
trycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacjg na rynku energii elektrycznej, Druk sejmowy nr 2630,
‘Warszawa 2022, s. 38.

16 Projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Druk sejmowy nr 2263,
Warszawa 2022, s. 3.
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ciu — przy obliczaniu relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB — pozyczek,
gwarancji i porgczen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych RP.

3. Whnioski de lege lata i de lege ferenda

Celem zmiany wprowadzonych przez u.o.o. jest migdzy innymi zwigkszenie wy-
datkéw na finansowanie polskich SZ. Biorac pod uwage obecna sytuacje geopoli-
tyczng w Europie trudno jest kwestionowac stuszno$¢ tej decyzji. Ostatecznie to
wlagnie SZ jawig sie jako kluczowy instrument ochrony tak doniostych débr kon-
stytucyjnych jak niezalezno$¢ i integralnos¢ terytorialna RP. Jednoczesnie skala
i tempo zwiekszenia wydatkéw na obron¢ narodows wymyka si¢ ocenie dokony-
wanej z prawno-finansowego punktu widzenia. Zmienne te sa bowiem funkcja
zalozonego harmonogramu osiagania pozadanych zdolnosci SZ. Otwartym py-
taniem pozostaje natomiast to, na ile realna jest szybka absorpcja dodatkowych
srodkéw finansowych, ktére przeznaczono na obrong narodows. Ostatecznie nie
zalezy ona wylacznie od polskich wiadz publicznych, ale takze od decyzji podej-
mowanych przez zagraniczne osrodki polityczne, tempa zawierania kontraktéw na
dostawe uzbrojenia czy tez mocy produkcyjnych firm zbrojeniowych. Ewentualne
op6znienia w tym zakresie moga w poszczegdlnych latach rodzi¢ problemy z osia-
gnigciem minimalnego wymaganego poziomu wydatkéw budzetowych dla potrzeb
obronnych RP i wymusza¢ transfer srodkéw do FMSZ.

O ile sama idea zwigkszenia minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych
na potrzeby obronne RP nie rodzi wickszych kontrowersji, o tyle trudno jest zaak-
ceptowac rozwigzanie polegajace na likwidacji FMSZ i powolanie w jego miejsce
FWSZ. Krok ten umozliwia zaciaganie zobowigzan na finansowanie programu
rozwoju SZ poza formalnymi ramami sektora finanséw publicznych. Zobowigzania
te nie s3 wigc wliczane do pafistwowego diugu publicznego, mimo Ze sa gwaranto-
wane przez Skarb Paristwa i zaciggane przez bank pafdstwowy na rzecz funduszu
realizujacego zadania publiczne. W konsekwencji nie podlegaja ograniczeniom na-
rzuconym przez konstytucyjny limit zadluzenia. Powolanie do zycia FWSZ wpi-
suje si¢ w szereg podobnych dzialari podejmowanych w Polsce od kilkunastu lat,
polegajacych na realizacji zadan publicznych przez fundusze ulokowane w BGK
(np. Krajowy Fundusz Drogowy i Fundusz Przeciwdziatania COVID-19) oraz
spotki Skarbu Panistwa (np. Paristwowy Fundusz Rozwoju S.A.). Najlepsza miarg
skali tego zjawiska s réznice pomiedzy wielkoscia dtugu publicznego obliczanego
w oparciu o polska i unijng metodologie. Na koniec drugiego kwartatu 2022 roku
panstwowy dlug publiczny wynosil 1175 mld zt, za$ dlug sektora instytucji rzado-
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wych i samorzadowych az 1453 mld zl. W ujeciu realnym, na koniec 2021 roku,
réznica migdzy obiema miarami zadtuzenia siggata réwnowartosci 10% PKBY.
Na plaszczyznie teoretycznej utworzenie FWSZ i ulokowanie go w BGK na-
lezy uznaé za przejaw kreatywnej rachunkowosci, bedacej jedna z odmian nie-
strukturalnych dostosowan fiskalnych. To ostatnie pojecie obejmuje takie dzialania
wiadz publicznych, ktére znieksztalcaja wartos¢ wskaznikéw fiskalnych (przede
wszystkim salda budzetowego, dlugu publicznego oraz wydatkéw publicznych).
Oznacza to, Ze zmiana wartosci tych wskaznikéw nie odpowiada rzeczywistym
przeobrazeniom stanu finanséw publicznych!®. Wykorzystanie niestrukturalnych
dostosowar fiskalnych umozliwia wladzom publicznym obchodzenia ograniczen
narzuconych przez numeryczne reguly fiskalne. Jest takze instrumentem budowy
tzw. iluzji fiskalnych, czyli btednych wyobrazen obywateli na temat stanu finanséw
publicznych. Ulokowanie FWSZ w BGK zmniejsza takze jawnos¢ finanséw pu-
blicznych oraz ogranicza kompetencje Parlamentu, wylaczajac spod jego wladztwa
decyzje o sposobie wydatkowania srodkéw, ktére maja de facto publiczny charakter.
Na negatywna oceng zasluguja takze wniesione do laski marszatkowskiej pro-
jekty aktéw prawnych, ktérych uchwalenie prowadzitoby do zmiany stabilizujace;
reguly wydatkowej oraz konstytucyjnego limitu zadtuzenia. W obecnej sytuacji po-
litycznej modyfikacja reguly fiskalnej z art. 112aa u.f.p. wydaje si¢ by¢ przesadzo-
na. Pozwoli ona znaczaco zwigkszy¢ finansowanie SZ za posrednictwem FWSZ
bez koniecznosci dokonania kompensacyjnej redukcji wydatkéw jednostek sek-
tora finanséw publicznych lub innych funduszy ulokowanych w BGK. Zmiana
konstytucyjnego limitu zadluzenia jest oczywiscie duzo mniej prawdopodobna.
Natomiast jej potencjal znaczaco wykracza poza finansowe aspekty funkcjonowa-
nia SZ w Polsce. Wylaczenie zobowigzan zaciagnigtych na finansowanie potrzeb
obronnych RP z ograniczeni narzuconych przez art. 216 ust. 5 Konstytucji RP sank-
cjonowaloby bowiem istnienie deficytu budzetowego odpowiadajacego wielkosci
wydatkéw przeznaczonych na ten cel. Rada Ministréw mogtaby bowiem dazy¢ do
zbilansowania budzetu we wszystkich czesciach i dzialach budzetowych innych niz
,Obrona narodowa”. Natomiast potrzeby obronne RP — siegajace minimum 3,5%
PKB — w calosci moglyby by¢ finansowane przychodami pochodzacymi z emi-
sji specjalnych obligacji obronnych, ktére bylyby neutralne z punktu widzenia re-
guly fiskalnej z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. W ten sposéb konstytucyjny limit
zadluzenia utracilby jakiekolwiek praktyczne znaczenie. Sytuacja ta mogtaby do-
prowadzi¢ do niekontrolowanej akumulacji paiistwowego dlugu publicznego. Co

17 Ministerstwo Finanséw, Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych I kw./2022, Warszawa,
12 wrzesnia 2022 r.,s. 1, 6.

8 T.C. Irwin, Accounting Devices and Fiscal Illusions, ,JMF Staff Discussion Note” 2012,
no. SDN/12/02,s. 5.
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szczegolnie niebezpieczne, nastgpowalaby ona réwnolegle do wzrostu dlugu tych
jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ktére nie s3 jednocze-
$nie zaliczane do sektora finanséw publicznych.

Ocena wdrozonych i planowanych modyfikacji zasad finansowania SZ prowadzi
do wniosku, ze ignorujg one okolicznosci, ktére przemawiaja przeciwko dalszemu
luzowaniu ksztaltu polityki fiskalnej w Polsce. Zaréwno polskiemu ustawodawcy,
jak i projektodawcom zmian regul fiskalnych zdaje si¢ umyka¢ obowiazek natozo-
ny na kraje cztonkowskie Unii Europejskiej przez art. 5 dyrektywy Rady 2011/85/
UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych paristw
cztonkowskich? (dalej jako: dyrektywa Rady 2011/85/UE). Zgodnie z tym prze-
pisem kazde panstwo czlonkowskie musi dysponowaé, specyficznymi dla niego,
numerycznymi regulami fiskalnymi, ktére w wieloletniej perspektywie skutecznie
wspieraja realizacj¢ przez sektor instytucji rzadowych i samorzadowych jako ca-
tos¢ zobowigzan wynikajacych z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskich?
(dalej jako: Traktat) w zakresie polityki budzetowej. W szczegélnosci reguly te
maja wspiera¢ stosowanie si¢ do wartosci referencyjnej dotyczacej deficytu i diu-
gu oraz przyjecie wieloletniej perspektywy planowania budzetowego, w tym prze-
strzeganie $redniookresowych celéw budzetowych zalozonych przez dane pan-
stwo czlonkowskie. Juz w chwili obecnej mozna mie¢ powazne watpliwosci, czy
obowigzujace w Polsce krajowe reguty fiskalne wypelniaja wymogi nalozone przez
art. 5 dyrektywy 2011/85/UE. Wydaje si¢, ze wymogéw tych nie spelnia konsty-
tucyjny limit zadluzenia. Niewatpliwie nie przyczynia si¢ on do realizacji zobo-
wigzan wynikajacych z Traktatu przez polski sektor instytucji rzadowych i samo-
rzadowych traktowany jako calos¢. Najlepiej swiadcza o tym rosnace rozbieznosci
pomiedzy wartoscig zadluzenia tego sektora a pastwowym dlugiem publicznym.
Nieco inaczej kwestia ta wyglada na poziomie stabilizujacej reguty wydatkowe;.
Zakres podmiotowy tej reguly nie obejmuje calego sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Niemniej, w swoim dotychczasowym ksztalcie, ograniczala ona
mozliwo$¢ wzrostu wydatkéw funduszy ulokowanych w BGK?!. Ewentualna mo-
dyfikacja stabilizujacej reguly wydatkowej w sposéb zaproponowany w poselskim
projekcie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw
energii elektrycznej sprawi, ze konstrukcja takze i tej reguly definitywnie oderwie
si¢ od ksztaltu regul ponadnarodowych, wynikajacych z prawa unijnego?. W kon-

¥ Dz.Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 41.

20 Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47 ze zm.

2 Oczywiscie poza okresem, w ktérym zachodzily przestanki aktywujace tzw. klauzulg wyjscia.

22 Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze umieszczenie propozycji zmiany stabilizujace]j reguly wy-
datkowej w projekcie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii
elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej jest oczywistym zla-
maniem podstawowych zasad techniki legislacyjne;.
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sekwencji Polska przestanie realizowa¢ obowiazek nalozony przez art. 5 dyrekty-
wy Rady 2011/85/UE, co doprowadzi — w blizszej lub dalszej perspektywie — do
kolejnego sporu z Komisja Europejska.

Polski ustawodawca, jak i projektodawcy zmian regul fiskalnych ignoruja takze
ryzyko utraty stabilnosci fiskalnej, do jakiej moze doprowadzi¢ dalsze rozluznianie
polityki fiskalnej. Warto podkresli¢, ze w nowoczesnym ujeciu stabilnosé fiskalna
jest rozumiana bardzo szeroko. Oznacza ona unikanie nadmiernego wzrostu zo-
bowigzan rzadu — obciazajacych przyszte pokolenia — przy jednoczesnej zdolnosci
do dostarczania spoteczenstwu niezbednych ustug publicznych, w tym stosownego
zabezpieczenia w trudnych czasach, a takze przy mozliwosci zmiany prowadzonej
polityki w odpowiedzi na nowe wyzwania®. O trafnosci tej definicji $wiadczg cho-
ciazby doswiadczenia plynace z gospodarczych i fiskalnych konsekwencji pandemii
wywolanej przez wirus SARS-CoV-2. Stabilnos¢ fiskalng nalezy traktowaé jako
czyste dobro publiczne, warunek sine gua non zréwnowazonego rozwoju spolecz-
no-gospodarczego oraz warto$¢ wpisujaca si¢ w koncepcje dobra wspélnego, o kté-
rym mowa w art. 1 Konstytucji RP?4. Ostatecznie nalezy ja postrzegac jako jeden
z fundamentéw niepodleglosci kraju. Utrata stabilnosci fiskalnej wiaze si¢ bowiem
z zachwianiem zdolnosci paistwa do adekwatnej odpowiedzi na pojawiajace si¢
zagrozenia, w tym wynikajace z jego geopolitycznego otoczenia. Warto przy tym
pamietaé, ze moze do niej dos¢ na skutek dynamicznych proceséw zachodzacych
na rynku finansowym, aktywowanych na skutek pogorszenia wiarygodnosci kre-
dytowej kraju. Zdolno$¢ paristwa do finansowania potrzeb pozyczkowych, w tym
refinansowania zadluzenia, nie zalezy wylacznie od woli wladz publicznych, ale
takze — a moze przede wszystkim — od sumy indywidualnych decyzji podejmo-
wanych przez uczestnikéw rynku finansowego. Decyzje te nie zawsze s przy tym
racjonalne, wywazone i stuszne, czgsto bywaja natomiast irracjonalne i niesprawie-
dliwe, wrecz histeryczne®. Ponadto przy wysokim poziomie dtugu publicznego
reakcje inwestordw staja si¢ wysoce nieliniowe?. Niektore zjawiska i procesy maja
takze charakter samospelniajacych si¢ przepowiedni. Paradoksalnie racjonalne de-
cyzje indywidualne moga prowadzi¢ do katastrofalnego wyniku zbiorowego? i ge-
nerowa¢ na poziomie zwigzku publicznoprawnego zjawisko podobne do runu na
bank?. Analizujac problematyke stabilnosci fiskalnej, nie mozna wigc ucieka¢ od

% European Commission, Fiscal Sustainability Report 2012, ,,European Economy”2012, no. 8,
s. 1-2.

24 P. Panfll, Reguly i iluzje fiskaine w Polsce, Warszawa 2021, s. 323.

5 A.Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2011, 5. 102.

26 1. Escolano, 4 practical guide to public debt dynamics, fiscal sustainability, and cyclical adjustment
of budgetary aggregates, JMF Technical Notes and Manuals” January 2010, s. 11.

27 TF. Geithner, Stress Test. Reflections on Financial Crises, New York 2014, s. 61.

2 C. Arellano, N. Kocherlakota, Internal debt crises and sovereign defaults, ,NBER Working Pa-
per” 2008, no. 13794, . 4.
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préby odpowiedzi na pytanie o to, kto jest potencjalnym pozyczkodawca Skarbu
Paristwa i co determinuje jego zachowanie®.

Pogorszenie sytuacji geopolitycznej w Europie w zwigzku z wybuchem wojny
na Ukrainie uzasadnia zmiane priorytetéw polskiej polityki fiskalnej, a nie jej para-
dygmatu. Polski, bedacej sredniej wielkosci pafistwem europejskim pretendujacym
dopiero do miana kraju wysoko rozwinigtego, zwyczajnie ,nie sta¢” na skokowe
podniesienie naktadéw na SZ i jednoczesne utrzymanie stopnia realizacji innych
zadan publicznych. Konieczne jest przesuniecie dostepnych srodkéw pomigdzy
réznymi kierunkami ich wydatkowania. Dalsze, nadmierne wykorzystanie szero-
ko pojetej pozyczki publicznej przez jednostki zaliczane do sektora instytucji rza-
dowych i samorzagdowych generuje powazne zagrozenie dla stabilnosci fiskalnej,
a w konsekwencji takze dla realizacji programu rozwoju polskich SZ. Catkowicie
bledne jest przy tym pojawiajace si¢ w krajowej debacie publicznej odwolanie do
przykladu tych panstw, ktére charakteryzuja si¢ wysokim poziomem zadluze-
nia. Nalezy podkresli¢, ze wéréd cztonkéw takich organizacii jak UE lub OECD,
kraje z dtugiem publicznym znaczaco przekraczajacym poziom 60% PKB naleza
do wyjatkéw. Co wiecej, sa to wyjatki, ktére nie moga stanowi¢ wzoru dla Polski.
Z jednej strony sa to bowiem kraje nalezace do grona najwigkszych $wiatowych
gospodarek, o wysokim poziomie ocen ratingowych i wiarygodnej historii kredy-
towej (USA, Japonia, Francja, Wielka Brytania, Kanada). Z drugiej za$ paristwa,
ktére znalazty si¢ w samym epicentrum kryzysu zadluzeniowego lat 2010-2012
(Grecja, Portugalia, Hiszpania, Wiochy). Do pierwszej grupy Polska z przyczyn
obiektywnych pretendowaé nie moze, do drugiej w Zadnym przypadku pretendo-
wac nie powinna. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze paistwa z drugiej grupy znaj-
duja si¢ w zgota odmiennej sytuacji instytucjonalnej niz Polska. Naleza bowiem do
strefy euro, co samo w sobie zmienia spos6b ich postrzegania przez rynek finanso-
wy. W razie probleméw ze stabilnoscig fiskalng moga bowiem korzysta¢ z pomocy
takich pozyczkodawcéw ostatniej instancji jak Europejski Mechanizm Stabilnosci
i—by¢ moze przede wszystkim — Europejski Bank Centralny. W efekcie kraje, ktére
w poréwnaniu do Polski charakteryzujg si¢ duzo wyzszym poziomem zadluzenia
i nizsza noty ratingowsa (np. Wlochy i Grecja), korzystaja jednak z nizszej rentow-
nosci skarbowych papieréw wartosciowych.

Podsumowanie

Wybuch wojny na Ukrainie stanowi czynnik, ktéry w duzej mierze bedzie de-
terminowal ksztalt polskiej polityki fiskalnej w najblizszych latach. Niewatpliwie

2 H. Bohn, The sustainability of Fiscal Policy in the United States, ,,CESifo Working Paper” 2005,
no. 1446, s.13.
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Polska stoi przed koniecznoscig pilnego wzmocnienia potencjalu swoich SZ, co
wigzaé si¢ bedzie z istotnymi nakladami finansowymi. Niezbedna wydaje si¢ wige
zmiana priorytetéw polityki fiskalnej i zmniejszenia wydatkéw na realizacj¢ mniej
waznych zadan publicznych. Wygospodarowane w ten sposéb $rodki mogtyby zo-
sta¢ przeznaczone na finansowanie zwigkszonych potrzeb obronnych RP. Niestety,
regulacje zawarte w u.0.0. (w szczeg6lnosci dotyczace FWSZ) oraz propozycje
zmiany polskich regut fiskalnych zdaja si¢ $wiadczy¢ o tym, ze potrzeby te beda
finansowane przede wszystkim przychodami pochodzacymi z pozyczki publicz-
nej. Podejscie takie ignoruje obiektywne ograniczenia wynikajace z koniecznosci
zachowania stabilnosci fiskalnej. Od stabilnosci tej zalezy natomiast zdolno$¢ pan-
stwa do adekwatnej odpowiedzi na nowe wyzwania, w tym wynikajace z otocze-
nia geopolitycznego. W tym sensie dzialania stanowigce zagrozenie dla stabilno-
éci fiskalnej moga w $rednio- lub dlugoterminowej perspektywie zniweczy¢ plany

rozwoju polskich SZ.
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Czynnosci sprawdzajgce jako forma nadzoru
nad realizacjg zobowigzan podatkowych

Stowa kluczowe: czynnosci sprawdzajace, ordynacja podatkowa, prawa podatnika

Streszczenie. Czynnosci sprawdzajace stanowig procedure uregulowang w Ordynacji podatkowej
i skierowana w gléwnej mierze na weryfikacje pod katem formalnym, nie stuza one zalatwianiu kwe-
stii spornych. Przeprowadzone rozwazania pozwalaja na wniosek, iz stanowig one odr¢bng i kon-
kurencyjng procedure wobec postepowania podatkowego i kontroli podatkowej. Praktyka organéw
oraz niewyczerpujace uregulowanie ustawowe powoduja, ze sa cz¢sto wykorzystywane do celéw od-
miennych niz te, ktére lezaly u podstaw przedmiotowej instytucji. Co wigcej, znaczne uproszczenie
procedury moze spowodowa¢ ryzyko naruszenia praw podatnika.

Keywords: measures of control, tax ordinance, taxpayer’s rights

Summary. Measures of control are a procedure regulated by the Tax Ordinance aimed primarily
at verifying the actions of obligated parties from a formal point of view, they are not used to settle
disputes. The considerations carried out allow to conclude that they constitute a separate and com-
petitive procedure to tax proceedings and tax inspection. The practice of the authorities and the
non-exhaustive statutory regulation mean that they are often used for purposes different from those
underlying the institution in question. Moreover, the considerable simplification of the procedure
may risk violating the taxpayer’s rights.

Woprowadzenie

Weryfikacja poprawnosci zadeklarowanej kwoty zobowiazania podatkowego moze
wystapi¢ w drodze trzech procedur przewidzianych w Ordynacji podatkowej': po-
stepowania podatkowego, kontroli podatkowej i czynnosci sprawdzajacych. Sa to
odrebnie uregulowane instytucje o.p., o zréznicowanych celach i ideach?. Czynnosci
sprawdzajace na przetomie lat byly w doktrynie réznie oceniane. W pismiennic-

1 Ustawa z dnia 29.08.1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2021 ., poz.1540 z pézn. zm.,
zwana dalej: 0.p.).

2 Szerzej na temat zarzgdzania procedurami podatkowymi: H. Filipczyk, O dyskrecjonalnej
wladzgy zarzqdzania procedurami podatkowymi, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”

2022, nr 2, LEGALIS/el.
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twie mozna znalez¢ poglady, zgodnie z ktérymi czynnosci sprawdzajace uwaza sig
za cz¢$¢ kontroli podatkowej, réznigcg si¢ od niej tylko technika postepowania’.
Czynnosci sprawdzajace czesto okresla sie jako wstepna kontrole podatkows o cha-
rakterze formalnym®. Cze¢s$¢ doktryny uwaza je natomiast za rodzaj postepowania
odrgbnego, prowadzonego poza jurysdykcyjnym postgpowaniem podatkowym
i stanowigcego odmienny typ postepowania quasi-kontrolnego®. W orzecznictwie
niejednokrotnie za$ podkreslano odrgbnos¢ procedur®.

Woskazany postulat unikania sytuacji, kiedy to dochodzi do przenikania si¢ po-
szczegblnych procedur, nalezy w pelnym zakresie zaakceptowaé. Czynnosci spraw-
dzajace stanowig bowiem tryb o charakterze konkurencyjnym wobec kontroli czy
postepowania podatkowego nie powinien by¢ traktowany Iacznie ani zamiennie
7 tymi postepowaniami.

Obserwacja stosowania czynnosci sprawdzajacych w praktyce moze prowadzi¢
do wniosku, iz organy wykorzystuja omawiang instytucje czesto do celéw innych
niz te, ktére lezaly u podstaw jej wprowadzenia. Niejednokrotnie przekraczajg one
bowiem tradycyjne ramy i zmierzaja w kierunku profiskalnym, realizujac cele od-
biegajace od celéw pierwotnie przypisanych przedmiotowej instytucii.

Czynnosci sprawdzajace sa procedurg najmniej sformalizowang, w zalozeniu
najmniej ucigzliwg dla podatnika, przeznaczona dla spraw niebudzacych watpli-
wosci. W konsekwencji moze si¢ pojawi¢ watpliwosé, czy uproszczenie tej proce-
dury jednoczesnie nie stanowi ryzyka wlasciwej realizacji praw podatnika, w tym
mozliwosci kwestionowania ustaleri poczynionych w trakeie takich czynnosci.

Jak wynika z informacji opublikowanych przez szefa KAS, w roku 2021 w okre-
sie od stycznia do listopada przeprowadzono 2 271 427 czynnosci sprawdzajacych,
co jednoznacznie wskazuje na skale analizowanej instytucji’. W odniesieniu do po-
przedniego roku stanowi to wzrost o 8,4%. Jak wynika z komunikatéw Ministra
Finanséw wzrost ilosci prowadzonych czynnosci sprawdzajacych ma by¢ trwala
tendencja. Wynika to gléwnie z faktu, iz czynnosci sprawdzajace stanowia proce-
dure mniej skomplikowang i tafisza niz pozostate procedury weryfikujace kwote
podatku zadeklarowang przez podatnika.

Celem artykulu jest podjecie analizy instytucji czynnosci sprawdzajacych w kon-
tekscie nadzoru nad wlasciwg realizacja zobowigzan podatkowych, przy wykorzy-

3 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
‘Wroctaw 2008, s. 316.

4 Por. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Leksykon Ordynacji podatkowej, Wroctaw 2007, s. 31; por.
R. Kubacki, Ordynacja podatkowa. Kontrola podatkowa, ,Przeglad Podatkowy” 1998, nr 5, s. 31.

5 Zob. B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesitiska, Ordynacja podatkowa. Komentarz praktycz-
ny, Warszawa 2015, s. 1124

¢ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 lutego 2011 r., IIT SA/Wa 1452/10, LEX nr 994892
oraz z 13 kwietnia 2004 r., I SA/E.d 620/03.

7 https://www.gov.pl/web/kas/dzialania-mf-i-kas-w-2021-roku [dostep: 28.11.2022].
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staniu metody dogmatyczno-prawnej oraz przy uwzglednieniu dorobku judyka-
tury oraz doktryny.

1. Cele czynnosci sprawdzajgcych

Czynnosci sprawdzajace s najprostsza forma kontaktu organu podatkowego z po-

datnikiem, a jednoczes$nie najmniej ucigzliwa, najmniej sformalizowana. Biorac

pod uwage upowszechnienie w materialnym prawie podatkowym powstawania
zobowigzan podatkowych z mocy prawa, a w konsekwencji szerokiego stosowania
samoobliczenia tych zobowiazan lub obliczenia ich przez platnikéw, rola czynno-

§ci sprawdzajacych jest trudna do przecenienia. Niezbedne jest wyposazenie or-

ganéw podatkowych w instrumenty prawne, ktére pozwola im na bezkonfliktowe

i stosunkowo proste weryfikowanie prawidlowosci wywiazywania si¢ z tego obo-

wigzku. Czynnosci sprawdzajace powinny by¢ traktowane jako pewnego rodzaju

czynnosci o charakterze kontrolnym, cho¢ o jasno sprecyzowanym i zawezonym
wzgledem innych procedur celu®.

Celem przedmiotowej instytucji jest ograniczenie w sprawach niebudzacych
kontrowersji obowigzku kontaktéw zobowigzanego z organami podatkowymi. Jak
podkreslono w orzecznictwie, czynnosci sprawdzajace stuza korekcie formalnych
(np. rachunkowych), a nie merytorycznych (np. zwiazanych ze zwolnieniami po-
datkowymi) wad deklaracji. Eliminacja tych ostatnich wymaga przeprowadzenia
stosownego postgpowania podatkowego?. Stosownie do art. 272 o.p. organy po-
datkowe pierwszej instancji, z zastrzezeniem art. 272a, dokonuja czynnosci spraw-
dzajacych, majacych na celu:

1) sprawdzenie terminowosci:

a) sktadania deklaracij,

b) wplacania podatkéw, w tym réwniez pobieranych przez platnikéw oraz in-

kasentéws;

2) stwierdzenie formalnej poprawnosci dokumentéw wymienionych w pkt. 1;

3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezb¢dnym do stwierdzenia zgodnosci
z przedstawionymi dokumentami;

4) weryfikacje poniesionych przez podatnika wydatkéw i uzyskanych przycho-
déw (dochodéw) opodatkowanych lub przychodéw (dochodéw) nieopodat-
kowanych — w zakresie niezb¢gdnym do ujawnienia podstawy opodatkowania
z tytulu przychodéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych Zrédiach lub
pochodzacych ze zrédet nieujawnionych;

8 Zob. D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepisow prawa podatkowego, Warsza-
wa 2017, s. 93.
* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 marca 2009 r., III SA/Wa 2001/08, LEX 531453.
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5) weryfikacje danych i dokumentéw przedstawionych przez podatnikéw doko-
nujacych rejestracji podatkowe;jl’;

6) weryfikacje danych i dokumentéw przedstawionych przez podmioty dokonuja-
ce zgloszenia rejestracyjnego zgodnie z art. 16 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r.
o podatku akcyzowym!! oraz zgloszenia rejestracyjnego uproszczonego zgod-
nie z art. 16b tej ustawy;

7) sprawdzenie spelnienia warunkéw uprawniajacych do opodatkowania ryczat-
tem od dochodéw spélek oraz rzetelnosci i terminowosci skladania oswiad-
czenia podatnikowi przez jej udzialowca albo akcjonariusza, o ktérych mowa
w rozdziale 6b ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b
prawnych.

Na gruncie pierwszego ze wskazanych powyzej celéw warto zwrdci¢ uwage,
co ustawodawca rozumie po pojeciem ,deklaracji”. Definicja legalna zawarta jest
w art. 3 pkt 5 0.p., zgodnie z ktérym pod tym pojeciem nalezy rozumieé réwniez
zeznania, wykazy, zestawienia, sprawozdania oraz informacje, do ktérych sktadania
obowigzani sg, na podstawie przepiséw prawa podatkowego, podatnicy, platnicy
i inkasenci. W konsekwencji pod pojeciem deklaracji, o ktérych mowa w art. 272
0.p., nalezy rozumie¢ réwniez sktadane na potrzeby podatku od nieruchomosci
informacje o nieruchomosciach i obiektach budowlanych (art. 6 ust. 6 u.p.o.l.?),
na potrzeby podatku rolnego informacja o gruntach (art. 6a ust. 6 u.p.r.1®) oraz na
potrzeby podatku lesnego informacja o lasach (art. 6 ust. 2 u.p.L.*#). Podobnie na-
lezy si¢ odnies¢ do zeznania podatkowego skladanego przez podatnikéw podatku
od spadkéw i darowizn (art. 17a ust. 1 u.p.s.d.) oraz deklaracji do wymiaru zali-
czek na podatek dochodowy od dochodéw z dzialéw specjalnych produkciji rolne;.
Powyzsze deklaracje, informacje, zeznania stanowig wylacznie zrédlo danych, ktére
sa potrzebne do wymierzenia podatku w drodze stosownej decyzji o charakterze
ustalajacym. Nie wigzg si¢ wiec one z samoobliczeniem zobowigzania. W doktry-
nie wskazywano, ze czynnosci sprawdzajace dotycza w pewnym zakresie jedynie
deklaracji sensu stricto, czyli takich, w ktorych wykazuje si¢ kwote podatku®, to jed-
nak nie mozna wykluczy¢ ich zastosowania réwniez w odniesieniu do przedmio-
towych informacji i zeznan. Biorac pod uwage wskazana wezesniej zasade konku-

10 Zob. E. Prejs, Czynnosci sprawdzajqgce i kontrola podatkowa po nowelizacji ordynacji podatko-
wej, ,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 4, s. 22.

1 Dz.U. 22022 r. poz. 143 z pézn. zm.

12 Ustawa z dnia 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1452
z pézn. zm., zwana dalej: u.p.o.l.).

13 Ustawa z dnia 15.11.1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 333 z pézn. zm., zwa-
na dalej: u.p.r.).

14 Ustawa z dnia 30.10.2002 r. o podatku lesnym (t.j. Dz.U.z 2019 r. poz. 888 z pézn. zm., zwa-
na dalej: u.p.L.).

5 Zob. H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 198-199.
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rencyjnosci procedur, nalezy podkresli¢, ze znajda do nich zastosowanie jedynie
niektére uregulowane w dziale V o.p. instytucje'®.

W tym miejscu niezbedne jest wskazanie art. 165 § 7 o.p., zgodnie z ktérym
organ podatkowy nie wydaje postanowienia o wszczeciu postgpowania w przypad-
ku zlozenia zeznania podatkowego przez podatnikéw podatku od spadkéw i da-
rowizn, a takze informacji przez podatnikéw podatku od nieruchomosci, rolnego
ilesnego oraz deklaracji do wymiaru zaliczek na podatek dochodowy od dochodéw
z dzialéw specjalnych produkgji rolnej. W tych przypadkach, stosownie do art. 165
§ 8 0.p., za datg wszczecia postegpowania przyjmuje si¢ odpowiednio datg ztozenia
zeznania, deklaracji lub informacji. Skoro wigc w momencie ztozenia wskazanych
dokumentéw nastepuje wszczecie postepowania podatkowego, to ich weryfikacja
nie jest juz mozliwa w ramach czynnosci sprawdzajacych!”. Wyjasnienia co do ich
poprawnosci beda uzyskiwane przez organ podatkowy na podstawie przepiséw
regulujacych postgpowanie podatkowe, w szczegdlnosci art. 155 § 1 o.p. W przy-
padkach, gdy zeznan, deklaracji, informacji w ogdle nie zlozono, organ podatkowy
moze korzysta¢ z uprawnienia, jakie daje mu art. 274a § 1 o.p., a wiec ma prawo
jeszcze przed wszczeciem postepowania wezwaé podatnika do zlozenia wyjasnien
w sprawie przyczyn niezlozenia deklaracji.

Czynnosci sprawdzajace obejmuja terminowos¢ wplacania podatkéw, pod po-
jeciem ktérych nalezy rozumie¢ zaliczki na podatki, raty podatkéw, jezeli przepisy
prawa podatkowego przewiduja platnos¢ podatku w ratach, oplaty oraz niepodat-
kowe naleznosci budzetowe (art. 3 pkt 3 o.p.). Organy podatkowe na podstawie
wskazanego przepisu moga zweryfikowaé zatem m.in. terminowo$¢ wplaty zali-
czek na podatek dochodowy.

Stwierdzenie formalnej poprawnosci deklaracji w ramach czynnosci spraw-
dzajacych odbywa si¢ w szczegdlnosci poprzez zbadanie, czy deklaracje zlozono
na wymaganym formularzu, czy zawiera wszystkie wymagane dane i czy nie ma
oczywistych bledéw rachunkowych w przeprowadzonych w niej wyliczeniach®.

Kolejnym celem czynnosci sprawdzajacych jest ustalenie stanu faktycznego
w zakresie niezb¢dnym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumen-
tami. Do jego realizacji stuzg $rodki dowodowe okreslone w art. 2751 276 o.p., czy-
li prawo organu do zazadania od podatnika okazania dokumentéw lub sktadania
ich fotokopii, jesli podmiot skorzystal z ulg podatkowych, ponadto uzyskiwanie
informacji z bankéw, zaktadéw ubezpieczen i funduszy inwestycyjnych w zakresie
prowadzonych indywidualnych kont emerytalnych oraz doméw maklerskich, ban-
kéw prowadzacych dzialalnosé maklerska i towarzystw funduszy inwestycyjnych,

6 Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. L. Etel, LEX 2022.
7 Ihidem.
18 Wyrok NSA w Gdarisku z dnia 14 listopada 2003 r., I SA/Gd 2146/00, LEX nr 111143.
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réwniez w zakresie ulg wykazanych przez podatnika, wreszcie prawo do ogledzin
lokalu mieszkalnego lub obiektu, z ktérym zwigzane byly ulgi inwestycyjne!®. Nalezy
podkreslié, iz jest to ograniczenie zasady, iz w ramach czynnosci sprawdzajacych
gromadzone dane powinny by¢ zwigzane wylacznie ze ztozonymi deklaracjami.

Rozszerzenie czynnosci sprawdzajacych na weryfikowanie wydatkéw i przy-
chodéw w zakresie zwigzanym z opodatkowaniem dochodéw nieujawnionych sta-
nowi konsekwencj¢ uwzglednienia w przepisach ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych oraz Ordynacji podatkowej wyrokéw TK z 29.07.2014 1.2 oraz
2 18.07.2013 r.2! W szczegélnosci w art. 25g u.p.d.o.f. wskazano, ze ci¢zar dowo-
du w zakresie wykazania przychodéw (dochodéw) opodatkowanych lub przycho-
déw (dochodéw) nieopodatkowanych stanowigcych pokrycie wydatku spoczywa
na podatniku. Przerzucenie ci¢zaru dowodu na podatnika w prowadzonych w za-
kresie wskazanych kategorii przychodéw postgpowaniach podatkowych uzasad-
nialo modyfikacj¢ zakresu czynnosci sprawdzajacych. To zgromadzone w toku
czynnosci sprawdzajacych wyjasnienia i dokumenty beda bowiem stanowily dla
organu podatkowego podstawe do ustalenia celowosci prowadzenia postgpowania
podatkowego. Nalezy jednak podkresli¢, ze za rozszerzeniem zakresu czynnosci
sprawdzajacych z art. 272 o.p. nie poszly zmiany w regulacjach szczegétowych?2.
W konsekwencji — w przypadku watpliwosci co do poprawnosci ztozonej dekla-
racji na podatek dochodowy — art. 274 oraz 274a o.p. nie daja podstaw do Zadania
od podatnika jakichkolwiek dokumentéw. W ramach tych przepiséw mozliwe jest
zadanie od niego wyjasnien, ktére — co juz z regulacji prawnej nie wynika — moga
by¢ uzupelnione o dokumenty potwierdzajace jego wydatki i przychody.

Cel czynnosci sprawdzajacych wskazany w art. 272 pkt 51 6 o.p. zostal dodany
w zwigzku z watpliwosciami co do mozliwosci weryfikacji danych i dokumentéw
w tej procedurze w odniesieniu do podatnikéw dokonujacych zgloszen rejestracyj-
nych, w tym w szczegdlnosci w zakresie podatku od towaréw i ustug oraz podatku
akcyzowym. Zgloszenia takie mieszczg si¢ wprawdzie w pojeciu deklaracji w sze-
rokim znaczeniu, jakim postugujg si¢ przepisy Ordynacji podatkowej (art. 3 pkt 5
0.p.), jednakze wskazanie wprost na mozliwo$¢ prowadzenia czynnosci sprawdzaja-
cych w tym zakresie sprawia, ze nie ma zadnych watpliwosci co do tego, ze zglosze-
nia rejestracyjne podlegaja formalnej ocenie w ramach czynnosci sprawdzajacych.

Cel wskazany w art. 272 pkt 7 o.p. uprawnienie wynika z wprowadzonych od
poczatku 2021 .2 nowych zasad zryczattowanego opodatkowania spélek (art. 28¢

19 Zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsigbiorcow, Warszawa 2012, s. 39.

20 P 49/13, OTK-A 2014/7, poz. 79.

2 SK 18/09, OTK-A 2013/6, poz. 80.

2 Ordynacja podatkowa. Komentarz. ..

% Dodany przez art. 4 pkt 5 ustawy z dnia 28 listopada 2020 r. 0 zmianie ustawy o podatku do-
chodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2122).
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i n. u.p.d.o.p.) i stanowi istotne rozszerzenie zakresu czynnosci sprawdzajacych,
ktére w tym przypadku obejmuja nie tylko formalng weryfikacje skladanych oswiad-

czen, ale takze pozwalajg na sprawdzenie samego prawa do korzystania z ryczaltu.

2. Dziatania podejmowane przez organy podatkowe
w ramach czynnosci sprawdzajgcych

Dzialania podejmowane przez organy w ramach czynnosci sprawdzajacych maja
znacznie wezszy zakres w poréwnaniu do pozostatych procedur przewidzianych
w o.p. Powyzsze wynika z istoty omawianej instytucji — zarezerwowanej dla sytu-
acji najprostszych, niebudzacych watpliwosci. Analizujac przepisy dzialu V o.p.,
mozna wskaza¢ na nast¢pujace dziatania organéw, podejmowane w ramach czyn-
nosci sprawdzajacych: korygowanie deklaracji (art. 274 § 1 pkt 1 o.p.); wzywanie
sprawdzanego do zlozenia niezb¢dnych wyjasnien oraz do skorygowania sktada-
nej przez niego deklaracji (art. 274 § 1 pkt 2 o.p.); zadanie wyjasnienia przyczyn
niezlozenia deklaracji lub wezwania do zlozenia deklaracji (art. 274a § 1 0.p.); we-
zwanie do udzielenia w wyznaczonym terminie niezbednych wyjasnien lub uzu-
pelnienia deklaracji, ze wskazaniem przyczyny podania w watpliwos¢ rzetelnosci
danych w niej zawartych (art. 274a § 2 o.p.); zadanie od sprawdzanych prowadzg-
cych dziatalno$¢ gospodarczg przedstawienia okreslonych przez organ dokumentéw
(art. 274c 0.p.); zadanie okazania dokumentéw lub ztozenia fotokopii dokumentéw,
ktérych posiadania przez podatnika w okreslonym czasie wymaga przepis prawa,
jesli ze ztozonej deklaracji wynika, iz podatnik skorzystat z ulg (art. 275 § 1 0.p.);
zadanie od instytucji finansowych informacji o zdarzeniach stanowigcych podsta-
we do skorzystania przez podatnika z ulgi podatkowej, jesli z deklaracji wynika, iz
podatnik z niej skorzystat (art. 275 § 2 o.p.); zadanie informacji od zaktadéw ubez-
pieczen, funduszy inwestycyjnych i dobrowolnych funduszy emerytalnych, w za-
kresie prowadzonych indywidualnych kont emerytalnych i indywidualnych kont
zabezpieczenia emerytalnego, oraz doméw maklerskich, bankéw prowadzacych
dzialalnos¢ maklerska, towarzystw funduszy inwestycyjnych i spéldzielczych kas
oszczgdnosciowo-kredytowych (art. 275 § 3 o.p.); ogledziny lokalu mieszkalnego
lub jego czesci (art. 276 o.p.)**.

Jak wskazano powyzej, w toku czynnosci sprawdzajacych kontrolowana jest
m.in. formalna poprawno$¢ dokumentéw sktadanych przez podatnikéw, platni-
kéw i inkasentéw. W tym zakresie mozliwa jest korekta realizowana z inicjatywy
organu i dokonywana przez niego (jezeli zmiana wysokosci zobowigzania podat-

kowego, kwoty nadplaty, kwoty zwrotu podatku albo kwoty nadwyzki podatku

24 A. Marianski (red.), D. Strzelec, T. Mitek, S. Kubiak, Podatnik w postgpowaniu podatkowym,
Warszawa 2006, s. 242-244.
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do przeniesienia lub wysokosci straty w wyniku tej korekty nie przekracza kwoty
5000 z1) lub z inicjatywy organu, ale dokonywana przez podatnika. Przestankami
dokonania korekty jest w obydwu przypadkach stwierdzenie, ze deklaracja zawiera
biedy rachunkowe lub inne oczywiste omytki badz ze wypelniono ja niezgodnie
z ustalonymi wymaganiami®. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, w sprawach oczywi-
stych, zwigzanych z bledami formalnymi deklaracji nieuzasadnione jest angazo-
wanie podatnika w proces korekty, a samodzielna korekta organu jest jego obo-
wigzkiem?. Co istotne, podatnik w sytuacji korekty realizowanej przez organ po-
datkowy moze w terminie 14 dni od doreczenia uwierzytelnionej kopii deklaracji
wnie$¢ wobec niej sprzeciw. Whiesienie sprzeciwu anuluje korekte w tym znacze-
niu, Ze nast¢puje powrét do pierwotnej deklaracji zlozonej przez podatnika. Zatem
w istocie nalezy przyjaé, ze korekta dokonana przez organ podatkowy nie wywo-
tuje zadnych skutkéw prawnych i organ ten powinien podja¢ dzialania zwigzane
w szczegolnosci z okresleniem prawidiowej wysokosci zobowiazania. O ile bowiem
w nastepstwie anulowania korekty deklaracji w obrocie prawnym pozostataby de-
klaracja z nieprawidlowa wysokoscig zobowiazania podatkowego, kwota nadpla-
ty lub zwrotu podatku albo tez kwotg nadwyzki do przeniesienia lub wysokoscia
straty, o tyle zasadne jest po uprzednim wszczgciu postepowania wydanie jednej
z decyzji, o ktérych mowa w art. 21 § 3,3a lub 4 0.p.?’

W ramach czynnosci sprawdzajacych organy maja ograniczone mozliwosci
gromadzenia materialu dowodowego?. Punktem wyjscia dla rozwazan dotyczg-
cych mozliwosci podejmowania przez orany podatkowe czynnosci dowodowych
w ramach przedmiotowej procedury jest art. 280 o.p., zgodnie z ktérym w spra-
wach nieuregulowanych w niniejszym dziale stosuje si¢ odpowiednio przepisy art.
143, art. 193a oraz rozdzialéw 1-3a, 5, 6, 9, z wylaczeniem art. 171a, rozdziatéw 10,
14,16, 22 i 23 dziatu IV. Brak w tym przepisie odestania do rozdziatu 11 dziatu
IV o.p. dotyczacego dowodéw. W rezultacie w ramach czynnosci sprawdzajacych
nie mogg by¢ podejmowane czynnosci dowodowe, do ktérych organy nie zosta-
ty upowaznione na podstawie dziatu V, czy tez wykraczajace poza zakres dopusz-
czalnych czynnosci okreslonych w art. 272 0.p.?” Warto podkresli¢, iz w ramach
czynnosci sprawdzajacych moze mieé zastosowanie art. 155 § 1 o.p. stanowiacy
o wezwaniu strony lub innych oséb do zlozenia wyjasnien, zeznan, przediozenia
dokumentéw lub dokonania okreslonej czynnosci osobiscie, przez pelnomocnika

% Zob.1. Kowalska, Czynnosci sprawdzajgce w prawie podatkowym, ,Przeglad Podatkowy”2003,
nr11,s.51.

% Ordynacja podatkowa. ..

27 Ihidem.

28 Zob. A. Mariariski, Rodzaje postgpowari w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajqce, kon-
trola oraz postgpowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 36.

2 M. Loboda, D. Strzelec, Kontrola przestrzegania przepisow prawa podatkowego, LEX 2017.
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lub na pi$mie, jezeli jest to niezbedne dla wyjasnienia stanu faktycznego lub roz-
strzygniecia sprawy. Przy czym nie mozna uznad, aby przepis ten mégl stanowi¢
samodzielng podstawe uprawnieri organéw, ktére zobowiazane s do realizacji ce-
16w okreslonych w art. 272 o.p.

Ograniczony zakres mozliwosci dowodowych organéw podejmowanych w ra-
mach czynnosci sprawdzajacych jest wyraznie widoczny na gruncie przywolanego
wezesniej art. 272 pkt 3 o.p. Przepis ten wskazuje cel polegajacy na ustaleniu stanu
taktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawiony-
mi dokumentami. Wskazany przepis bywa interpretowany w sposéb rozszerzajacy
w kontekscie gromadzenia materialu dowodowego, ktéry moze by¢ wykorzysta-
ny na potrzeby przysztego postepowania podatkowego lub kontroli podatkowe;.
Tymczasem uprawnienia wskazane przez ustawodawce w dziale V o.p. maja umoz-
liwi¢ wylacznie realizacje celéw wskazanych w art. 272 o.p. Zatem uzasadnione jest
stwierdzenie, iz charakter czynnosci sprawdzajacych nie pozwala na prowadzenie
postepowania dowodowego w szerszym zakresie®.

Przyktadem sytuacji, kiedy to dzialania organéw wykraczaja poza tradycyjne
rozumienie czynnosci sprawdzajacych, jest art. 274a. W mysl wskazanego przepisu
organ podatkowy moze zazadaé zlozenia wyjasniert w sprawie przyczyn niezloze-
nia deklaracji lub sprawozdania finansowego lub wezwa¢ do ich zlozenia, jezeli nie
zostaly zlozone mimo takiego obowiazku. W razie watpliwosci co do poprawnosci
zlozonej deklaracji organ podatkowy moze wezwac¢ do udzielenia, w wyznaczonym
terminie, niezb¢dnych wyjasnien lub uzupelnienia deklaracji, wskazujac przyczy-
ny podania w watpliwos¢ rzetelnosci danych w niej zawartych. Wskazany przepis
daje zatem organowi mozliwo$¢ zakwestionowania danych zawartych w deklaracj,
a tym samym ingerowanie w jej tre§¢ merytoryczng. Oznacza to mozliwos¢ bada-
nia zgodnosci dokumentu ze stanem rzeczywistym, a nie tylko stwierdzenie jego
tormalnej poprawnosci*l. W doktrynie podkresla si¢, ze organ podatkowy, dziatajac
w trybie 274a § 2 o.p., wykracza poza zakres formalnej kontroli poprawnosci de-
klaracji podatkowej*2. W konsekwencji uzyskat bowiem uprawnienie do wezwania
podatnika do udzielenia wyjasnien w zwiazku z pojawieniem si¢ watpliwosci co
do poprawnosci ztozonej deklaracji i to nie tylko kwestii bezposrednio zwigzanych
z deklaracja, ale danymi odnoszacymi si¢ do tej deklaracji.

30 D. Strzelec, Dochody nieujawnione. Zasady opodatkowania. Postgpowanie podatkowe, Legalis/
el 2010.

3t Z. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, Warsza-
wa 2010, s. 360.

32 K. Teszner, Czynnosci sprawdzajqce jako forma nadzoru podmiotow administracji podatkowej
w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych, [w:] Kontrola realizacji zobowigzar podatkowych, red.

R. Dowgier, Biatystok 2012, s. 90.
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Poza tradycyjne ramy czynnosci sprawdzajacych wykraczaja réwniez uprawnie-
nia organu wskazane w art. 272 pkt 3, art. 275 (okazanie dokumentéw w przypadku
skorzystania przez podatnika z ulgi) i art. 276 o.p. (ogledziny lokalu mieszkalnego).
Woskazane dzialania organéw sprawiaja, ze czynnosci sprawdzajace nabieraja cech
postepowania dowodowego®. Przy czym nie podlegaja one ograniczeniom czaso-
wym czy ilo§ciowym jak ma to miejsce w przypadku postepowania podatkowego.

W tym kontekscie warto wskaza¢ na inne uprawnienie organéw realizowane
w ramach czynnosci sprawdzajacych, ktére nie miesci si¢ w klasycznym rozumie-
niu omawianej instytucji. Na mocy bowiem art. 275¢ organy podatkowe zostaly
wyposazone w mozliwo$¢ prowadzenia w ramach czynnosci sprawdzajacych tzw.
kontroli krzyzowej. W mysl wskazanego przepisu organ podatkowy, w zwigzku
z postepowaniem podatkowym lub kontrolg podatkows, moze zazadac¢ od kontra-
hentéw podatnika wykonujacych dziatalnos¢ gospodarcza:

1) przedstawienia dokumentéw, w zakresie objetym postepowaniem lub kon-
trolg u podatnika, w celu sprawdzenia ich prawidlowosci i rzetelnosci;

2) przekazania, za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej lub na infor-
matycznym no$niku danych, wyciggu z ksiag podatkowych i dowodéw ksiegowych
zapisanego w postaci elektronicznej odpowiadajacej strukturze logicznej, o ktérej
mowa w art.193a § 2, jezeli kontrahent podatnika prowadzi ksiegi podatkowe przy
uzyciu programéw komputerowych.

Po pierwsze, w ujeciu podmiotowym wskazany przepis stanowi podstawe do
prowadzenia czynnos$ci sprawdzajacych nie wobec podatnika, lecz wobec jego
kontrahenta. Co wigcej, nie musi by¢ to kontrahent bezposredni. Jak podkreslono
w wyroku WSA w Krakowie3, kontrahentem podmiotu kontrolowanego jest nie
tylko ten podmiot, ktéry bezposrednio zawart umowe (transakeje) z podmiotem
kontrolowanym, ale kazdy podmiot, ktéry uczestniczyl w dostawie tego samego
towaru lub ustugi. O uznaniu konkretnego podmiotu za kontrahenta podmiotu
kontrolowanego decyduje wigc tozsamos¢ towaru bedacego przedmiotem trans-
akcji. Zaznaczy¢ tylko nalezy, ze w przypadku podmiotéw, ktérych z podmiotem
kontrolowanym nie taczy bezposrednia wigz (bezposrednia umowa lub bezposred-
nio zawarta transakcja), prawo do zadania przedstawienia dokumentéw, o ktérym
mowa w tym przepisie, obejmuje jedynie dokumenty zwigzane z dostawa tego
konkretnego towaru lub wykonanej ustugi.

3 Zob. H. Dzwonkowski, Powstawanie i wymiar zobowigzas podatkowych, Warszawa 2003,
s. 202.
34 T SAB/Kr, LEX nr 014485.
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Po drugie, zakres uprawnien, ktére nadano organowi podatkowemu w ramach
art. 274c o.p., wykracza znacznie poza stwierdzenie formalnej poprawnosci doku-
mentéw oraz terminowosci sktadania deklaracji®. Jak podkreslono w orzecznic-
twie, uzyte w przepisie art. 274c pojecie dokumentéw nalezy rozumie¢ szeroko.
W wyroku NSA z 27.04.2010 r.3¢ wskazano, ze wyprowadzenie z tresci art. 274¢
§ 1 o.p. wniosku, ze zadanie organu odnosnie do przedlozenia dokumentéw moze
dotyczy¢ tylko faktur, a nie innych dokumentéw bedacych w posiadaniu podatnika,
nie jest uzasadnione, z tresci powolanego przepisu wynika bowiem, Ze organ moze
zada¢ od kontrahentéw podatnika wykonujacych dzialalnos¢ gospodarcza przed-
stawienia dokumentéw w zakresie objetym kontrolg u podatnika w celu spraw-
dzenia ich prawidlowosci i rzetelnosci. Moga to by¢ zatem wszelkie dokumenty
majace znaczenie dla ustalenia faktéw istotnych w sprawie w zwiazku z kontrolg
podatkows lub postgpowaniem podatkowym, prowadzonym wobec kontrahenta
przedsigbiorcy, a nie tylko faktury. Z analizowanego przepisu wynika wprost, ze
w pojeciu dokumentéw mieszczg sie réwniez wyciagi z ksiag podatkowych oraz
dowodéw ksiegowych.

Dziatania organéw podejmowane w ramach czynnosci sprawdzajacych pro-
wadzg do gromadzenia dowodéw, ktére moga by¢ nastepnie wykorzystane w po-
stepowaniu podatkowym (art. 181 o.p.). Przy czym post¢gpowanie dowodowe pro-
wadzone w trakcie czynnosci sprawdzajacych jest nieograniczone w czasie, moze
by¢ prowadzone kilkukrotnie, réwniez w tym samym zakresie. Co wigcej, ustalenia
poczynione w trakcie czynnosci nie tworza powagi rzeczy osadzonej. Powyzsze
moze spowodowaé pogorszenie sytuacji podatnika. Jednakze, co nalezy podkre-
§li¢, organy nie posiadaja w tym zakresie pelnej swobody. Podejmujac bowiem po
raz kolejny czynnosci sprawdzajace u tego samego podmiotu, dotyczace tych jego
dzialan, ktére juz byly sprawdzane, musi pamigtaé, ze obowigzujg go zasady ogél-
ne postgpowania podatkowego i kontrolnego, do ktérych odsyla si¢ w art. 280 o.p.
Szczegdlnie istotne jest w tym aspekcie prowadzenie czynnosci sprawdzajacych
zgodnie z prawem (art. 120 o.p.), w sposéb budzacy zaufanie do organéw podat-
kowych (art. 121 § 1 0.p.)”. W tym aspekcie mozna by postawi¢ tezg, ze zbyt cze-
ste stosowanie wobec tego samego podmiotu i w tym samym zakresie czynnosci
sprawdzajacych moze by¢ skutecznym zarzutem nieprawidlowosci dziatania organu
kontrolnego w postepowaniu podatkowym czy tez w postepowaniu kontrolnym.

% Ordynagja podatkowa. ..

36 TI FSK 1916/08, LEX nr 596080.

37 M. Niezgédka-Medek, S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, J. Rudowski, Komentarz
do art. 272, [w:] Ordynacja podatkowa...
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3. Formy gwarancji obrony praw podatnika
na etapie czynnosci sprawdzajacych

Cechg charakterystyczna czynnosci sprawdzajacych jest ich niesformalizowane
wszczecie oraz ich niesformalizowane zakonczenie. Co wigcej, dokonywanie czyn-
nosci sprawdzajacych nie jest ograniczone czasowo, moga by¢ one podejmowane
wielokrotnie, nawet w tym samym zakresie przedmiotowym i podmiotowym?3$.

W konsekwencji dziatania podejmowane w ramach czynnosci sprawdzajacych
przez organy podatkowe nie podlegaja zaskarzeniu w drodze odwolania, zazalenia
czy skargi do sadu. Nie oznacza to jednakze, Ze nie podlegaja one zadnej weryfi-
kacji. W tym zakresie model kontroli ma charakter posredni, polegajacy na spraw-
dzeniu prawidlowosci czynnosci poprzez odwolanie od decyzji lub postanowienia
opartych na ustaleniach dokonanych przez organy na podstawie czynnosci, ktérym
stawia si¢ zarzuty naruszenia prawa procesowego®. W przypadku dziatari podej-
mowanych w ramach czynnosci sprawdzajacych kontrola nie jest zatem realizo-
wana poprzez zaskarzanie konkretnej czynnosci czy tez aktu niebedacego decyzja
lub postanowieniem*. Weryfikacja czynnosci sprawdzajacych wystepuje dopiero
na etapie postepowania przed II instancja, kiedy to podatnik sktada odwolanie od
decyzji, ktéra zostata wydana na podstawie dowodéw uzyskanych w ramach czyn-
nosci sprawdzajacych. W przypadku zaskarzenia decyzji albo postanowienia or-
gan drugiej instancji zobligowany jest do zbadania legalnosci calego procesu sto-
sowania prawa przez organy I instancji. Powyzsze oznacza, ze kontrolg objete s
wszystkie podjete w danej sprawie czynnosci materialno-techniczne oraz wszyst-
kie akty, ktére sg nierozerwalnie zwigzane z danym postgpowaniem podatkowym.
Przyktadem wadliwosci czynnosci sprawdzajacych, ktéra mozna wykazac na etapie
postepowania odwolawczego, jest zadanie ztozenia wyjasnieni przez kontrahenta
kontrolowanego. Takie wyjasnienia nie mogg stanowi¢ dowodu, bowiem art. 274¢
stanowi, iz dowodem z takich czynnosci jest protokél sporzadzony na podstawie
przedstawionych przez kontrahenta dokumentéw*.

W kontekscie kontroli czynnosci sprawdzajacych warto zwréci¢ uwage na wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 4.02.2011 r.%, zgodnie z ktérym naruszenie przepi-
s6w o czynnosciach sprawdzajacych samo w sobie nie moze stanowi¢ przeslanki
stwierdzenia niewaznosci decyzji, poniewaz czynnosci te dokonywane sg poza po-

8 Zob. D. Zalewski, A. Melezini, Rozszerzenie zakresu czynnosci sprawdzajgcych w orzecznic-

twie sgdéw, ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 2.

¥ D. Zalewski, Ochrona praw podatnika w kontroli podatkowej, LEX/el 2021.

40 Zob. D. Zalewski, Srodki zaskarzania czynnosci kontrolnych organdw podatkowych, ,Monitor
Podatkowy” 2021, nr 1, LEGALIS/el.

4 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 stycznia 2008 r., I SA/E.d 717/07, CBOSA.

42 Zob.D. Zalewski, Ochrona praw...

4 TIT SA/Wa 1452/10.
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stepowaniem podatkowym, w ktérym to postgpowaniu wydawane sa decyzje. Tym
samym wadliwo$¢ czynnosci sprawdzajacych, jezeli nawet ma miejsce, nie ozna-
cza wadliwosci postepowania podatkowego, w ktérym zapadta decyzja ostateczna.
Akty wydawane w trakcie czynnosci sprawdzajacych nie podlegaja réwniez ko-
gnicji sadéw. W mysl art. 3 § 2 pkt 4 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi* kontrola dzialalnosci administracji publicznej przez sady ad-
ministracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne niz okreslone w pkt
1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynnosci
podjetych m.in. w ramach postgpowari okreslonych w dziatach IV, Vi VI o.p. (4.
w postepowaniu podatkowym, w czynnosciach sprawdzajacych i w kontroli po-
datkowej). Wskazany przepis zyskat obecnie obowigzujace brzmienie w 2015 r.%
W uzasadnieniu projektu ustawy z 20.02.2015 r. o zmianie ustawy Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi*® wyjasniono, ze celem powyz-
szej zmiany jest wykluczenie zaskarzania do sadu administracyjnego poszczegél-
nych aktéw i czynnosci podejmowanych w ramach sformalizowanych procedur.
Podkreslono, iz zmiana ta nawigzuje do stanowiska zajetego w doktrynie, ze nad-
mierne rozszerzenie granic kontroli sgdowoadministracyjnej moze mie¢ wplyw na
standard ochrony zabiegajacych o nig podmiotéw. W interesie skarzacego lepiej
jest odczekad, az sprawa dojrzeje do rozpoznania przez sad administracyjny, ktéry
— w sytuacji bezpo$redniej i rzeczywistej ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jed-
nostki — bedzie mégl zagwarantowacé realna, a nie przedwczesng czy tez pozorna
ochrong¢ prawng. Ochrona ta miataby by¢ realizowana posrednio, przy okazji roz-
patrywania skargi na inne akty lub czynnosci organéw administracji, a wigc wtedy,
gdy mozna w pelni oceni¢ skutki i znaczenie kwestionowanych zachowan. Uznano
zatem, ze w przypadku sformalizowanego postepowania administracyjnego prze-
pisy daja dostateczng ochrong stronie przy rozpoznawaniu skargi na decyzj¢ lub
postanowienie, a zatem nie ma powodéw, aby strona otrzymywala ochrong juz na
etapie aktéw lub czynnosci podjetych na podstawie procedur. W tym wypadku
rozstrzygnigcie sagdu administracyjnego byloby bowiem przedwczesne®’. Nalezy
zauwazy¢, ze ustanowione w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. ograniczenie zaskarzalnosci
wspomnianych aktéw i czynnosci zostalo powiazane ze $cisle okreslonymi w tym

# Ustawa z dnia 30.08.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.].
Dz.U. 22022 1., poz. 329 z pézn. zm., zwana dalej: u.p.s.a.).

% Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 658).

4 Druk sejmowy nr 1633 i 2539.

47 A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, Legalis 2023.
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przepisie ustawami procesowymi, a zatem obejmuje tylko te akty i czynnosci, kté-
re wydano lub podjeto w ramach tych postepowan.

Zlozenie sprzeciwu na korekte deklaracji oraz zaskarzenie postanowien i decyzji
wydanych na podstawie ustalen zrealizowanych w trakcie czynnosci sprawdzajacych
to nie jedyne narzedzia, z ktérych podatnik moze skorzysta¢ na etapie czynnosci
sprawdzajacych. W mysl bowiem art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania w sprawach do-
tyczacych innych niz okreslone w pkt 1-3 aktéw lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej, dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego
w ustawie Kodeks postepowania administracyjnego oraz postepowan okreslonych
w dzialach IV, Vi VI o.p. oraz postgpowan, do ktérych maja zastosowanie przepi-
sy powolanych ustaw. W ten sposéb ustawodawca stworzyt podstawy prawne za-
skarzania bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia czynnosci sprawdzajacych.

W tym zakresie jednakze pojawia si¢ watpliwo$¢ co do wskazania, kiedy ma
miejsce przewleklos¢ czy bezczynnosé, zwlaszeza w kontekscie braku formalnego
rozpoczecia czynnosci sprawdzajacych, podobnie jak ich zakoniczenia. Przepisy art.
139 o.p. nie maja zastosowania do czynnosci sprawdzajacych. Zatem w przypad-
ku czynnosci sprawdzajacych nie obowigzuja terminy na zalatwienie sprawy. Nie
oznacza to jednak, Ze istnieje w tym zakresie pelna dowolnos¢. Przepis art. 280 o.p.
odsyta bowiem do rozdziatu 1 stanowiacego o zasadach ogélnych, tj. zasada lega-
lizmu, zasada prowadzenia postepowania podatkowego w sposéb budzacy zaufa-
nie, zasada szybkosci i prostoty postepowania podatkowego. Stosowanie w trakcie
czynnosci sprawdzajacych zasad oznacza, iz organ podatkowy nie ma pelnej do-
wolnosci w zakresie czasu, kiedy to prowadzi w stosunku do podatnika czynnosci.
Za dzialanie sprzeczne z podstawowymi zasadami moze by¢ zatem uznane pro-
wadzenie czynnosci sprawdzajacych przez czas przekraczajacy termin niezbedny
dla realizacji podstawowych celéw okreslonych w art. 272 o.p.

Podsumowanie

Czynno$ci sprawdzajace stanowia odrebna procedure o.p., o ustawowo okreslonych
celach, charakteryzujacg si¢ znacznym uproszczeniem w stosunku do pozostatych

4 Na gruncie omawianej zmiany pojawialy si¢ stanowiska, ze skutkiem nowelizacji komento-
wanego przepisu bedzie ograniczenie mozliwosci kwestionowania dziatan organéw administracji
podejmowanych w postepowaniach sformalizowanych, co — zdaniem autora — stanowi nieuzasad-
niony przejaw ograniczenia prawa do sadu (zob. J. Chmielewski, Glosa do wyroku WSA w Bialymsto-
ku 2 21.10.2014 r., II SA/Bk 619/14, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2015, nr 11,5.1512 i n.).
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procedur o.p. Instytucja ta stuzy przede wszystkim organom podatkowym jako
element nadzoru nad procesem realizacji zobowigzan podatkowych przez podat-
nikéw (platnikéw, inkasentéw) w drodze samoobliczenia. Ograniczenie wymogéw
formalnych pozwala na przyjecie, iz jest to instytucja znacznie mniej ucigzliwa dla
podatnika i tarisza. Ustawodawca nie wprowadza ograniczeri co do czasu ich pro-
wadzenia, nie wprowadza formalnych zasad ich rozpoczgcia i zakonczenia, moga
by¢ podejmowane wielokrotnie wobec tego samego podatnika i w tym samym za-
kresie, nie tworza powagi rzeczy osadzonej. Jednakze organy, prowadzac czynno-
§ci sprawdzajace, s3 obowigzane do przestrzegania zasadach ogélnych postgpowa-
nia, tj. prowadzenia czynnosci zgodnie z prawem i w sposéb budzacy zaufanie do
organéw. Co wigcej, praktyka organéw i niewyczerpujace uregulowanie prawne
powoduja, ze widoczne jest zwigkszenie zakresu czynnosci sprawdzajacych, ktére
czesto wychodza poza obszar stricte dzialan o charakterze materialno-technicznym.
Uzasadniony jest wniosek, iz czynnosci sprawdzajace obecnie staty sie dodatkowym
sposobem na gromadzenie materialu dowodowego, wykorzystywanego nastepnie
do postgpowania podatkowego. W tym zakresie niezwykle istotne jest zapewnie-
nie ochrony praw podatnika pozbawionego mozliwosci bezposredniej weryfikacji
poprawnosci podejmowanych przez organy dzialarn.
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Granice uznania administracyjnego w prawie podatkowym —
wspotczesne stanowiska doktryny i orzecznictwa

Stowa kluczowe: uznanie administracyjne, granice uznania administracyjnego, stosowanie prawa
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Streszczenie. Upowaznienia do dzialania w ramach uznania administracyjnego sa elementem nie-
ktérych instytucji prawnopodatkowych. Zakres takiej swobody organéw administracji limituje kon-
strukcja granic uznania. Nie majg one legalnej definicji. Ich podstawy i charakter s3 przedmiotem
ustaleri nauki i orzecznictwa sadéw administracyjnych. Wskazano tu zwlaszcza na zasady konstytu-

cyjne, zasady postgpowania podatkowego, dyrektywy wyboru konsekwencji.

The boundaries of discretionary power in tax law -
contemporary jurisprudence and court rulings

Keywords: discretionary power, boundaries of discretionary power, application of tax law, grounds
for boundaries of discretion

Summary. Certain tax-law institutions comprise the authority to act within the scope of discretion-
ary power. The extent of such discretion on the part of administrative authorities is limited by the
notion of boundaries of discretion. Such boundaries lack a legal definition. Their grounds and nature
are subject to discovery by the jurisprudence and administrative courts’ case law. Attention is drawn
in the present paper specifically to the constitutional principles, rules of tax procedure and directives
for selection of legal consequences.

1. Uwagi wstepne. Przedmiot opracowania

Pojecie uznania administracyjnego ,jest wytworem doktryny prawniczej i nie ma
legalnej definicji™. Oznacza mozliwos¢ wyboru przez organ administracji jednego

1 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji pu-
blicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, wyd. 2, Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 256-275. Por. tez ].M. Bitas, Sgdowa kon-
trola decyzji uznaniowych wydawanych przez organy administracji, ,Rocznik Samorzadowy” 2015, t. 4,
5.29-30,33 i cyt. tam literatura. O uznaniu stanowi art. 233 § 3 Ordynacji podatkowej z 29.08.1997 r.
(Dz.U.22022 1. poz. 2651 ze zm.): ,Samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest do wyda-
nia decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy pra-
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z przewidzianych prawem wariantéw rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej. Taka
tormule dzialania mozna uzasadni¢ dazeniem do stabilnosci prawa, trudnej do
zachowania w unormowaniach kazuistycznych i gdy nie jest mozliwe precyzyjne
uregulowanie sytuacji faktycznych w stosunkach spotecznych?.

Upowaznienia do uznania wzbudzaja obawy przed arbitralnosciag administracji,
naduzyciem wladzy czy uchylaniem si¢ organéw od zalatwiania indywidualnych
spraw®. Sfera uznania nie moze by¢ catkowicie swobodna i nieprzewidywalna, cho¢
wywodzono ja pierwotnie z samodzielnego wypelniania zadari przez administracje
w szeroko pojetym interesie publicznym i w sytuacjach prawem nieuregulowanych.

Uznanie, w przewazajacym we wspolczesnej nauce tzw. waskim ujeciu, nie
obejmuje wyktadni poje¢ nieostrych i nazw abstrakcyjnych celowo wprowadzo-
nych w przepisach prawnych?. Sformulowania takie wraz z odestaniami do war-
toéci z klauzul generalnych® pojawiaja si¢ jednak czesto wraz z upowaznieniami
do uznania. Moga wyznacza¢ dyrektywy wyboru konsekwencji, ksztaltujac w ten
spos6b granice uznania®.

Koncepcje granic uznania sformutowano w XIX wieku” i cho¢ podlegata ona
ewolugji, to takze wspélczesnie pelni kluczows role w kontroli dziatari administra-
¢ji publicznej zwiazanych ze swoboda wyboru konsekwencji w sprawach indywi-
dualnych. Zagadnienie to zastuguje na blizsza uwagg, gléwnie z racji nieostrych
jego konturéw, co dostrzec mozna w wypowiedziach wspéiczesnej polskiej dok-
tryny prawa podatkowego i administracyjnego oraz orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych. Ograniczenie analizy do stanowisk siegajacych poczatku XXI wieku

wa nie pozostawiaja sposobu jej rozstrzygniecia uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji.
W pozostalych przypadkach samorzadowe kolegium odwolawcze uwzgledniajac odwolanie, ogra-
nicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji”.

2 Por. R. Dowgier, Uznanie w prawie podatkowym, ,Przeglad Naukowy Disputatio”, t. XII,
Gdansk 2011, s. 76.

3 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy...,s.308.

4 Por. szerzej: K. Swigtczak, Czy zasadne byloby zlikwidowanie uznania administracyjnego przy
wydawaniu decyzji przez organy podatkowe?, [w:] Bezpieczeristwo prawne i bezpieczeristwo obrotu
prawnego w Polsce, red. nauk. J. Mojak, A. Zywicka, L. Bielecki, Lublin 2019, s. 220-222; M. Woj-
tun, Ulgi w splacie zobowigzari podatkowych, ,Glosa” 2016, nr 2, s. 95-96 i tam cyt. zrédla; K. Jasnie-
wicz, Dyskrecjonalnosé w postgpowaniu podatkowym — istota oraz kontrola sqdowa, [w:] Dyskrecjonal-
nost w prawie administracyjnym, red. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Poznan 2015, s. 378-384; A. Kotow-
ski, Dyskrecjonalnos¢ wladzy administracyjnej — proba nowego ujecia, ,Krytyka Prawa” 2014, nr 3 (t. 6,
nr 1),s.51-77 i tam cyt. literatura.

5 A. Hanusz, P. Krukowska-Siembida, Wazny interes podatnika i interes publiczny w klauzulach
generalnych Ordynacji podatkowej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Lublin-Polo-
nia” 2016, Sectio G, Vol. LXIII, 2, s. 186-187.

¢ Por. A. Szot, Stusznos¢ a uznanie administracyjne, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2011, nr 15,
s. 177.

7 Pojecie ,szrankéw” uznania wprowadzit do literatury naukowej F. Tezner w pracy: Zur Lebre
von dem freien Ermessen der Verwaltungsbehérden als Grund der Unzustindigkeit der Verwaltungsge-
richte, Wien 1888, cyt. za: G. Stoll, Ermessen im Steuerrecht, Wien 2001, wyd. 2,s. 52-53.
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jest uzasadnione bardzo szerokim oméwieniem wezesniejszych pogladéw polskiej
i obcej nauki prawa administracyjnego dotyczacych uznania i jego granic®.
Celem przedstawionego opracowania jest préba sprecyzowania wspélczesnego
ujecia granic uznania administracyjnego, zasadnosci wyrézniania jego granic we-
wnetrznych i zewngtrznych oraz ich podstaw wywodzonych z zasad konstytucyj-
nych oraz przepiséw ksztaltujacych przestanki, tryb zastosowania oraz nast¢pstwa

zastosowania instytucji prawnopodatkowych z elementem tego uznania.

2. Wewnetrzne i zewnetrzne granice uznania —
wspoiczesne ujecie doktrynalne

Wyréznienie wewnetrznych i zewngtrznych granic ,swobodnej oceny” - jak dawniej
okreslano uznanie — ma dtugg tradycje’. We wspélcezesnym polskim pismiennictwie
naukowym praktyczne znaczenie przypisuje si¢ granicom zewngtrznym uznanial?,
cho¢ koncepcji granic wewnetrznych nie odrzucono!. W orzecznictwie zas$ takie
zréznicowanie nie wystgpuje i powolywane sa tu elementy kontroli dzialania ad-
ministracji odpowiadajace koncepcji granic zewngtrznych uznania.

Wewngtrzne granice uznania dostrzegano dawniej w moralnosci administra-
cyjnej i etyce, obowigzku dzialania w interesie publicznym, zasadach stuszno-
§ci2. Wspdlezesnie takie kryteria moga mie¢ znaczenie, gdy ich podstawy wynik-
ng z przepiséw prawnych powszechnie obowigzujacych. Zdaniem Malgorzaty
Jaskowskiej zrédtem wewngtrznych granic uznania sa akty okreslajace zasady po-
lityki danego resortu, akty planowania i orzecznictwo.

8 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy..., s. 237-276; A. Nalecz, Uznanie

administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2010, s. 24-69; A. Habuda, Gra-
nice uznania administracyjnego, Opole 2004, passim; J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie
podatkowym, Gdansk 2005, passim; A. Hanusz, Klauzule generalne w ordynacji podatkowej, ,Panstwo
i Prawo” 2016,z.8,s.51 n.

® Por. Z. Kmieciak, J. Wegner-Kowalska, O ufomnosci formuty sqdowej kontroli uznania admini-
stracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 5, s. 21, oraz przedstawiong tam krytyke niekté-
rych koncepcji granic uznania.

10 Por. A. Matan, Granice uznania administracyjnego w sprawach z zakresu pomocy spoleczney. Stu-
dium przypadku, ,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2020, vol. 9(1), s. 124-126.

1 Por. ]. Ortowski, Granice uznania administracyjnego w sprawach podatkowych, [w:] Czlowick
a togsamost w procesie integracji Europy, red. B. Sitek, G. Dammacco, J.J. Szczerbowski, A. Kowalska,
2004, 5. 587-597. Zob. tez A. Nal¢cz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodar-
czej, Warszawa 2010, s. 69-72 1 79-80 oraz M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy...,
s.290 i cyt. tam literatura.

2 Por. szerzej J. Ortowski, Granice uznania administracyjnego..., s. 588-592.

B Por. ibidem, s. 594-595.

4 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy..., s. 261-264. Por. tez K. Tyc, Granice
uznania administracyjnego, ,Przeglad Naukowy Disputatio”, t. XII, Gdansk 2011, s. 94.
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Na uwage zastuguje stanowisko Wojciecha Jakimowiczal®

wspolczesnie wskazuja sfere rozszerzonej elastycznosci dzialania organu admini-
stracji. Jego obowiazkiem jest realizacja zadan wskazanych przez ustawodawce,
a nie samodzielnie zakladanych. Granice uznania wynikaja z norm determinu-
jacych proces stosowania prawa administracyjnego; ich podstawg nie jest ogélnie
ujeta istota administracji publicznej. Zewngtrzne granice uznania sg zatem obiek-
tywnie wyznaczone przez ustawodawce!®.

W swietle powyzszego stanowiska skorzystanie z kompetencji uznaniowej
przez organ wymaga odkodowania normy kompetencyjnej i prawidiowego okre-
$lenia normy zadaniowej. Na konstytucyjng norme zadaniows sktadaja si¢ zasady
dobra wspdlnego oraz demokratycznego paristwa prawnego, z ktérych wynika na-
kaz realizowania przez organy wladzy interesu publicznego; poza tym wiele norm
zadaniowych wprowadzaja przepisy ustawowe'’.

Zewngtrzne granice uznania wigzg si¢ zatem z przestrzeganiem upowaznienia
do dziatania, przypisanych temu celéw i dyrektyw wyboru'® oraz wartosci, ktére

reprezentuje system prawny w ogélnosci i w danej dziedzinie prawa®®.

, 1z granice uznania

Wskazac nalezy takze na stanowisko Katarzyny Tyc, wedle ktérej normy prawne
stanowigce granice uznania administracyjnego maja przede wszystkim charakter
materialnoprawny. Upowaznienie do decyzji uznaniowej i jednoczesnie jej tresé
oraz granice wynikaja wlasnie z przepiséw prawa materialnego. Jednakze z tak
wyznaczonymi granicami powigzane sg polityczne i spoleczne aspekty paristwa.
Ograniczenia uznania moga wynikac tez z przyrzeczen administracyjnych czy in-
formacji urzedowych?’.

Stanowiska powyzsze s3 proba ustalenia prawnych podstaw granic uznania ad-
ministracyjnego. Zauwazy¢ wypada, ze upowaznienia do uznania sg formulowane
w przepisach o charakterze materialnoprawnym, jak tez w przepisach normujacych
elementy procedur administracyjnych. Uznanie organu administracji jest ograni-
czone w kazdym przypadku upowaznienia do takiej formuly dzialania; nie jest to
sfera prawem nieuregulowana. Granice zewngtrzne wyprowadza si¢ wprost z tresci
przepiséw prawnych. Nawet jesli z danego przepisu nie daloby si¢ odczytac dyrek-

5 W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice uznania administracyjnego, ,Paistwo i Prawo” 2010,

nr 5, s. 42-54. Por. tez A. Niezgoda, Sgdowa kontrola decyzji organdw podatkowych w sprawach ulg
opartych na uznaniu administracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021,
nr 3-4(96-97), s. 144.

16 'W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice..., s. 54.

7 Ibidem, s. 50.

8 Por. K. Radzikowski, Zasady podejmowania i kontroli sqdowej decyzji w sprawie umorzenia
zaleglosci podatkowych w Swietle uznania administracyjnego, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006,
nr 6/4,s.178.

Y Por. P. Janiszewski, Aksjologiczne uwarunkowania uznania administracyjnego, ,Folia Iuridica
Universitatis Wratislaviensis” 2020, vol. 9(1), s. 110-111.

20 K. Tyc, op. cit., 5. 98.
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tyw wyboru konsekwencji, to dzialanie organu bedzie determinowane zasadami
konstytucyjnymi, unormowaniami procedur, wymogami celowosci i racjonalnosci.

Na metodg¢ czy model zalatwiania spraw indywidualnych przez organy podat-
kowe wplywaja — w réznym stopniu — wytyczne organéw wyzszego stopnia, reali-
zowana polityka administracyjna i podatkowa, stanowiska orzecznictwa. W kon-
cepcji granic wewnetrznych uznania dopatrywano si¢ dawniej wlasnych motywéw,
jakimi urze¢dnik kierowad si¢ mial w ramach swobody ksztaltowania praw czy
obowigzkéw jednostki. Réwniez wspoélczesnie nie sposéb zakladad, ze na luz de-
cyzyjny nie majg wplywu pewne okolicznosci (np. przekonania, przyjete postawy,
wyznaczane organowi cele dzialania) wprost w przepisach prawnych niewyrazone.
Wskazanie podstaw tak rozumianych granic uznania jest trudniejsze, anizeli granic
zewngetrznych i w aktualnym stanie prawnym — przy braku przepiséw wyznacza-
jacych ogélne zasady orzekania w sprawach uznania — tak pojete kryterium granic
wewnetrznych moze wydawac si¢ malo uzyteczne w praktyce czy przekonujace.
W doktrynie podkreslono jednak, iz granice uznania administracyjnego sa $cisle
powiazane z prowadzong przez paristwo polityka administracyjng oraz zwigkszong
odpowiedzialno$cia urzgdnicza?! i tego praktycznego aspektu nie sposéb pomijac.

Stwierdzi¢ wypada, ze utrwalony w nauce podzial na zewnetrzne i wewnetrzne
granice uznania nie tylko wnosi walor poznawczy w kwestii oceny zgodnosci z pra-
wem takiej swobody dziatania administracji, ale takze pozwala wyrézniaé czynniki,
jakie maja wplyw na dzialania organu i ustalenie zakresu jego swobody przy zala-
twieniu sprawy indywidualnej. W dawnym ujeciu — opisanym juz szerzej w litera-
turze naukowej — pojecie granic wewnetrznych wigzano z kwalifikacja luzu, ktérego
zasieg organ administracji wyznaczal samodzielnie. Skoro wspéiczesna koncepcja
uznania takie zalozenie konsekwentnie odrzuca, moze wydawac sie, ze i konstruk-
cja wewnetrznych granic uznania traci racje bytu. Jednak, jak wskazano wyzej, po-
zostaja pewne czynniki wplywajace na uksztaltowanie sposobu zalatwiania spraw
indywidualnych w ramach uznania. Ich ujecie, jako wewnetrznych granic uznania,
cho¢ do$¢ marginalne w $§wietle wspélczesnego polskiego pismiennictwa, dowo-
dzi kontynuacji w tej kwestii wezesniejszych pogladéw polskiej nauki. W zwigzku
z tym, nie wykraczajac znaczaco poza zalozone ramy opracowania, mozna zasy-
gnalizowa¢ odmienne uj¢cie wewnetrznych granic uznania w niemieckiej nauce
prawa podatkowego. Wynikaja one z tresci normy upowazniajacej do takiej for-
muly dzialania, konstytucyjnych praw podstawowych czy zasad: paristwa prawa,
proporcjonalnosci i réwnosci wobec prawa. Przez granice zewngtrzne rozumie si¢

A A, Btas, J. Jendroska, Granice dyskrecjonalnych uprawnies administraci publicznej, [w:] Ad-

ministracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskie-
mu 2 okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. zbior., Przemysl 2000, s. 84 i cyt. tam stanowisko
J. Szreniawskiego.



146 Janusz Ortowski

natomiast zakreslone w przepisach maksymalne ramy dzialania, rozumiane jako
kres mozliwosci uksztaltowania sytuacji jednostki wskutek zastosowania danej in-

stytucji prawnej*.

3. Czynniki wptywajgce na ustalenie granic uznania
w prawie podatkowym

Skoro uznanie jest pojeciem jezyka prawniczego, to nie mozna go uja¢ w definicji
operacyjnej®. Postuluje si¢ — na potrzeby praktyki — formulowanie zalozer dziata-
nia ,na zasadach uznania”, wywodzonych z obowiazujacych przepiséw prawnych,
ogdlnych zasad systemu prawa i wartosci w nich wyrazonych?*. Przekroczenie tak
ustalonych granic uznania administracyjnego mozna ocenia¢ jako bledy uznania?®.
W orzecznictwie i doktrynie przedstawiany jest w zwigzku z tym poglad o potrze-
bie rozszerzonej sadowej kontroli aktéw uznaniowych zwiazanej ze zwickszonym
tu ryzykiem naruszenia czy naduzycia prawa®®.

Wyznaczenie granic uznania administracyjnego w prawie podatkowym jest
uzaleznione od pewnych czynnikéw. Wyrézni¢ tu mozna:

a) zwigzanie upowaznieri do uznania z konstrukcja poszczegélnych instytucii
prawnopodatkowych przy braku ogélnych przepiséw okreslajacych cele takiej
swobody dzialania organéw podatkowych. Dlatego granice uznania wywodzi¢
nalezy nie tylko z zasad konstytucyjnych?, zasad ogélnych postgpowania po-
datkowego, ale tez z tresci normy upowazniajacej do uksztaltowania sytuacji
adresata aktu administracyjnego. Istota uznania administracyjnego jako luzu

2 R.Dauven, Ermessenentscheidungen und ibre (gerichtliche) Uberprizfung im Steuerrecht, ,Steuer
und Studium 20097, nr 6, s. 257.

B Por. A. Halasz, Stosowanie definicji pojec prawnych w prawie podatkowym — w poszukiwaniu
woli ustawodawcy, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, No 3978, ,Przeglad Prawa i Administracji”
CXX/1, Wroctaw 2020, s. 599-608.

24 Zauwazy¢ wypada propozycj¢ wyréznienia materialnych i formalnych granic — por. Z. Kmie-
ciak, J. Wegner-Kowalska, gp. cit., s. 25-30. W kwestii form ograniczania uznania i zwigzang z tym
problematyka por. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie luzdw decyzyjnych,
[w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie administracyjnym, red. K. Ziemski, red. nauk. M. Jedrzejczak, Poznan
2015, s. 23-26.

% Por. ]. Ortowski Zgodnosé z prawem decyzji i postanowieri uznaniowych w sprawach podatko-
wych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 2-3, s. 41-60; Z. Kmieciak, J. Wegner-Kowalska,
op. cit., s. 20-23 i cyt. tam literatura; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy...,s. 298-
299.

% Por. ].M. Bitas, gp. cit., s. 42-43; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sq-
dow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 174-181.

2 Por. szerzej A. Habuda, Granice uznania administracyjnego wynikajgce z zasad Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedyko-
wane prof. Wincentemu Bednarkowi, red. S. Pikulski, W. Plywaczewski, ]. Dobkowski, Olsztyn 2002,
s.126-139.
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wyboru konsekwencji prawnych nie zmienia si¢ w unormowaniach je przewi-

dujacych, a jedynie rézne sa nastgpstwa ich zastosowania;

b) elementy procedur podatkowych o szczegélnym znaczeniu dla zatatwiania
spraw pozostawionych uznaniu (zwlaszcza dotyczace gromadzenia dowodéw
i ich oceny, udziatu strony w postepowaniu, uzasadnienia aktu administracyj-
nego wydanego w ramach uznania);

¢) znaczenie wartosci pozaprawnych, do ktérych odsylaja klauzule generalne?®
wystepujace przy upowaznieniach do uznania;

d) stanowiska sadéw administracyjnych, w szczegélnosci gdy ksztaltuja si¢ linie
orzecznicze w kwestiach kryteriéw oceny zgodnosci z prawem dzialari admi-
nistracji w sferze uznania.

Granice uznania administracyjnego to brzegowe (kraricowe) kryteria oce-
ny zgodnosci z przepisami prawnymi dzialania organu administracji, wynikajace
z przepiséw prawnych, ale mogace mie¢ szczegdlnie uksztaltowang tres¢ i zakres,
gdy na zakres uznania wplywa ustalenie i ocena w danej sprawie tresci poje¢é nie-
ostrych i klauzul generalnych?.

Mozna podjaé prébe klasyfikacji wyznacznikéw swobody dziatania administracji
(np. kryteria z Konstytucji, zasady ogélne i cele unormowan prawa podatkowego,
zasady ogdlne postgpowania podatkowego, tres¢ przestanek stosowania instytucji
prawnej upowazniajacej do uznania oraz dyrektywy wyboru konsekwencji) i ta-
kie ujecie jest zauwazalne w aktualnym orzecznictwie sagdéw administracyjnych.

Pawel Artymionek stwierdzit, ze kontrola podstaw uznania polega na spraw-
dzeniu, czy w przepisach istnialo upowaznienie organu administracji do wydania
decyzji; z kolei kontrola granic uznania obejmuje zbadanie, czy przy wydawaniu
decyzji uznaniowej organ przestrzegal wszystkich przepiséw prawa materialnego
i procesowego, w tym jak dokonat ich interpretacji®’.

Z kolei zdaniem Marii Jedrzejczak jako granice stosowania uznania administra-
cyjnego nalezy traktowaé dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych. Ich narusze-
nie wigza¢ si¢ bedzie z przekroczeniem zakresu uznaniowej swobody przyznane;
organowi. Jezeli —jak jej zdaniem w $wietle doktryny i orzecznictwa — przepis pra-
wa materialnego nie zawiera dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych, to wybér

2 Por. M. Miinnich, Nieostre zwroty ocenne w polskim prawie podatkowym, Lublin 2017, s. 155-
163. Por. takze P. Borszowski, Okreslenia nieostre i klauzule generalne w prawie podatkowym, Warsza-
wa 2017, passim.

2 W szczegdlnosei ,wazny interes podatnika” oraz ,interes publiczny” wymagaja zobiektywi-
zowanej oceny; por. szerzej A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generaine i zwroty
niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzeczni-
cze, Warszawa 2013, s. 80-100.

30 P. Artymionek, Kryferia sprawowanej przez sqdy administracyjne kontroli decyzji uznaniowych,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” 2013, No 3508, Prawo CCCXV/1, 5. 15 i cyt. tam praca J. Ja-
gielskiego.
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rozstrzygniecia moze by¢ ograniczony przez zasady ogdlne prawa administracyj-
nego badz dyrektywy ogélne stosowania prawa’l.

Z przytoczonych powyzej stanowisk wspélczesnego pismiennictwa wywiesé
nalezy, iz granice uznania wigza¢ naleZy zaréwno z przepisami prawa materialnego
(w szczegolnosei dyrektywy wyboru konsekwenciji), jak i prawa procesowego (np.
zasady ogolne postgpowania). Konstrukeja prawna granic uznania pozwala odrézni¢
istote takiej swobody dziatania od formuly zalatwiania spraw w przypadkach tzw.
decyzji zwiazanej, czyli gdy przepisy prawne nie wprowadzaja mozliwosci wyboru
przez organ administracji wariantu rozstrzygniecia. Uznanie jako swoboda wybo-
ru nie jest samoistng wartoscig w dzialalnosci administracji, lecz wiaze si¢ z obo-
wiazkiem dzialania w razie wystapienia przewidzianych prawem przestanek. Przy
tym, o ile w toku instancji dopuszczalna jest kontrola merytoryczna uznaniowe-
go rozstrzygniecia’?, o tyle nie sprawuja jej sady administracyjne. Kwestia ta jest
przedmiotem ozywionej dyskusji w piémiennictwie®.

4. Stanowiska w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
w kwestii granic uznania administracyjnego
w sprawach podatkowych

Orzecznictwo w sprawach stosowania przepiséw prawa podatkowego upowaz-
niajacych do uznania jest bardzo obszerne. To pozwala na wyréznianie pewnych
wiodacych elementéw okreslenia granic uznania. Zwykle jednym z podstawowych
zarzutéw wobec skarzonych aktéw administracyjnych jest ,przekroczenie granic
uznania’, ktérym obejmuje si¢ naruszenia przepiséw o postepowaniu oraz prze-
piséw wprowadzajacych dang instytucj¢ prawa materialnego. W przedstawionym
ponizej przegladzie tez orzecznictwa uwaga zostanie skupiona na podstawach i kry-
teriach wytyczania granic uznania w stosowaniu instytucji prawa podatkowego.
W pierwszym nurcie zakreslenia (wytyczenia) granic swobody uznaniowego
dzialania przy zalatwianiu spraw podatkowych wyréznia si¢ wartosci konstytucyj-
ne oraz racjonalnos$¢, celowosé i stuszno$¢ rozstrzygniecia. Interesujace jest zalo-
zenie wspolwystepowania takich wymogéw. Organ podatkowy przy podejmowa-
niu decyzji w nastepstwie wystapienia przestanki waznego interesu podatnika lub
interesu publicznego porusza si¢ w obrebie pewnych granic uznania administra-

3t M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajgce swobodg organu w ramach uznania administracyjnego,
yPrzeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2012, nr 3, s. 9-10.

32 Por. szerzej K. Czichy, Odwolanie od decyzji organdw podatkowych wydanych na podstawie
uznania administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 111-118.

33 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy. .., s. 285-309; K. Radzikowski, Za-
sady podejmowania i kontroli sgdowej.. ., s. 168-178; W. Piatek, Zakres kognicji polskiego sqdu admini-
stracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 4, s. 67-76; ].M. Bilas, op. cit.,

passim.
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cyjnego. Przekroczenie tych granic nastapi, gdy wybér jednego z alternatywnych
rozstrzygniec zostanie dokonany: a) z razacym naruszeniem zasady sprawiedli-
wosci, b) wskutek uwzglednienia nieistotnych (bagatelnych) lub nieracjonalnych
kryteriéw, ¢) w oparciu o falszywe przestanki®4. Na zatozeniach takich opiera si¢
préba zaznaczenia specyficznych obostrzen dzialania w ramach uznania, choé¢ na
pierwszy oglad mozna z nich wywies¢ ogélne podstawy kontroli sadowej aktéw
administracyjnych. Argumenty nieistotne lub nieracjonalne moga dotyczyé¢ réz-
nych wadliwych motywéw decyzji, skrywajacych zwlaszcza zamiar uchylenia si¢
od zalatwienia sprawy. Wydaje si¢ jednak, ze we wskazanym wyzej stanowisku
wlasciwie ktadzie akcent na potrzebe eliminacji uproszczen czy pozorowania za-
tatwienia sprawy (wydania rozstrzygnigcia z powolaniem si¢ na niemajace zna-
czenia okolicznosci). Rzecz w tym, by wlasnie w ramach luzu decyzyjnego organ
nie kierowal si¢ nieistotnymi czy nieracjonalnymi kryteriami, skoro samodzielnie
je ustala w danej sprawie.

W orzecznictwie zaznaczono®, ze spod sadowej kontroli administracji publicz-
nej nie s3 wykluczone przypadki korzystania przez organy z przyznanej im kom-
petencji w sposéb woluntarystyczny, nieracjonalny czy sprzeczny z podstawowy-
mi zasadami konstytucyjnymi. Takie kryteria oceny dziatania organu, wykluczajac
dowolnos¢, ograniczaja pozostawiong organom sfere uznania. Dzialanie dowolne,
arbitralne ma miejsce w razie sprzecznosci z zasadami logiki, doswiadczenia zy-
ciowego i nieuwzglednienia znaczenia dowodéw w sprawie®.

Skoro organy maja obowiazek dziala¢ na podstawie prawa i w jego granicach,
to brak wyraznych regul determinujacych uznaniowe rozstrzygnigcie w sprawie
nie oznacza, ze decyzja moze abstrahowa¢ od jakichkolwiek kryteriéw prawnych.
Wiaze si¢ z tym chocby wywiedziony z Konstytucji i Ordynacji podatkowej obo-
wigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Dzialania organu winny by¢
zgodne z normami majacymi charakter zasad prawa, ktére wynikaja z porzadku
konstytucyjnego i prawa miedzynarodowego. Wazne jest tez wykluczenie ujecia
legalizmu jako formalistycznie pojetej zgodnosci z prawem, bo wymaga ona wy-
wazenia znaczenia wartosci i zasad prawnych®.

Dla oceny zachowania granic uznania w sprawach podatkowych istotne zna-
czenie ma jasne oraz wyczerpujace przedstawienie uzasadnienia rozstrzygnigcia

3 Wyrok NSA z 02.03.2016 ., IT FSK 2474/15, CBOSA,; S. Bogucki, Granice uznania admini-
stracyjnego. II Wiosenny Przeglad Orzecznictwa Podatkowego, Torusi 2017, s. 6-8. Por. tez A. Gomu-
towicz, Glosa do wyroku NSA z 03.08.2016 r., I FSK 1968/14, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2017,
nr 6, A 56, s. 26-40 oraz wyrok NSA z 3.08.2016 ., II FSK 3507/14, CBOSA.

% Wyroki NSA 7 14.01.2020 r., IT FSK 819/19, Lex nr 2825520 i z 4.01.2017 r., 1T FSK 3615/14,
CBOSA.

36 Wyrok WSA w Warszawie z 18.02.2015, V SA/Wa 2356/14, CBOSA.

37 Wyroki NSA 7 14.06.2017 r., IT FSK 620/17, CBOSA oraz z 3.11.2006 r., II FSK 1397/05,
CBOSA.
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organu. Prawidlowe uzasadnienie decyzji uznaniowej ma kluczowe znaczenie dla
waloru jej legalnosci®®. Wynikac z niego ma proces argumentacyjny, aby rozstrzy-
gniecie nie moglo by¢ postrzegane jako arbitralne. Jednostka nie moze znalez¢ si¢
w sytuacji, w ktérej wazenie warto$ci konstytucyjnych mogloby zosta¢ wyrazone
w decyzji w sposéb dorozumiany. Teza ta wydaje si¢ do$¢ oczywista i ma umoco-
wanie cho¢by w ogélnej zasadzie przekonywania; nie mozna wszak oczekiwaé¢ od
strony decyzji, by odgadywata motywy dziatania organu podatkowego. Uzasadnienie
decyzji ma przedstawiac wyjasnienie i oceng przestanek warunkujacych jej wydanie
oraz uwidoczni¢ analize sytuacji wnioskodawcy w tym zakresie. Nalezy tu przed-
stawi¢ wszystkie kryteria zalatwienia sprawy, a w szczegdlnosci majace oparcie
w warto$ciach konstytucyjnych.

Jednym z kluczowych kryteriéw zakreslenia granic uznania administracyjnego
jest w ujeciu orzecznictwa sprawiedliwos¢ spoleczna. W szczegélnosci w sprawach
ulg w splacie podatkéw w orzecznictwie podkresla sie, iz uzasadnieniem ich udzie-
lenia we wspélczesnych konstrukejach ustaw sg spolecznie uzasadnione przypadki®.
Ingerencja sadu administracyjnego w prawidlowos¢ zastosowania uznania admi-
nistracyjnego w sprawach takich ulg moze by¢ usprawiedliwiona w szczegélnych
sytuacjach, kiedy rozstrzygnigcie — cho¢ podjete w granicach uznania — budzi za-
strzezenia poprzez jego obiektywna niesprawiedliwos¢. Ocene taka wywies¢ mozna
z zasad konstytucyjnych — m.in. proporcjonalnosci i réwnosci wobec prawa* czy
poszanowania minimum egzystencji. Podmioty znajdujace si¢ w tej samej sytuacji
taktycznej i prawnej maja podstawy do oczekiwania tozsamych rozstrzygnied, takze
wydawanych w ramach uznania administracyjnego. Zalozenie odmienne podwa-
zaloby konstytucyjna zasadg¢ réwnosci oraz wynikajaca z niej dyrektywe wyboru,
ograniczajaca uznanie administracyjne®.

Naruszenia sprawiedliwosci podatkowej nie mozna natomiast dostrzega¢ w sa-
mym unormowaniu ulg w splacie podatkéw. Ustawodawca wprowadzil je, godzac
si¢ na takie szczegélne odstepstwo od zasady ponoszenia podatkéw. Uzaleznil to
jednoczesnie od wystapienia okreslonych przestanek. Stad przekroczeniem granic
uznania bedzie argumentacja zaprzeczajaca istocie ulg w splacie podatkéw, gdy
stanowi podstawe odmowy ich zastosowania®.

Znaczenie zasad ogélnych postepowania podatkowego i zakresu sagdowej kon-
troli uznania dla wyznaczenia granic uznania znalazlo wyraz w stanowisku, iz roz-

©

8 Wyrok NSA z 4.02.2016 r., IT FSK 2922/15, CBOSA.
® Wyrok NSA z30.10.2009 r., I FSK 805/08, CBOSA.
0 Wyrok NSA z10.10.2001 ., ITIT SA 1168/00, niepublikowany.
4 Por. wyrok NSA 2 5.09.2018 r., IT FSK 3325/15, CBOSA oraz wyroki NSA z 14.01.2020 r.,
II FSK 819/19, Lex nr 2825520 i z 14.10.2016 r., IT FSK 2427/14, CBOSA.
4 Wyrok WSA w Warszawie z 6.11.2019 r., IIT SA/Wa 733/19, Lex nr 3111325.
8 Wyrok NSA z 4.01.2017 r., I FSK 3615/14, CBOSA.
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strzygnigcie organu podatkowego ma nastapi¢ w wyniku wyjasnienia stanu faktycz-
nego sprawy oraz wszechstronnego zebrania i wyczerpujacego rozpatrzenia materia-
tu dowodowego, a uzasadnienie decyzji ma spelnia¢ przewidziane prawem wymogi.

W kwestii zakresu sadowej kontroli dzialania organéw w ramach uznania
administracyjnego wystepuje poglad, iz jest ona ograniczona*. Jako ,zwigzany”
etap stosowania prawa oceniono w orzecznictwie dokonywanie w sprawie ustalen
faktycznych przez organ podatkowy®. Podlega on pelnej ocenie tak jak w kazdej
sprawie indywidualnej. Z kontrolg uznania — jako swobody dzialania — acza si¢
blizej kwestie ustalania tresci ogdlnych poje¢ prawnych i zwrotéw nieostrych czy
innych elementéw techniki prawodawczej, a ponadto celowosci zastosowania prze-
piséw je wprowadzajacych. Kontroli sadowej podlega poprawnos$c¢ ich rozumienia
i zastosowania w danej sprawie indywidualnej*. Na tym etapie stosowania prawa
organowi nie przystuguja luzy wyboru konsekwencji (co do tresci rozstrzygniecia
w sprawie), lecz nieprawidlowosci tu popelnione prowadzi¢ moga do przekrocze-
nia granic uznania.

Na krytyczng uwage zastuguje przypadek akceptacji przez sad administracyjny
dzialan organu z géry zakladajacego wariant przyszlego rozstrzygniecia. Za niesta-
nowigca przekroczenia granic uznania uznano sytuacje, gdy wobec braku zamiaru
umorzenia zaleglosci podatkowych nie bylo niezbedne wystapienie organu podat-
kowego o zajecie stanowiska w tej sprawie przez organ gminy. Ponowne wystepo-
wanie o zgodg zarzagdu jednostki samorzadu terytorialnego, motywowane zmiang
okolicznosci sprawy oraz ze wzgledu na ekonomike postepowania i jego przedlu-
zanie, sad ocenit jako nieuzasadnione®. Nie sposob podziela¢ takie stanowisko, bo
wlasnie oznacza ono akceptacje apriorycznego zalozenia organu podatkowego co
do sposobu zalatwienia sprawy i dazenia do jego realizacji. Zaznaczy¢ przy tym
wypada, ze gdy organ gminy nie wyrazi zgody na zastosowanie ulgi w splacie po-
datku, organ podatkowy nie moze juz dziala¢ w ramach uznania®.

Podstawy granic uznania administracyjnego wywies¢ mozna ze sformutowa-
nia przeslanek stosowania danych instytucji prawnych. We wspétczesnym pra-
wie podatkowym s3 one skonstruowane najczesciej z uzyciem pojeé niedookre-
§lonych i klauzul generalnych, ktérych wykladnia — co nie budzi watpliwosci we

wspolezesnym pismiennictwie naukowym — nie nalezy jednak do istoty uznania®.

# Por. np. wyrok NSA 210.03.2009 r., 1 FSK 31/08, CBOSA.
5 Wyrok NSA 7z 23.06.2022 r., ITI FSK 5067/21, CBOSA.
4 Wyrok NSA z3.08.2016 r., 1T FSK 3507, CBOSA.
7 ‘Wyrok NSA 210.01.2012 r., IT FSK 671/11, CBOSA.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 14.07.2022 r., I SA/G11644/21, CBOSA.

# Por.wyrok NSA z 03.12.2019 r., I FSK 1341/19, CBOSA, i tam cyt. orzecznictwo. W kwestii
przestanek stosowania instytucji uznaniowych w ujgciu orzecznictwa — por. szerzej J. Storczynski,
Ulgi w splacie zobowigzar podatkowych w orzecznictwie sqdow administracyjnych — wybrane zagadnie-

nia, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 16/2, s. 269-297.
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Przekroczeniem granic uznania bedzie niedokonanie prawidlowych ustalen w tym
przedmiocie, zaréwno na plaszczyznie wyktadni przepiséw, jak tez subsumciji usta-
lonego stanu sprawy®. Praktycznym przykladem takiej sytuacji jest Sciste zwigza-
nie waznego interesu podatnika z sytuacjami nadzwyczajnymi czy losowymi, ktére
uniemozliwiajg uregulowanie zobowigzan podatkowych. Wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie i doktrynie, Ze pomiesci¢ tu nalezy rowniez normalng (niezwigzana z nad-
zwyczajnymi zdarzeniami) sytuacj¢ podatnika®. Ma on bowiem podstawy do ocze-
kiwania oceny jego szczegélnej sytuacji faktycznej w swietle ,waznego interesu”.
Ocena wypelnienia tej przestanki nalezy do organu, a prawidlowos¢ ustalen w tej
kwestii stanowi¢ bedzie podstawe zastosowania lub odmowy zastosowania danej
instytucji prawnej — po dodatkowym rozwazeniu jej znaczenia w ramach oceny tre-
éci klauzuli generalnej interesu publicznego. Kontroli sagdu podlega zbadanie przez
organ sprawy w zakresie odeslari pozaprawnych oraz rozpatrzenia calego materialu
dowodowego. Granicg uznania b¢da ustalenia w kwestii spetnienia przestanek za-
stosowania instytucji uznaniowej*’. Sformutowania ,waznego interesu podatnika”
lub ,interesu publicznego” (cho¢ przepisy Ordynacji podatkowej operuja tez innymi
sformulowaniami o charakterze nieostrym w zwigzku z upowaznieniem do uzna-
nia®) stwarzaja konieczno$¢ szerokiej oceny réznych wartoéci przez organ. Oceny
te moga miesci¢ si¢ poza systemem prawa podatkowego, a nawet mieé charakter
pozaprawny — obejmujac np. zasady etyki, wspolzycia spolecznego czy rachunku
ekonomicznego®. Ograniczajg jednak zakres uznania organéw, wskazujac sytuacje
faktyczng, w ktérej mozna zastosowaé instytucje uznaniowg (np. umorzenie zale-
glosci podatkowych) . Nawet ,wprowadzenie podatnika w btad niejasnoscia obo-
wigzujacego i zmieniajacego si¢ prawa podatkowego” moze by¢ przestanka wymaga-
jaca ustalert dowodowych i oceny w kwestii zastosowania ulgi w splacie podatku®.

5. Whnioski koncowe

W przepisach polskiego prawa podatkowego nie przewidziano ogélnych dla
unormowan tej galezi prawa zasad limitowania zakresu uznania. Instytucje praw-
ne skonstruowane z elementem uznania ze swej istoty maja pozwala¢ organom
podatkowym na ksztaltowanie okreslonych praw i obowiazki jednostek. Uznanie

%0 Por. wyrok NSA z11.07.2018 r., IT FSK 1917/16, CBOSA.

51 Wyrok NSA 2 11.07.2018 r., IT FSK 1917/16, CBOSA.

52 Wyroki NSA 7z 16.07.2013 r., IT FSK 2148/11 CBOSA oraz z 16.07.2013 ., IT FSK 2148/11,
CBOSA.

53 Por. M. Mlinnich, Aksjologia zewngtrzna klauzul generalnych obowigzujgcych w polskim prawie
podatkowym, ,Studia Prawnicze KUL” 2021, nr 2(86), s. 155-163.

5 ‘Wyrok NSA 7z 31.10.2012 r., IT FSK 510/11, CBOSA.

% Por. wyrok NSA z 26.07.2011 r., 1T FSK 426/10, CBOSA.

% Por. wyrok NSA z 21.08.2015 r., IT FSK 1703/13, CBOSA.
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wprowadzono m.in. w instytucjach normujacych ulgi w splacie podatkéw, ksztal-
towanie niektérych innych form wygasania zobowigzari podatkowych, kierowanie
przebiegiem postepowania podatkowego, stosowanie okreslonych sankcji podat-
kowych, zabezpieczanie wykonania zobowigzan podatkowych. Uznanie nie jest
nieograniczong swoboda dzialania organéw, ale wiasnie — jak potwierdza szerzej
przytoczone w niniejszym opracowaniu orzecznictwo — wiaze si¢ z podwyzszony-
mi wymogami co do zgodno$ci z prawem dziatan dotyczacych zalatwiania spraw
oraz tresci rozstrzygniecia. Luz wyboru konsekwencji prawnych pozostaje swo-
istym wyzwaniem dla organéw podatkowych, skoro to one same na etapie stoso-
wania prawa muszg ich przestrzegac.

W przytoczonym w niniejszej pracy pismiennictwie wystepuja proby zakre-
slenia ram granic uznania. Zwrot ,dzialanie w granicach prawa” ma uniwersalne
zastosowanie dla funkcjonowania calego systemu prawa, obejmujac takze granice
uznania. W przedstawionych w niniejszym opracowaniu rozwazaniach wskazano,
ze swoboda wyboru rozstrzygniecia w sytuacji braku ogélnych regut jego dokona-
nia prowadzi do wyprowadzenia ich z szeregu unormowari, poczynajac od zasad
konstytucyjnych. Jak obrazuje to przytoczone piSmiennictwo oraz orzecznictwo,
jest to zadaniem zlozonym.

Operowanie pojeciem granic uznania w piémiennictwie naukowym ostatnich
lat stanowi kontynuacje koncepcji wypracowanych we wezesniejszym, obszernym
dorobku polskiej nauki prawa administracyjnego. Koncepcji zewnetrznych granic
uznania przypisuje si¢ wyrazne kontury prawne i to w takim ujeciu dokonywana
jest kontrola uznaniowych rozstrzygnie¢ w sprawach podatkowych. Kwestii we-
wnetrznych granic uznania po$wieca si¢ mniej uwagi, zachowujac ugruntowane
poglady doktryny. Z praktycznego punktu widzenia odréznienie rodzajéw gra-
nic uznania moze pozwoli¢ na zogniskowanie uwagi na wyraznie wskazywanych,
prawnych kryteriach kontroli dzialania administracji.

Podstawy i cele swobody uznaniowego dzialania administracji wyprowadza si¢
z unormowan instytucji prawnych ja wprowadzajacych oraz zasad systemu prawne-
go. Stad obraz takiej formuly zatatwiania spraw okazuje si¢ nie tyle nieprzejrzysty,
co bardzo wysublimowany. Przektada si¢ to w praktyce stosowania prawa na trud-
nosci w przeprowadzeniu dowodéw majacych wykazaé okolicznosci okreslone za
pomoca nieostrych pojeé, przekonujacej argumentacji zadan strony, jak i stanowiska
organu podatkowego czy tez koniecznos¢ wieloaspektowej oceny stanu faktycz-
nego w sprawie indywidualnej. Na wybér wariantu rozstrzygniecia ma przy tym
wplyw dokonywana przez organ wyktadnia — wystepujacych zwykle w przepisach
upowazniajacych do uznania — pojeé niedookreslonych badz klauzul generalnych.

Na pojmowanie kryteriéw ksztaltujagcych ramy uznania administracyjnego
istotny wplyw wywiera orzecznictwo sadéw administracyjnych. Tu s3 objasnia-
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ne podstawy oceny zgodnosci z prawem swobody dzialania administracji, czesto
niedostrzegane przez same organy stosujace prawo. Jako granice uznania — na co
ZWrécono uwage w niniejszym opracowaniu — szczegélng role petnia zasady i war-
toéci konstytucyjne, zasady postepowania podatkowego, wyktadnia pojeé nieostrych
zawartych w przepisach upowazniajacych do uznania oraz tresci odestan z klauzul
generalnych. Sady administracyjne wytykajg, jako naruszenie granic uznania, nie-
racjonalno$¢ i obiektywng niesprawiedliwos¢ rozstrzygnigé.

Pojecie granic uznania, cho¢ jest konstrukcja doktrynalng, nie moze mie¢ zna-
czenia intuicyjnego. Nie moze oznaczac blizej niesprecyzowanych wymagan wo-
bec dziatania administracji, ustalanych de casu ad casum, bo to podwazatoby zasady
sprawiedliwosci czy zaufania do organéw podatkowych. Sama koncepcja takich
granic ma podstawe w tym, ze swoboda dziatania administracji ma podstawy praw-
ne, nie oznacza dowolnosci i winna stuzy¢ realizacji okreslonych prawem celéw.
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Kontrola efektywnosci wydatkowania srodkow
przez jednostki sektora finansow publicznych
z perspektywy ustawy Prawo zamowien publicznych

Stowa kluczowe: zasada efektywnosci, zaméwienia publiczne, kontrola

Streszczenie. Ustawodawca w ustawie Prawo zaméwien publicznych wprowadza nows zasade do
systemu prawa polskiego, a mianowicie zasade efektywnosci. Przedmiotem artykulu nie jest okre-
$lenie zakresu zasady efektywnosci, lecz spojrzenie na nig z perspektywy systemu kontroli. Autor,
analizujac obowigzujace przepisy, wskazuje, ze zaden z uprawnionych organéw kontrolnych nie po-
siada formalno-prawnych narzedzi do badania prawidlowosci stosowania przez zamawiajacego za-
sady efektywnosci. Obowigzujacy system prawny uprawnia do kontroli celowosci, gospodarnosci
czy efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych, jednakze jest to jedynie kontrola elementéw
sluzacych do okreslenia efektywnosci, niebedaca kontrola efektywnosci.

Zdaniem autora konieczne jest wprowadzenie obowigzku po stronie zamawiajacego identyfi-
kacji potrzeb zamawiajacego, a nastepnie celow, ktore chee osiagna¢ poprzez realizacje zamdéwienia,
ich gradacji i powiazanie ich z analizg skutkéw finansowych, jakie pociagga za sobg ich osiagniecie.
Tylko istnienie takiego obowiazku i powigzanie go z uprawnieniami kontrolnymi pozwoli na sku-
teczng analize prawidiowosci dziatar zamawiajacego.

Obecny stan prawny, pomimo wprowadzenia zasady efektywnosci jako naczelnej zaméwien pu-
blicznych, nie pozwala na skuteczng kontrole jej stosowania.

Controlling the efficiency of spending by units of the public finance sector
from the perspective of the Public Procurement Law

Keywords: efficiency principle, public procurement, control

Summary. The legislator in the Public Procurement Law introduces a new principle to the system of
Polish law, namely the principle of effectiveness. The subject of the article is not to define the mean-
ing scope of the principle of effectiveness, but to look at it from the perspective of the control system.
'The author, analysing the regulations in force, shows that none of the authorised controlling bodies
has formal-legal tools to examine the correctness of the ordering party’s application of the principle
of effectiveness. The legal system in force entitles to control the purposefulness, economy or efficiency
of spending of public funds, however, this is only controlling the components serving to determine
the efficiency, not being the control of effectiveness.

In the author’s opinion, it is necessary to introduce an obligation on the part of the contracting
authority to identify the needs and then the objectives it wants to achieve through the execution of
the contract, to gradate them and to link them with an analysis of the financial effects their achieve-
ment entails. Only the existence of such an obligation and linking it with a control power will allow
for an effective analysis of the correctness of the contracting authority’s actions.
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The current state of the law, despite the introduction of the principle of efficiency as the guiding
principle of public procurement, does not allow for effective monitoring of its application.

Wstep

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 roku Prawo zaméwien publicznych (dalej zwana
ustawg Pzp), ktéra obowigzuje od 1 stycznia 2021 roku, wprowadza wéréd obowia-
zujacych zasad nowa zasadg naczelng — zasadg efektywnosci, okreslajac jej zakres
pojeciowy art. 17 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Pzp!. Konstytuuje ona obowigzek udziele-
nia zaméwienia w sposob zapewniajacy zaréwno najlepsza jakos¢ przedmiotu za-
moéwienia (dostaw, ustug oraz rob6t budowlanych) w stosunku do srodkéw, ktére
zamawiajacy moze przeznaczy¢ na jego realizacje, oraz najlepszy stosunek nakfa-
déw do efektéw, w tym efektéw spolecznych, srodowiskowych i gospodarczych.
Zamawiajacy jest wiec zobowigzany uwzgledni¢ te zasad¢ przy ustalaniu warun-
kéw zaméwienia, w szczegdlnosci w zakresie opisu przedmiotu zaméwienia, wa-
runkéw udzialu w postepowaniu i kryteriéw oceny ofert.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza przyjetej przez ustawodawce
kryterium efektywnosci, w jakie wyposazono organy kontroli uprawnione do po-
dejmowania czynnosci kontrolnych prowadzonych postepowari o udzielenie zamé-
wienia publicznego, jako narzedzia formalno-prawnego pozwalajacego ustalié, czy
kontrolowana jednostka stosowala zasadg efektywnosci. Autor szuka odpowiedzi
na pytanie, w jakim zakresie kontrola moze bada¢ stosowanie zasady efektywnosci.

Artykul jest réwniez préba ustalenia, czy organy prowadzace kontrole w zakre-
sie udzielenia zaméwien publicznych faktycznie maja legalng podstawe do pro-
wadzenia czynnosci weryfikujacych stosowanie zasady efektywnosci, a jesli tak, to
w jakim zakresie. Podjeto réwniez prébe wykazania, iz obowigzujaca w zakresie
wydatkowania srodkéw publicznych zasada efektywnosci wymaga dla skuteczno-
§ci jej stosowania wprowadzenia wlasciwych narzedzi pozwalajacych na kontrole
poprawnosci jej stosowania przez jednostki sektora finanséw publicznych. O do-
niostosci precyzyjnego okreslenia zakresu znaczeniowego zasady efektywnosci
i okreslenia miernikéw bedacych podstaws jej badania swiadczy weto Prezydenta
RP wniesione do ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych?. Jednym z powodéw wniesionego weta byl brak zdefinio-
wania kryterium gospodarnosci, ktére — zgodnie nowelizowang ustawg o regional-
nych izbach obrachunkowych — mialo by¢ stosowane przy wykonywaniu kontroli
spraw finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Prezydent RP podniést

! Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamdéwien publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1710
ze zm.).

2 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/50D05A87AB4A7F4CC1258161002FFFC3/%24Fi-
1e/1749.pdf [dostep: 21.09.2022].
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w uzasadnieniu do weta, iz stosowanie przez regionalne izby obrachunkowe (dalej
zwane réwniez RIO) dodatkowego kryterium dla oceny gospodarki finansowej,
w zakresie zadan wiasnych samorzadu, moze by¢ dokonywane w sposéb zbyt swo-
bodny przez jednostki kontrolujace. Jezeli ustawodawca, nie definiujac kryterium
gospodarnosci, nakazuje sprawowanie nadzoru na podstawie tego kryterium dzia-
tania, cele nadzoru staja si¢ szersze i obejmuja zapewnienie wykonywania zadan
publicznych w sposéb preferowany przez organy sprawujace nadzér’.

Artkul przygotowany zostal z wykorzystaniem metody prawno-dogmatycz-
nej, zwigzanej z analizg i wykladnia aktéw prawych odnoszacych si¢ do proble-
matyki efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych. Uzupelniona ona zo-
stala 0 metode¢ prawno-poréwnawczg, co pozwalalo na analize i zidentyfikowanie
obowigzujacych norm prawnych, a takze oceny skutecznosci wprowadzenia zasa-

dy efektywnosci.

1. Zasada efektywnosci

Efektywnos¢ pochodzi od laciriskiego stowa effectus i oznacza: skutek, dzialanie,
wynik, osiggniecie*. Wedlug stownika wyrazéw bliskoznacznych efektywny to wy-
dajny, skuteczny, produktywny, dajacy pozytywne oczekiwane wyniki®. Za dziatanie
efektywne uwaza si¢ dzialanie, ktére jest sprawne, minimalizujace nakltady wyko-
rzystywane dla osiagniecia zalozonych cel6w®. Nalezy jednak rozrézni¢ efektyw-
nos¢ od skutecznosci czy wydajnosci.

Skuteczno$¢ to dzialalnos¢ przynoszaca konkretne efekty, czyli jest to dziata-
nie dajace zidentyfikowane i oczekiwane rezultaty. Jednakze nie kazde skuteczne
dzialanie jest dzialaniem efektywnym i nie kazde dzialanie efektywne musi by¢
skuteczne.

Dzialanie efektywne bedzie weryfikowane w kontekscie korzysci netto, jakie
wynikajg z jego realizacji, czyli korzysci po potraceniu kosztéw. Niezbedne jest
wigc analizowanie kosztéw, jakie w zwigzku z danym dzialaniem ponosi jednost-
ka sektora finanséw publicznych. Jednakze w wielu sytuacjach zidentyfikowanie
i wyliczenie korzysci bywa niezmiernie trudne, gléwnie jesli méwimy o efektach
spolecznych czy w zakresie ochrony srodowiska.

Analizujac wzajemne relacje miedzy pojeciem skutecznosci a efektywnosci, na-
lezy uzna¢, ze nie s one synonimami. Nie nalezy uznawac ich za pojecia réwno-

3 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/50D05A87AB4A7EF4CC1258161002FFFC3/%24Fi-
1e/1749.pdf; s. 5 [dostep: 21.09.2022].

* W. Kopalinski, Slownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezyczmnych, Warszawa 1975.

5 https://synonim.net/synonim/efektywny [dostep: 3.09.2022].

6 E.Buktaha, Sukces, skutecznosé i efektywnosc w zarzqdzaniu projektami, ,Studia i Prace Kole-
gium Zarzadzania i Finanséw/Szkota Giéwna Handlowa” 2012, nr 113, s. 24-34.
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wazne, gdyz skutecznosé jest komponentem efektywnosci, efektywnosc za$ stano-
wi kryterium oceny skutecznosci, co wigcej, skutecznosé i efektywnosé sa dwiema
niezaleznymi od siebie kategoriami oceny dzialania.

Niejednokrotnie obok, a nawet w miejsce efektywnosci wymienia si¢ wydaj-
no$¢, przy czym nie sg one pojeciami o réwnowaznym zakresie znaczeniowym.
Wydajnos¢ wiaze si¢ z dzialaniem, w ramach ktérego przy zachowaniu statego
poziomu finansowania osiggamy wigksze wyniki. Wydajnos¢ jest wiec $cisle zwia-
zana z wykorzystaniem zasobéw. Efektywnos¢ jest za$ oceng stopnia czy tez po-
ziomu osiggniecia zidentyfikowanych celéw’. Nalezy wigc stwierdzi¢, ze wydajnos¢
jest miarg efektywnosci. Teoria organizacji wskazuje, ze efektywno$é jest kategoria
nadrz¢dna w stosunku do skutecznosci i wydajnosci®.

Ustawodawstwo wspélnotowe, okreslajac zasade efektywnosci, dopuszcza sto-
sowanie dwéch typow kryteriéw ekonomicznych udzielania zaméwieni: najnizszej
ceny oraz oferty z punktu widzenia instytucji zamawiajacej najkorzystniejszej eko-
nomicznie. Jednoczesnie oferta najkorzystniejsza ekonomicznie okreslona zostaje
poprzez przykladowo wskazany pakiet konkretnych kryteriéw odnoszacych si¢ do
przedmiotu zaméwienia. Dyrektywa 2014/24° wymienia w art. 67 takie kryteria,
jak: jakos¢, ceng, warto$¢ techniczna, wlasciwosci estetyczne i funkcjonalne, aspekty
srodowiskowe, koszty uzytkowania, rentowno$¢, serwis posprzedazny oraz pomoc
techniczng, termin dostarczenia albo czas dostarczenia lub realizacji. Dyrektywa
2014/25' (sektorowa) zawiera w art. 82 prawie identyczny pakiet kryteriéw.

W krajach rozwinigtych za podstawowe kryterium stosowane do oceny efek-
tywnosci zaméwien publicznych przyjmuje sie korzysé lub wartos¢ uzyskiwang za
wydatkowane pienigdze publiczne (value for money). Nie jest to jednakze jedyny
spos6b rozumienia tego pojecia, np. jako$¢ za ceng albo korzys¢ uzyskiwana z kaz-
dego zakupu lub kazdej wydatkowanej kwoty albo maksimum korzysci dla organi-
zacji zaréwno z nabywanych przez nig, jak i dostarczanych débr i ustug w ramach
dysponowanych przez nig zasobéw'l.

7 R.D. Pritchard, Measuring and Improving Organizational Productivity: A Practical Guide, New
York 1990.

8 A. Rutkowska, Teoretyczne aspekty efektywnosci — pojecie I metody pomiaru, ,Zarzadzanie Fi-
nansami” 2013, nr 1(11), cz. 4, s. 439-453.

° Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w spra-
wie zaméwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014 r,,
str. 65,z pézn. zm.).

10" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w spra-
wie udzielania zaméwieni przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz.Urz. UE L 94 228.3.2014 r.,
str. 243, z pézn. zm.).

1 O. Lissowski, Efektywnos¢ zaméwien publicznych, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe
Wydziatlowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2013, s. 176.
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Ocena efektywnosci z perspektywy giéwnie efektywnosci ekonomicznej jest
dominujacym sposobem rozumienia i stosowania zasady efektywnosci. Nie ma
jednakze w ustawie Pzp wytycznych czy tez kryteriéw bedacych podstawa do usta-
lenia wskaznikéw, miernikéw badz elementéw stanowigcych o efektywnosci da-
nego zamoéwienia. Pewne rozwigzania przynosi ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych!? (dalej zwana réwniez u.o.f.p.), jednakze nie méwiac
o efektywnosci, a odnoszac si¢ do elementéw skladajacych si¢ na efektywnosé, tj.
do oszczednosci i do celowosci.

Art. 44 ust. 3 u.o.f.p. stanowi, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
W sposéb:

1) celowy i oszczgdny, z zachowaniem zasad:
a) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw,
b) optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych osiagnieciu zatozonych
celow;
2) w sposob umozliwiajacy terminows realizacjg zadan;
3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciagnigtych zobowigzan.

Ustawodawca pomimo powolania si¢ na zasadg efektywnosci wydatkowania
srodkéw publicznych nie okresla, wedlug jakich kryteriéw dokonuje doboru ce-
16w, a nastepnie oceny efektywnosci. Brak jest réwniez wskazania, na jakiej pod-
stawie w trakcie prowadzonej kontroli mozna uzna¢ dobér efektéw za niewtasci-
wy. Ustawodawca nie precyzuje takze, na jakiej podstawie mozna uznaé, ze wybér
metody i srodkéw, ktére maja stuzy¢ do osiggnigcia celéw, byt niewlasciwy i przez
to doszlo do naruszenia obowiazujacych przepiséw prawa. I tu nalezy podniesé, ze
ustawodawca wskazuje na koniecznos¢ okreslenia celéw, ktére jednostka sektora
finanséw publicznych w wyniku dokonania wydatkowania §rodkéw publicznych
ma osiagnac. Jednoczesnie trudno doszukaé si¢ we wlasciwych przepisach, w tym
przepisach ustawy Pzp, obowiazku sporzadzania wiasciwej identyfikacji celéw
oraz analizy doboru metody, a przez to réwniez srodkéw pozwalajacych na osia-
gniecie zidentyfikowanych celéw. Na jednostke sektora finanséw publicznych nie
nalozono obowigzku sporzadzania na etapie przygotowania postgpowania takiej
analizy. Faktem jest, ze zgodnie z art. 83 ustawy Pzp dla postepowan powyzej pro-
géw unijnych zamawiajacy sporzadza analize potrzeb, ktéra ma zawiera¢ w sobie
ich identyfikacj¢, jednakze wymagany przez ustawodawce zakres nie odpowiada
przywolanemu art. 44 ust. 3 u.o.f.p., majac raczej charakter informacyjny. Ponadto
ustawodawca nie wymaga, aby byla to analiza rozbudowana, sporzadzona przez
osoby posiadajace okreslong wiedze niezbedng dla zakresu przedmiotu zaméwie-
nia. Brak wymogu, aby do analizy potrzeb odnosit si¢ zamawiajacy po zakoncze-
niu postepowania w kontekscie poziomu osiagni¢tych zidentyfikowanych celéw

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.z 2022 . poz. 1634 ze zm.).
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oraz weryfikacji poziomu efektywnosci danego zaméwienia czyni ja narzedziem,

ktére nie stuzy do weryfikacji stosowania zasady efektywnosci.

Nalezy jednak przyjaé, iz zamawiajacy, bedac tzw. ,inteligentnym klientem”,
w systemie zaméwien publicznych w sposéb swiadomy i celowy dokonuje wydat-
kowania srodkéw. Co sie z tym wiaze, niezbedne jest okreslenie przez niego ce-
16w, ale i potrzeb, jakie realizacja danego postgpowania opartego na ustawie Pzp
ma zaspokoi¢. W ocenie autora identyfikacja celéw niezbedna jest dla kazdego
postepowania opartego na ustawie Pzp. Pozwoli ona zamawiajagcemu dokonac ich
gradacji, poprzez wskazanie:

1) ktére z nich musza zostac zaspokojone jako podstawowe i istotne z perspekty-
wy realizacji zaméwienia, a przez to osiagnigcia przyjetych przez zamawiaja-
cego celéw;

2) ktére z nich mogg zostaé zaspokojone, jednakze bedzie to stanowito dodatko-
wy atut przy realizacji zamdowienia;

3) ktére z nich zas, jesli zostang zaspokojone, beda dodatkowym elementem, jed-
nakze celem zamawiajacego nie jest osiggniecie tychze celéw za wszelkg ceng.
Dokonana analiza sporzadzona przez zamawiajacego powinna by¢ prowadzo-

na z perspektywy skutkéw finansowych, jakie niesie ze sobg osiagniecie zidenty-

fikowanych celéw.

Trybunat Sprawiedliwosci UE wskazuje, ze unijna koordynacja procedur udzie-
lania zaméwien publicznych miala infer alia na celu zminimalizowanie ryzyka,
ze instytucje zamawiajace, udzielajac zaméwien publicznych, beda si¢ kierowaly
przeslankami innymi niz ekonomiczne®. Stanowisko to potwierdza, ze podstawg
podejmowania decyzji przez jednostki sektora finanséw publicznych sa w gtéwnej
mierze przestanki o charakterze ekonomicznym. Srodki, jakimi dysponuja jednostki
sektora finanséw publicznych dla realizacji danego zadania, ale i réwniez umiejetne
identyfikowanie potrzeb i wlasciwa ich gradacja z okresleniem skutkéw finanso-
wych, jakie niesie ze sobg ich realizacja, sa ze sobg $cisle powigzane.

Jak stusznie wskazuje Tadeusz Kocowski, wydatkowanie srodkéw publicznych
przeznaczonych na realizacj¢ zadan publicznych powinno odbywa¢ si¢ w sposéb
niewatpliwie efektywny, zaznaczajac, ze w zaméwieniach publicznych chodzi o to,
aby posiadane srodki zapewnity maksymalng i optymalng realizacj¢ zadan publicz-
nych poprzez zapewnienie najwickszej ilosci pozadanych w jego realizacji débr lub
pozwolily na zapewnienie najszerszego zakresu niezb¢dnych ustug!®. Aby to osia-

B3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 3 pazdziernika 2000 r. w sprawie C-380/09
The Queen przeciwko H.M. Treasury, ex parte University of Cambridge, pkt 17.

14 T. Kocowski, Zorganizowanie uczestnikow procesu zamowieri publicznych a efektywnosé wy-
korzystania srodkéw publicznych, [w:] Zamowienia publiczne jako instrument sprawnego wykorzysta-
nia srodkdw unijnych, red. E. Adamowicz, J. Sadowy, wyd. 2 rozszerzone, Gdansk-Warszawa 2012,
s.23-24.
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gna¢ niezbedne jest jednak wykazanie przez zamawiajacego, ze dokonal on iden-
tyfikacji potrzeb i ich gradacji z uwzglednieniem skutkéw ekonomicznych, jakie
niesie ich osiggnigcie. Jest to efekt okreslenia znaczenia pojecia efektywnosci, ktére
zwigzane jest $cisle z ekonomicznym rozumieniem tego pojecia.

Analizujac efektywno$c¢ z perspektywy zjawisk spotecznych, w literaturze pod-
nosi sie, ze efektywno$¢ musi by¢ oderwana od kwestii ekonomicznych ze wzgle-
du na inne jej postrzeganie jako wystapienie pozytywnego przeobrazenia postaw
spolecznych, a wigc w takiej sytuacji badanie i ocena efektywnosci winny by¢ we-
ryfikowane z perspektywy skutecznosci®.

Obowiazujacy art. 44 ust. 3 u.o.f.p. zmusza nas jednak do $cistego powigzania
efektywnosci ze sferg ekonomiczng i pomimo kierowania jej na osigganie celéw
spolecznych, srodowiskowych, ze wzgledu na ograniczono$¢ srodkéw, jakimi za-
mawiajacy dysponuje i zamierza przeznaczy¢ na realizacje danego zaméwienia,
kwestia ekonomiczna nie moze by¢ pomijana.

Efektywnos¢ jest pojeciem analizowanym w nauce zarzadzania, jakosci, eko-
nomii i finansach. Pomimo wielu publikacji na temat efektywnosci pozostaje jed-
nakze terminem nieostrym, niejednoznacznym, interpretowanym w rézny sposéb
i, niestety, utozsamianym ze skutecznosécig badz wydajnoscia.

2. Kontrola zaméwien publicznych

Pojecie kontroli zaméwien publicznych nie zostalo zdefiniowane ani w ustawie
z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, ani w ustawie z 11 wrzesnia
2019 r. Prawo zaméwien publicznych. Stad tez dla prowadzenia wlasciwej analizy
niezbedne jest okreslenie zakresu pojeciowego, wskazujac na funkcjonujace réz-
ne jej ujecia.

Pierwsze podstawowe ujecie kontroli zaméwieni publicznych pozwala przyjac
podzial na kontrole sezsu stricto i kontrole sensu largo, biorac pod uwage kryterium
formalnych Zrédel prawa zaméwieni publicznych. Kontrola sensu stricto jest prze-
widziana w ustawie Pzp i oznacza kontrole prowadzona przez Prezesa Urzedu
Zaméwieri Publicznych (dalej zwany réwniez Prezesem UZP), a takze kontrole
przy wykorzystaniu srodkéw ochrony prawnej okreslonych w wymienionej ustawie.
Do tej kategorii kontroli mozna takze zaliczy¢ czynnosci quasi-kontrolne podej-
mowane przez strony postepowania o udzielenie zaméwienia, tj. zamawiajacego
i wykonawece, ktérzy w ramach posiadanych uprawnien i narzedzi przewidzianych
w ustawie Pzp podejmuja czynnosci faktyczne, sa przejawem kontroli dzialania

5 A. Pyszka, Istota efektywnosci. Definicje i wymiary, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2015, nr 230, s. 13-25.
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zamawiajacego, w tym prawa do skiadania zapytan, wnioskéw, badania zgodnosci
ofert z opisem przedmiotu zaméwienia.

Kontrola zaméwieni publicznych sensu largo jest kontrolg prowadzona przez or-
gany kontroli paristwowej badz tez organy, ktére — cho¢ utworzone zostaly w innym
celu — posiadajg réwniez kompetencje do kontroli zaméwieni publicznych, wynika-
jaca z odrgbnych aktéw prawnych (np. Najwyzsza Izba Kontroli, RIO, Centralne
Biuro Antykorupcyjne i inne).

Dodatkowo nalezy wyr6zni¢ w sferze zaméwien publicznych podzial kontroli
na wewnetrzng i zewnetrzng. Wewnetrzna oznacza kontrole w ramach przepiséw
ustawy Pzp, w ktérej miesci si¢ kontrola sprawowana przez Prezesa UZP, kontro-
la odwolawczo-sadowa, quasi-kontrola, jak i kontrola prowadzona w ramach wy-
konywania zadan z zakresu kontroli zarzadczej. Zewngtrzna z kolei to kontrola
prowadzona w ramach np. unijnego lub $wiatowego rynku przez specjalnie powo-
tane do tego organy (przykladem moga by¢ instytucje Unii Europejskiej, Banku
Swiatowego, Swiatowej Organizacji Handlu itp.).

Typologia rodzajéw kontroli jest bardzo obszerna i pozwala wyrézni¢ rézne
aspekty oraz skutki prowadzonych dziatan kontrolnych. Wyodrebnienie jednakze
rodzajéw kontroli w ramach postgpowari opartych na ustawie Pzp nie jest przed-
miotem niniejszej analizy. Istotne dla prowadzonych rozwazan jest ustalenie, kté-
ry z organéw uprawniony jest do prowadzenia kontroli efektywnosci zaméwien
i w jakim zakresie.

Nowe regulacje dotyczace kontroli, wprowadzone na mocy obowigzujacej od
1 stycznia 2021 r. ustawy Pzp, maja zwigkszy¢ ich efektywnos¢ i wyeliminowac
rozbieznosci interpretacyjne w stosowaniu prawa przez rézne organy prowadzace
czynnosci kontrolne postepowar w sprawie zaméwienia publicznego®.

Zgodnie 7z art. 596 ust. 1 ustawy Pzp do kontroli udzielania zaméwien, w za-
kresie zgodno$ci z przepisami ustawy, przeprowadzanej przez organy kontroli,
stosuje si¢ przepisy ustawy oraz przepisy odrebne, wlasciwe ze wzgledu na organ
upowazniony do przeprowadzenia kontroli. Za$ zgodnie z ust. 2 wskazanego arty-
kutu organami kontroli postgpowan w zakresie udzielania zaméwien publicznych
uregulowanymi w ustawie Pzp sa:

— Prezes Urzgdu Zaméwien Publicznych,

— organy, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w ad-
ministracji rzadowej, z wylaczeniem Prezesa Rady Ministréw,

— regionalne izby obrachunkowe,

— instytucje zarzadzajace w rozumieniu przepiséw dotyczacych realizacji progra-
moéw w zakresie polityki spéjnosci oraz programéw realizowanych z wykorzysta-

16 R. Kujawiriski, Nowe regulacje w kontroli zaméwieri publicznych, ,Kontrola Paristwowa” 2021,
nr5;s.99.
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niem §rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw

Wiejskich oraz funduszy wspierajacych sektory morski lub rybacki.

Dla wtasciwej analizy w zakresie wskazanym we wstepie artykulu, niezbedne
jest zweryfikowanie zakresu prowadzonej przez poszczegélne organy czynnosci
kontrolnych.

Zgodnie z art. 601 ustawy Pzp gléwnym celem prowadzonych kontroli przez or-
gany wskazane w art.596 ustawy Pzp jest weryfikowanie, czy udzielenie zaméwie-
nia przeprowadzone zostalo zgodnie, czy tez niezgodnie z ustawg Pzp. W art. 602
ust. 1 ustawy Pzp przyjeto zasade, ze podstawa negatywnej oceny dokonanej przez
kontrolera, a tym samym stwierdzenia, iz postepowanie o udzielenie zaméwienia
zostalo przeprowadzone niezgodnie z ustawa, moze by¢ tylko takie naruszenie
przepisu ustawy, ktére mialo wplyw na wynik danego post¢gpowania. Oznacza to,
ze naruszenia, ktére nie mialy wplywu na wynik prowadzonego postgpowania, nie
beda wskazane jako naruszenie. Drobne uchybienia formalne nie powinny by¢ wigc
podstawa uznania przez organy kontroli, Ze doszlo do naruszenia prawa zamoé-
wieri publicznych. Najczesciej stwierdzane przez Prezesa UZP naruszenia, kt6-
re mogly mie¢ wplyw na wynik postgpowania, dotyczyly zaniechania odrzucenia
oferty wykonawcy, ktéry nie zlozyl wyjasnien, w tym dowodéw dotyczacych ele-
mentéw oferty majacych wplyw na wysokos¢ ceny, jak réwniez zaniechania wery-
fikacji doswiadczenia wykonawcy, ktérego oferta zostala wybrana jako najkorzyst-
niejsza, w celu potwierdzenia spelnienia warunkéw udziatu w postepowaniu®. Do
naruszer, ktére nie miaty wplywu na wynik postepowania, dotychczas zaliczano
przede wszystkim nieujednolicenie zapiséw specyfikacji warunkéw zaméwienia
i ogloszenia o zaméwieniu, Zgdanie dokumentéw, ktére nie sg niezb¢dne do prze-
prowadzenia postgpowania, zaniechanie okreslenia w dokumentacji postgpowania
wymogu zatrudnienia na podstawie umowy o prace’.

W przypadku kontroli postgpowan o udzielenie zaméwien wspétfinansowanych
ze srodkéw Unii Europejskiej funkcjonuje odrebny system kontroli zaméwieri opar-
tych na przepisach ustawy Pzp, uregulowany w odrebnych aktach prawnych, np.
ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spéjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. z 2020 r.
poz. 818 ze zm.) czy tez rozporzadzeniu Ministra Rozwoju z dnia 29 stycznia 2016 .
w sprawie warunkéw obnizania wartosci korekt finansowych oraz wydatkéw po-
niesionych nieprawidlowo zwigzanych z udzielaniem zaméwien (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2179). Zgodnie z tymi regulacjami podstawa stwierdzenia, ze postegpowanie

17 A. Gawrortiska-Baran, [w:] E. Wiktorowska, A. Wiktorowski, P. Wéjcik, A. Gawroriska-Ba-
ran, Prawo zamdwieri publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022, art. 601.

18 https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/kontrole-prowadzone-przez-uzp/informacje-o-wyni-
kach-kontroli-prezesa-urzedu-postepowania-wszczete-od-28.07.2016-r. [dostep: 21.09.2022].

Y Thidem.
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o udzielenie zaméwienia zostalo przeprowadzone niezgodnie z ustawa, moze by¢
nie tylko takie naruszenie przepisu ustawy, ktére mialo wplyw na wynik danego
postepowania, ale réwniez naruszenie, ktére zostalo zidentyfikowane jako niepra-
widlowosci indywidualne lub systemowe skutkujace korektami finansowymi°.

Podstawa prawna dotyczaca kontroli postepowan zawarta w ustawie Pzp nie
wskazuje w zaden sposéb, ze brak efektywnosci w danym postgpowaniu moze byé
uznany za naruszenie, ktére bedzie miato wplyw na wynik postgpowania, a przez
to zostanie uznane za naruszenie ustawy Pzp.

Kontrole postgpowan opartych na ustawie Pzp prowadzone sa przez R1O, zgod-
nie z art. 5 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych?! na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji
ze stanem faktycznym. Wykorzystuja one do podejmowanych czynnosci kontrol-
nych sporzadzony i opublikowany kwestionariusz kontroli. RIO zawiera w swoich
kwestionariuszach kontrolnych zagadnienie kontrolowania prawidlowosci stosowa-
nia zasad udzielania zaméwien, jednakze nie ma odnosnika do zakresu i sposobu
kontrolowania stosowania zasady efektywnosci czy tez metodologii prowadzenia
czynnosci kontrolnych w zakresie badania efektywnosci.

Najwyzsza Izba Kontroli (dalej zwana réwniez NIK) zgodnie z art. 202
Konstytucji RP jest podleglym Sejmowi RP naczelnym organem kontroli pan-
stwowej. Oznacza to, ze w $wietle ustawy Pzp podlega pod regulacje wskazang
w art. 601 ustawy Pzp.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli?? moze ona przepro-
wadza¢ kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.
Wskazany zakres nie obejmuje efektywnosci. Mozna prébowa¢ dostrzec podstawe
badania efektywnosci, wskazujac, ze zakresem kontroli objeta jest gospodarnosé,
co pozwala na kontrole efektywnosci. Niezbedne jest jednak wskazanie zakresu
pojeciowego gospodarnosci i relacji tego pojecia do efektywnosci.

Mianem gospodarnego okreslamy kogos, kto umie dobrze i oszczg¢dnie gospo-
darowac tym, co posiada lub tym, co mu powierzono; kto umiej¢tnie czyms zarza-
dza; kto umiejetnie prowadzi jaka$ dzialalnosé; kto — w wypadku zawiadywania
pieniedzmi — wlasciwie je uzytkuje, aby osiagnaé wyznaczony cel®.

20 M. Stachowiak, [w:] W. Dzierzanowski, L. Jazwinski, J. Jerzykowski, M. Kittel, M. Stacho-
wiak, Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, art. 601.

2 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
22022 r. poz. 1668).

22 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623
ze zm.)

B J. Miodek, Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowo-
sci i rzetelnosti, zawartych w art. 203 Konstytuci RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
[w:] Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli poswigcone kryterium kontroli Najwyz-
szej Izby Kontroli w swietle Konstytucji RP i ustawy o NIK, Warszawa 2002, s. 5-6.
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Gospodarno$¢ obejmuje oceng danego stanu rzeczy w §wietle wymogu oszczed-
nego i wydajnego wykorzystania srodkéw, uzyskania wiasciwej relacji nakladéw
do efektéw, wykorzystania mozliwoséci zapobiezenia lub ograniczenia wysokosci
zaistnialych szkéd w kontrolowanej jednostce. W teorii kontroli jest ona rozumia-
na dwuwariantowo: z jednej strony oznacza sprawdzenie, czy naklady poniesio-
ne w trakcie dzialania jednostki kontrolowanej przyniosty mozliwie maksymalne
efekty (maksymalizacje efektu), z drugiej: polega¢ moze na osiagnieciu celu przy
jak najmniejszych kosztach poszczegélnych przedsigwzieé¢ (minimalizacja nakta-
du) i réwnoczesnej dbatosci o ich jako$¢é?. W doktrynie prawa mozna spotkac si¢
tez z pogladem, Ze pojecie gospodarnosci w dziedzinie finanséw jest ,szersze od
potocznie uzywanego pojecia oszczednosci, przez ktére rozumie si¢ zazwyczaj je-
dynie oszczgdne wydatkowanie §rodkéw finansowych, obnizanie jednostkowych
kosztéw produkgji itp.”?. Gospodarnos¢ znajduje si¢ w takich ptaszczyznach jak:
,najpelniejsze wykorzystywanie dostepnych i przyznanych moca prawa zrédet
dochodéw; najbardziej racjonalne, celowe, zgodne z kierunkami planowanej dzia-
talnosci rzeczowej wydatkowanie bedacych w dyspozycji $rodkéw finansowych;
stale obnizanie kosztéw wlasnych zaréwno dzialalnosci ogélnej, jak i jednostki
wyrobu —w przypadku produkcji materialnej; najbardziej racjonalne prowadzenie
gospodarki materialowej oraz eksploatacji majatku trwalego. Zadaniem zas orga-
nu kontroli, ktéry postuguje si¢ tym kryterium, powinno by¢ ustalenie, co w da-
nej sytuacji i w danej jednostce kontrolowanej nalezy uwaza¢ za zgodne z zasada
gospodarnosci™.

Powyzsze dowodzi, ze gospodarnos¢ i efektywno$é nie s3 synonimami.
Efektywnos$¢ stanowi kryterium oceny gospodarnosci, a gospodarnos¢ jest jed-
nym z komponentéw efektywnosci. Zdecydowanie s3 to jednak dwie odmienne
kategorie oceny dziatania. Nie kazde dzialanie gospodarne musi by¢ efektywne
i nie kazde dzialanie efektywne musi by¢ gospodarne.

Zgodnie z trescig art. 596 ust. 1 ustawy Pzp Centralne Biuro Antykorupcyjne
(dalej zwane CBA) nie nalezy do organéw kontroli postepowari w oparciu o prze-
pisy ustawy Pzp. CBA podejmuje czynnosci kontrolne na podstawie ustawy
2 9 czerwcea 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (dalej zwana ustawg
o CBA)?, co jasno wynika z art. 46a ust. 2 ustawy o CBA, zgodnie z ktérym do

kontroli udzielania zaméwien publicznych nie stosuje si¢ przepiséw dziatu XI roz-

24 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 890.

% M. Niezgédka-Medek, Ekspertyza prawna interpretacji pojec: kryterium legalnosti, gospodarno-
sti, celowosti i rzetelnosti, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o Naj-
wyzszef Izby Kontroli, [w:] Specjalne posiedzene..., Warszawa 2002, s. 25.

26 Ibidem.

27 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.z 2022 r.
poz.1900 ze zm.).
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dziatu 1 ustawy Pzp. W swoich dziataniach CBA zajmuje si¢ przede wszystkim
badaniem, czy w postgpowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego nie docho-
dzi do zakazanych prawem porozumieri pomi¢dzy zamawiajacym a wykonawcs,
gdzie wystepuje stosunkowo duze prawdopodobieristwo przekazania przez wyko-
nawce korzysci majatkowych osobie odpowiedzialnej za przeprowadzenie procesu
zaméwienia — art. 1 ustawy o CBA. Prowadzona przez CBA kontrola opiera si¢ na
przyjetym kwestionariuszu kontroli®®, w ktérym brak jest odwolania do badania
stosowania zasady efektywnosci.

Inne organy panstwa, takie jak Centrale Biuro Sledcze (dalej zwane réwniez
CBS) czy prokuratura, podejmujac czynnosci kontrolne, wykonujg je w zakresie
wskazanym przez wlasciwe przepisy prawa, wéréd ktérych podstawowym zakresem
nie jest kontrolowanie stosowania zasady efektywnosci w zaméwieniach publicz-
nych, a badanie, czy w zakresie podejmowanych czynnosci przez zamawiajacego
nie wystapily znamiona korupcji badz czy nie mamy do czynienia ze zdarzeniami
spelniajagcymi znamiona przestepstwa. Przedmiotem kontroli nie jest stosowanie
zasady efektywnosci.

Od wielu lat w doktrynie prawa, jak i ekonomii postuluje si¢, aby zasada efek-
tywnosci stala si¢ podstawowg zasada, przez pryzmat ktérej kontrolowane byloby
wydatkowanie srodkéw publicznych. Mialaby ona charakter wiodacej zasady, zas
pozostale mialyby charakter wtérny®.

Adam Szewczuk wskazuje na potrzebe poszukiwania nowych i doskonalenia
istniejacych miernikéw pozwalajacych w pelnym zakresie stosowaé procedury
warto$ciowania dziatalnosci samorzadu terytorialnego®. Z kolei Alicja Pomorska
podnosi, ze poddanie proceséw wydatkowania srodkéw publicznych wymaganiom
efektywnosci ekonomicznej taczy si¢ z konieczno$cia wprowadzenia wielu istotnych
zmian w metodyce planowania finansowego, kwantyfikacji celéw wydatkow i mie-
rzenia faktycznie uzyskanych efektéw ponoszonych naktadéw, w tym opracowania
i wdrozenia systemu miernikéw jakosciowych i ilosciowych wykonania zadan’!.

Oznacza to wykonanie duzej pracy nad umiejetnoscia jasnego i precyzyjnego
formulowania cel6w, ustanawiania wlasciwych wskaznikéw do pomiaru stopnia ich

28 E. Kowalczyk, Nowe regulacje dotyczqce kontroli, ,Przetargi Publiczne” 2021, nr 1, 5. 41-44.

2 Budzet wiadz lokalnych, red. S. Owsiak, Warszawa 2002, s. 53.

30 A. Szewczuk, Wartosciowanie dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, [w:] Dylematy i wyzwa-
nia_finansow publicznych, red. T. Juja, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego” 2010,
nr 141, s. 204.

3t A. Pomorska, Glowne uwarunkowania procesu racjonalizacji wydatkéw, [w:] Uwarunkowania
i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, red. . Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc,
Lublin 2007, s. 330.
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osiagniecia oraz wprowadzenia ewaluacji, ktéra w sektorze finanséw bywa czesto
okreslana mianem audytu efektywnosciowego®2.

Przyjmujac, ze kontrola to poréwnanie stanu faktycznego ze stanem ustalonym
w obowigzujacych przepisach prawnych, niezbedne jest zwrécenie uwagi, ze ani
przywolany wczesniej art. 17 ustawy Pzp, ani 601 ustawy Pzp czy art. 44 u.o.fp.
nie wskazuja, w jaki sposéb i jakimi miernikami czy metodologia nalezy prowa-
dzi¢ czynnosci kontrolne w zakresie stosowania zasady efektywnosci w postepo-
waniach opartych na ustawie Pzp.

Jak stusznie podnosi Radostaw Kujawinski, zakreslone w ustawie Pzp ramy
kontroli zawieraja w sobie tylko badanie postgpowania o udzielenie zaméwie-
nia publicznego. Ze wzgledu na definicj¢ zawarta w ustawie Pzp, postgpowanie
o udzielenie zaméwienia publicznego oznacza okres od wszczgcia postepowania,
przez czas podejmowania czynnosci prowadzacych do wyboru najkorzystniejszej,
do momentu zawarcia w tej sprawie umowy albo uniewaznienia postepowania,
z tym 7ze zawarcie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego nie stanowi czyn-
no$ci w tym postgpowaniu (art. 7 pkt 18 ustawy Pzp)®. Skoro zakreslony zostat
zakres kontroli przez ustawe Pzp, brak jest podstawy prawnej do badania, czy
W postepowaniu poprawnie zastosowano zasadg efektywnosci, czy tez nie. Wynika
to z faktu braku podstawy do badania efektéw, jakie przyniosta realizacja umowy
w sprawie zaméwienia publicznego. Uregulowana w ustawie Pzp kontrola udzie-
lania zaméwien publicznych jest przeprowadzana wylacznie z uwzglednieniem
kryterium legalnosci®*.

Nalezy wiec uznaé, iz obowigzujace przepisy prawa nie ksztattuja podstawy do
kontrolowania efektywnos$ci w zaméwieniach publicznych, jak i brak jest narzedzi
pozwalajacych na kontrolowanie stosowania zasady efektywnosci we wskazanym
zakresie. Skoro brak jest zasad tworzenia miernikéw do badania efektywnosci, na-
wet w sytuacji badania efektywnosci wyniki prowadzonych kontroli beda miaty
charakter swobodnej oceny 0séb podejmujacych czynnosci kontrolne, niewynika-
jace z zadnych przepiséw prawa, gdyz brak jest narzedzi do prowadzenia czynno-
$ci kontrolnych we wskazanym zakresie.

32 J. Gérniak, Ewaluacja jako instrument wspdlczesnej polityki gospodarczej, [w:] (red.), Ewalu-
acja wobec wyzwari stojgcych przed sektorem finansow publicznych, red. A. Haber, M. Szatas, Warsza-
wa 2009, s. 16.

3 R. Kujawinski, Nowe regulacje w kontroli zaméwier publicznych, ,Kontrola Pafistwowa” 2021,
nr5,s.104.

34 Ibidem,s.109.
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Zakonczenie

W ocenie autorki, pomimo iz ustawodawca wprowadzit zasade efektywnosci jako
zasade naczelna, obowigzujaca we wszystkich postepowaniach opartych na usta-
wie Pzp, nie okreslit obowiazkéw zamawiajacego w zakresie identyfikacji celéw, ich
gradacji czy tez obowigzku analizy i wyboru wlasciwej metody weryfikacji skutkéw
finansowych doboru oczekiwanych efektéw. Brak jest w ustawie Pzp powigzania
procesu planowania z etapem zakoriczenia realizacji zaméwienia, tj. brak jest obo-
wigzku po zakoriczeniu prowadzonego postepowania badania poziomu osiagnigcia
zalozonych celéw. Oznacza to, ze brak jest narzedzi kontrolnych dla skuteczne-
go weryfikowania poprawnosci stosowania zasady efektywnosci w prowadzonych
postepowaniach.

Bez odpowiedniego zdefiniowania danego zaméwienia poprzez okreslenie ce-
16w i zadani strategicznych niemozliwy jest jakosciowy lub ilosciowy monitoring
skutkéw podejmowanych dziatan. Trudnosci napotka réwniez badanie, czy prowa-
dzone postepowanie oparte na ustawie Pzp jest efektywne. W zwigzku z powyz-
szym, jako wniosek de lege ferenda wskazaé nalezy, jako niezbedne z perspektywy
kontroli i badania poprawnosci stosowania zasady efektywnosci, wdrozenie po stro-
nie zamawiajacego obowiazku sporzadzenia identyfikacji cel6w, jego gradacji oraz
przeprowadzenia analizy od strony ekonomicznej skutkéw realizacji danego celu,
a nastepnie weryfikacji poziomu osiggniecia zalozonych celéw. Dla prawidlowego
prowadzenia czynnosci kontrolnych przez wlasciwe organy istotne jest wyposazenie
ich w uprawnienia kontrolne w zakresie badania stosowania zasady efektywnosci.

W obecnym ksztalcie wydaje sig, Ze pomimo iz zasada efektywnosci jest zasada
naczelng w systemie zaméwien publicznych, brak jest faktycznych narzedzi for-
malno-prawnych do podejmowania czynnosci kontrolnych co do jej stosowania
przez jednostki sektora finanséw publicznych.
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Jeszcze sktadka na ubezpieczenie zdrowotne
czy juz podatek ,,zdrowotny”?
Uwagi na tle teoretycznoprawnym

Stowa kluczowe: sktadka na ubezpieczenie zdrowotne, podatek, podatek celowy, Polski Ead, dani-
na, finansowanie ochrony zdrowia

Streszczenie. Skiadka na ubezpieczenie zdrowotne (zwana tez skrétowo sktadka zdrowotng) sta-
ta si¢ przedmiotem szeregu zmian wprowadzanych przez przepisy tzw. Polskiego fadu. Daly one
przyczynek do ponownej dyskusji o rzeczywistym charakterze tej daniny. Juz wezesniej dogmatycz-
na konstrukeja sktadki zdrowotnej znacznie odbiegata od teoretycznoprawnego modelu skiadki na
ubezpieczenie publicznoprawne. Obecnie, uwzgledniajac zagadnienia takie jak wzrost powszechno-
$ci obowigzkowego ubezpieczenia zdrowotnego, dalsze ostabianie wigzi migdzy obowigzkiem uisz-
czania skladki zdrowotnej a zakresem uprawnieri z ubezpieczenia zdrowotnego czy tez korzystanie
ze $rodkéw zgromadzonych za pomoca sktadki do realizowania szeroko rozumianych zadarn pu-
blicznych z zakresu ochrony zdrowia poza ubezpieczeniem zdrowotnym (wlacznie z finansowaniem
$wiadczen dla nieubezpieczonych), mozna na kwestie tej rozbieznosci rzuci¢ nowe §wiatto. Sktadka
na ubezpieczenie zdrowotne w praktyce przestaje by¢ bowiem ,cechujacy si¢ odrgbnosciami sktad-
ka na ubezpieczenie publicznoprawne”i staje si¢ rodzajem podatku celowego, to jest daniny, z ktérej
wplywy przeznaczane s na realizowanie réznego rodzaju zadan paristwa w obszarze ochrony zdro-
wia, bez koniecznego zwiazku z ubezpieczeniem.

Still a contribution or rather a “healthcare” tax?
Remarks against the theoretical perspective.

Keywords: health care contribution, tax, specific tax, Polish Deal, levy, health care financing

Summary. Health insurance contribution as a public levy was a subject of several changes during
last period of time under the so-called “Polski f.ad” (“Polish Deal”) reforms. Still this levy for some
time now demonstrated a tendency to differ from the theoretical backgrounds of public contribution,
even considering the specific of the latter. Taking into the account the health insurance contribu-
tion structure, its aim and functions some new insights on the issue seem to be possible. Expanding
compulsory and commonality of the public health insurance, cancelling the link between the health
services from the public health insurance and the obligation to pay the contribution or, last but not
least, using the health care contribution by the state as a mean to fund its public tasks in the field
of health care in a broad sense (including also the non-insured or the services from beyond the in-
surance scope) diverges the said levy from its model even more than currently observed in the doc-
trine. The health care insurance contribution likely tends to shift from “the public contribution with
exceptions” into a so-called specific tax — a levy from which the proceeds are used to finance certain
expenditure, in this case: public tasks in the field of the health care.
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Wprowadzenie

Skiadka na ubezpieczenie zdrowotne wydaje si¢ znajdowac nieco ,,na uboczu” za-
interesowania nauk prawnych. Daninie tej niewiele uwagi poswigcalo si¢ takze na
plaszczyznie prawa finansowego. Ostatnie zmiany stanu prawnego wprowadzone
w ramach zmian tzw. Polskiego Ladu! uczynity dyskusje o tej daninie na powré6t
aktualng. Nierzadko koncentrowano si¢ w niej na postrzeganiu skiadki zdrowot-
nej jako w istocie kolejnej formy opodatkowania, Iaczac ja i podatek dochodowy
w kontekscie efektywnie ujmowanego opodatkowania dochodu.

Powyzsze sktania do refleksji nad rzeczywistym charakterem sktadki zdrowot-
nej w stosunku do zalozen teoretycznych. Ma by¢ ona bowiem daning celowa i —
przynajmniej czesciowo — takze daning odptatna. Srodki publiczne za jej pomoca
zebrane zasila¢ powinny fundusz, z ktérego ubezpieczonym uiszczajacym skiad-
ke finansowane sg $wiadczenia z ubezpieczenia zdrowotnego. Niewatpliwie owa
,modelowa” charakterystyka sktadki zdrowotnej zwigzana jest z modelem ubezpie-
czonym realizowania zabezpieczenia spolecznego w obszarze kwestii zdrowotne;.
Tymczasem do modelu tego zaczyna by¢ polskim konstrukcjom prawnym coraz
dalej: wzrasta powszechnos$¢ ubezpieczenia, nie wszystkie tytuly podlegania obo-
wigzkowi ubezpieczeniowemu pociagaja za soba obowiazek uiszczania sktadki,
a sama jej konstrukcja na pierwszy plan przedklada akumulacje srodkéw pienigz-
nych na coraz szerzej ujmowane zadania publiczne w zakresie ochrony zdrowia.

Zarysowane wyzej rozbieznosci staly si¢ przedmiotem rozwazan poczynio-
nych w niniejszym artykule. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze doktryna dostrzegla
juz odrebnosci sktadki na ubezpieczenie zdrowotne od sktadek na ubezpieczenie
publicznoprawne. Dostrzegano takze pewne cechy skladki zdrowotnej wlasciwe
podatkowi. W $wietle obecnych zmian mozna jednak postawic¢ tezg¢ badawcza, ze
skladka zdrowotna przestata by¢ w istocie skladka charakteryzujaca si¢ pewnymi
wyjatkami, stajac sie podatkiem o wyjatkowej charakterystyce.

W prowadzonych rozwazaniach postuzylem si¢ metoda teoretycznoprawna
uzupelniong metoda analizy krytycznej pismiennictwa. Analizujac obecny ksztalt
skladki, odwolalem si¢ takze do metody dogmatycznoprawnej. Czgé¢ rozwazan
zawartych w §rédtytule pierwszym opartem o badania przeprowadzone na potrze-
by rozprawy doktorskiej poswigconej funkcjom skiadki zdrowotne;.

! Mowa tu zasadniczo o zmianach zapoczatkowanych ustawa o zmianie ustawy o podatku do-
chodowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych
innych ustaw przedlozong Sejmowi RP jako Druk sejmowy nr 1532, na ktére sktada si¢ zaréwno
przywolane przedlozenie rzadowe, jak i wielokrotne nowelizacje; zob. Druk sejmowy nr 1532, Sejm
IX kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/A8566521AD17EECEC125874A006F1417/
9%24File/1532.pdf [dostep: 30.08.2022].
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1. Klasyfikacja sktadki na ubezpieczenie zdrowotne

Rozwazania o charakterze sktadki na ubezpieczenie zdrowotne nalezy rozpoczaé¢
od umiejscowienia jej w systemie (publicznoprawnego) ubezpieczenia zdrowotne-
go.Jest to danina, za pomoca ktérej dostarczane sg srodki pieniezne, przeznaczone
na $wiadczenia udzielane w ramach ubezpieczenia zdrowotnego?. Skiadka zdro-
wotna jest zatem $wiadczeniem celowym, o charakterze pieni¢znym. To wilasnie
publicznoprawny charakter ubezpieczenia zdrowotnego uzasadniania zakwalifiko-
wanie sktadki zdrowotnej jako daniny publicznej, ze wszystkim cechami daninom
publicznym wlasciwymi. Klasyfikujac skladke na ubezpieczenie zdrowotne, nalezy
wige pomingé typologie wlasciwa wylacznie dla ubezpieczen prywatnoprawnych.
Podkreslenia wymaga, ze proponowana ponizej klasyfikacja ma charakter teore-
tyczny. Praktyczne zrealizowanie okreslonych wariantéw sktadki warunkowane
jest konkretnym systemem prawnym ubezpieczenia zdrowotnego, realizowanym
w danych okoliczno$ciach i ramach ustrojowych.

Sktadka zdrowotna moze by¢ odplatna lub nieodptatna. Sktadka odplatna cha-
rakteryzuje si¢ wzajemnoscig Swiadczenia, za$ nieodplatna — jej brakiem. Wskazuje
si¢ w doktrynie, ze na plaszczyznie prawnofinansowej pojecia ,odplatnos¢”i ,wza-
jemnos¢” oznaczajg istnienie zwigzku miedzy uiszczang daning a otrzymywanym
z tego tytutu $wiadczeniem, czynnoscia organu wladzy publicznej itp.> Ewentualna
ekwiwalentnos$¢ odplatnej sktadki zdrowotnej réwniez winna by¢, jak si¢ zdaje,
rozumiana w kontekscie prawnofinansowym?. Ekwiwalentna sktadka odplatna
w szczegolnosci nie musi by¢ tozsama z prywatnoprawna réwnoscig $wiadczen.

Wyrézni¢ mozna sktadke zdrowotng przeznaczong jedynie na finansowanie
kosztéw swiadczeni opieki zdrowotnej, jak i finansujacych takze koszty admini-
stracyjne instytucji ubezpieczenia zdrowotnego®. Niezaleznie od tego podziatu,

2 Na potrzeby niniejszego artykutu nie ma potrzeby szerszego, teoretycznego definiowania

tych swiadczen. Przyjatem za istotne ich okreslenie jako finansowanych ze srodkéw pieni¢znych
zarzgdzanych przez instytucje ubezpieczenia zdrowotnego. Niektérzy autorzy proponuja w tym za-
kresie inne podzialy funkcjonalne: zob. Z. Kubot, Pozakontraktowe swiadczenia opicki zdrowotnej,
,Kardiochirurgia i Torakochirurgia Polska” 2010, nr 7(2), s. 127 i n. W obecnym stanie prawnym de-
finicje legalng $wiadczen opieki zdrowotnej zawiera art. 5 ust. 34 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz.
1285 ze zm.). Art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (t.j. Dz.U.
22022 r. poz. 633 ze zm.) wprowadza natomiast definicje ,$wiadczenia zdrowotnego” obejmujacego
takze pewne $wiadczenia niemedyczne.

3 Por.]. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—Gdanisk
2007,s.13-14.

4 Por. A. Gomulowicz, Zarys teorii podatku, [w:] A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo
podatkowe, Poznai 1996, s. 76.

5 W niemieckich rozwigzaniach miedzywojennych ubezpieczenia zdrowotnego administra-
cje zgromadzonymi poprzez sktadke srodkami pienieznymi zapewniala gmina; por. G. Chalup-
czak, Ubezpieczenie zdrowotne w Niemczech i w Polsce. Analiza prawno-poréwnawcza, Lublin 2006,

s. 70-71.
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skladka moze by¢ jedynym zZrédlem finansowania §wiadczeri ubezpieczeniowych
lub jednym z takich zrédete.

Sktadka zdrowotna moze by¢ ponadto co do swojej wysokosci sktadka deter-
minowang potrzebami ubezpieczonych” albo determinujacg wysokos¢ zgromadzo-
nych srodkéw przeznaczonych na finansowanie $wiadczen?.

Sktadka zdrowotna moze by¢ jednolicie lub niejednolicie wymiarowana. Zasada
jest wymiarowanie jednolite. Niejednolity wymiar sktadki polega na réznym jej wy-
miarze dla tozsamych grup ubezpieczonych, najczesciej w oparciu o kryteria poza-
ekonomiczne (np. zatrudnieni w okreslonej formie uiszczaé beda sktadke o réznej
stawce z uwagi na kryterium zamieszkiwania)’. Sktadka niejednolicie wymiaro-
wana wymaga wprowadzenia $cislego, kazuistycznego ustalenia jej wymiarowania.

Skladka moze by¢ uiszczana jednorazowo za dany okres ochrony badz we wska-
zanych odstepach czasu (okresowo). Nie chodzi tu jednak o rozlozenie sktadki na
raty jako rodzaju ulgi uznaniowej w uiszczaniu daniny publicznej. Podzial ten jest
zwigzany z okresem trwania ochrony ubezpieczeniowej. W praktyce podleganie
obowigzkowi ubezpieczenia zdrowotnego warunkowane jest zaistnieniem i trwa-
niem tytutu podlegania temu ubezpieczeniu bez odgérnego ustalania terminu trwa-
nia ochrony ubezpieczeniowej. Tak uiszczang sktadke zdrowotng uzna¢ nalezy za
sktadke uiszczang okresowo.

Dla porzadku nalezy odnotowaé takze historyczny obecnie podzial skiadki
zdrowotnej na zasilajaca fundusz zarzadzany przez instytucje ubezpieczenia zdro-
wotnego oraz trafiajacg bezposrednio do budzetu zwigzku publicznoprawnego!.
Zwigzany byl z monopolem panstwowym w ustroju paristwa socjalistycznego

¢ ‘W Ordynacji Ubezpieczeniowej Rzeszy z 1911 r., po wyczerpaniu okreslonych procedur prze-
ciwdziatania brakowi srodkéw pieni¢znych przeznaczonych do finansowania §wiadczen, cigzar po-
noszenia wydatkéw spadat na gmine (por. ibidem, s.131). Zob. takze wprowadzony do ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (t.j.
Dz.U. 22021 1. poz. 1285 z pézn. zm.; dalej: u.§.0.z.) ustawg z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1532 ze zm.), przewidujacym udzielenie dotacji podmiotowej dla Narodowego
Funduszu Zdrowia na finansowanie $wiadczeni gwarantowanych.

7 Np. w niemieckim systemie zdrowotnym opartym o ustawe z 1982 r. wysokosci sktadki zdro-
wotnej determinowana byla potrzebami finansowymi kasy chorych, por. G. Chatupczak, op. ciz.,
s. 189.

8 Ten rodzaj sktadki obecny jest w polskich rozwiazaniach ubezpieczenia zdrowotnego w za-
sadzie od roku 1997, por. PM. Woroniecki, Ustrdj i dzialalnos¢ Narodowego Funduszu Zdrowia na tle
wezesniejszych rozwigzan normatywnych, [w:] XXV lat przeobrazer w prawie finansowym i prawie po-
datkowym — ocena dokonari i wnioski na przysztost, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 927-934.

9 Sktadka niejednolicie wymiarowana wystepowala poczatkowo w okresie miedzywojennym
w Polsce jako skutek ,wlaczenia” do systemu ubezpieczeniowego rozwigzan trzech panstw zabor-
czych (por. G. Chatupczak, op. cit., s. 251).

10 Por. J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, Warszawa 1967, 5. 307.
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z gospodarka nakazowo-rozdzielczg i wraz ze schytkiem tego rodzaju systeméw
ekonomicznych zanikt.

Jak si¢ wydaje, z trudem do skladki zdrowotnej zastosowanie znajdzie, mozliwy
do wprowadzenia np. dla ubezpieczen spotecznych, podzial na sktadke czastkows
(uiszczang odrebnie dla kazdego rodzaju ryzyk), taczng (uiszczang tacznie od wie-
lu ryzyk) i jednolitg (funkcjonujaca na gruncie pafistwowego monopolu ubezpie-
czeniowego!). Przedmiotem ochrony w ubezpieczeniu zdrowotnym jest bowiem
ryzyko braku zdrowia.

2. Sktadka zdrowotna a podatek

Dokonujac poréwnania skiadki zdrowotnej i podatku w ujeciu teoretycznym dla
porzadku, zaznaczy¢ trzeba, ze jako daniny publiczne maja one wspdlne cechy
stale: pieniezny charakter, przymusowos¢ uiszczania czy jednostronno$é ustala-
nia. Przybiera¢ moga takze — skonkretyzowane na gruncie dogmatycznym — rézne
warianty cech zmiennych. Dla potrzeb niniejszych rozwazan, celem zarysowania
mozliwie czytelnej granicy pomiedzy podatkiem a skiadka, zasadne jest poréwna-
nie dokonane w oparciu o ogélne charakterystyki kazdej danin.

Podatek ma charakter ogélny, nicodplatny, bezzwrotny i jednostronnie ustala-
ny. Podmiotem czynnym jest zwigzek publicznoprawny, ktérego budzetu podatek
stanowi dochdéd. Jest daning, na ktérej zasadniczo opierajg si¢ finanse publiczne!.
Petni szczegdlng role w kontekscie funkcji ekonomicznych oraz spolecznych, cze-
mu podporzadkowana jest jego konstrukcja®3. Jest istotnym elementem stanowig-
cym o redystrybucyjnej funkcji finanséw publicznych'. Uiszczajac podatek, pod-
miot bierny nie moze zatem oczekiwa¢ wzajemnosci ze strony zwiazku publicz-
noprawnego.

Skoro celem sktadki zdrowotnej jest pozyskanie srodkéw na sfinansowanie
$wiadczen ubezpieczeniowych w ubezpieczeniu zdrowotnym, a podatkowi takiego
(ani zadnego innego) skonkretyzowanego celu przypisa¢ nie mozna, to w $wietle
powyzszych rozwazan zasadniczg réznica migdzy sktadka zdrowotng a podatkiem
jest wlasnie kryterium celowosci. Sktadka zdrowotna nie wpisze si¢ w zasadg jed-
nolito$ci materialnej czy tez zupetnosci budzetu®, w przeciwieristwie do podatku.

1 Por.]. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Polski system finansow publicznych, Warszawa 1969, s. 225.

12 Por. N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Warszawa 1992, s. 198.

B Por. J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warsza-
wa 2001, s. 16-17.

1 Por. N. Gajl, gp cit., s.198.

5 Por. ]. Harasimowicz, Zasada nietworzenia funduszy celowych w ramach budzetu, [w:] J. Gli-
niecka, J. Harasimowicz, Zasady polskiego prawa budzetowego, Bydgoszcz 2001, s. 44, a takze J. Gli-
niecka, Zasada réznorodnosci form powigzarn z budzetem, [w:] ibidem, s. 47-48.
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Cecha celowosci wydawalaby sie wige by¢ wyréznikiem uniwersalnym sktadki
i podatku. Jednakze réwniez i jej zastosowanie moze okazaé si¢ problematyczne,
jezeli przyjac za dopuszczalng koncepcije tzw. podatku celowego, a zatem daniny
przynajmniej przelamujacej regule jednolitosci materialnej budzetu poprzez po-
wigzanie konkretnego dochodu podatkowego ze scisle wskazanym wydatkiem.
Omawiany rodzaj podatku moze by¢ tez wprowadzany dla osiagniecia konkret-
nego celu'®. Cechowaé go moze pewien stopieri odplatnosci, cho¢ nie jest to wa-
runkiem koniecznym?.

Kryteriami positkowymi wobec cechy celowosci dla poréwnania obydwu danin
mogtlyby si¢ okazaé: zakres zadan realizowanych za pomoca kwalifikowanej dani-
ny (takze co do ustalenia wspélnosci rodzajowej), szczegélowa analiza charakte-
ru prawnego funduszu (rozumianego jako pewien zbiér srodkéw pienieznych), na
rzecz ktérego pozyskiwana jest danina (budzet, fundusz pozabudzetowy itd.), a by¢
moze takze analiza pozycji funkcjonalno-ustrojowej podmiotu faktycznie admi-
nistrujacego pozyskanymi srodkami publicznymi. Trzeba przy tym podkresli¢, ze
koncepcja podatku celowego nie jest jednomyslnie aprobowana przez doktryng®.

Ponadto, gdyby pominaé¢ powyzszy koncept podatku celowego jako daniny
w pewnym przynajmniej stopniu odplatnej, to wiasnie odplatnos¢ uznaé¢ by moz-
na za kolejne istotne kryterium rozréznienia sktadki od podatku. Podatek bowiem,
jak wspomniano, nie b¢dzie cechowat si¢ odplatnoscia, choéby z uwagi na jego role
w systemie finanséw publicznych. Sktadka natomiast moze, cho¢ nie musi, przy-
bra¢ cech¢ odplatnosci. Wariant cechy odplatnosci sktadki (odplatna, nieodptatna,
odplatna cz¢sciowo) wynikaé bedzie z konkretnych uwarunkowan systemowych,
rozumianych szeroko. Odplatnos¢ sktadki moga bowiem ksztaltowac zasady ak-
sjologiczne i unormowania konstytucyjne przewidujace uprawnienia jednostki do
ochrony zdrowia na poziomie uniemozliwiajacym jakiekolwiek powiazanie uisz-

6 Por. C. Kosikowski, Propozycia reformy polskiego systemu podatkowego (kierunki i metody),
,Panstwo i Prawo” 2003, nr 2, s. 7.

17 Por. T. Szumlicz, Publiczne fundusze socjalne — istota oraz organizacja i funkcjonowanie w Polsce,
yStudia z Polityki Publicznej” 2014, nr 1(1), s. 24. Podatek celowy mégtby zasila¢ fundusz wyodreb-
niony z budzetu, ale takze mozna by zalozy¢, ze $rodki publiczne pozyskane tytulem tego podatku
beda przeznaczone na finansowanie imiennie oznaczonych wydatkéw poprzez okreslone planowa-
nie wydatkéw w obrebie budzetu. Rozwazania takie musza jednak pozostaé¢ na marginesie z uwagi
na nikla obecnos¢ pogladéw co do podatku celowego w dyskusji doktrynalnej oraz brak przelozenia
tej koncepcji na aktualne rozwigzania dogmatyczne. Dalsze ich poglebianie pozostaje poza zakre-
sem niniejszej pracy.

18 Zasadniczo krytyce na plaszczyznie dogmatycznoprawnej bywa poddawane nazbyt chetne
wprowadzanie danin celowych przez ustawodawce, zob. T. D¢bowska-Romanowska, Pojecie i zna-
czenie konstytucjonalizacji ustroju i systemu finansowego parstwa, [w:] Konstytucyjne wwarunkowania
tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, red. P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Bialy-

stok 2010, s. 24.
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czanej skladki zdrowotnej z otrzymywanymi w zamian §wiadczeniami czy tez jej
réznicowanie®.

W tym kontekscie szczegdlnie warto zwrdci¢ uwage na czegsciowa odplatnosé
sktadki. Wystarczy bowiem, by uiszczenie skiadki warunkowalo uzyskanie upraw-
nien do $wiadczen z ubezpieczenia zdrowotnego, a juz méwi¢ mozna o czgsciowe;
odplatnosci sktadki. Z cala pewnoscia skladka taka bowiem nie bedzie nieodplat-
na, skoro w zamian uzyskiwane jest okreslone uprawnienie, dla ktérego uiszczenie
sktadki zdrowotnej jest warunkiem sine qua non. Réwnie trudna jest obrona sta-
nowiska, wedle ktérego sktadka taka bytaby sktadka po prostu odplatng. Trudnosé
jest jeszcze wigksza, przyjmujac, ze uiszczenie sktadki pozwala uzyskaé prawo do
samych §wiadczen z ubezpieczenia zdrowotnego, niepowigzanych z uiszczang wy-
sokoscia sktadki, ktéra przy tozsamosci uprawnient (warunek minimalny?’) rézni
si¢ dla poszczegdlnych ubezpieczonych.

Mozliwe s3 jeszcze do zauwazenia dwie nieco mniej oczywiste réznice pomig-
dzy sktadka zdrowotng a podatkiem.

Po pierwsze, sktadka zdrowotna pozostawia¢ moze po stronie obowigzanego do
jej uiszczenia pewien rodzaj swobody co do ustalenia warunkéw platnosci, ktérej
to swobody nie pozostawia podatek. Be¢dzie tak, gdy podmiot bierny uprawniony
bedzie do zadeklarowania podstawy wymiaru skladki — niezaleznie od ratio takie-
go rozwigzania czy innych uwarunkowari konstrukeyjnych sktadki (np. cheé okre-
slonego oddzialywania za pomocg tej daniny albo zakres uzyskiwanych uprawnien
przy sktadce o okreslonym stopniu odplatnosci). Réwniez wowezas, gdy obowig-
zek uiszczania skladki bedzie wynikal z mozliwosci dobrowolnego wiaczenia sig
ubezpieczonego do ubezpieczenia zdrowotnego, dojdzie do rodzaju niespotykane;j
w przypadku podatku dowolno$ci. Obowigzek uiszczenia podatku jest bowiem
nastepstwem ziszczenia si¢ okreslonego stanu faktycznego przewidzianego przez
zwigzek publicznoprawny. Podatnik nie ma takze mozliwosci dobrowolnego od-
prowadzania podatku o innej wysokosci?! lub wigczenia si¢ albo wylaczenia z sys-
temu podatkowego na podstawie rodzaju ,uzgodnienia” ze zwigzkiem publiczno-
prawnym?.

Po drugie, sktadke zdrowotng od podatku moze odréznia¢ cecha bezzwrotno-
$ci. Nie ma przeszkdd, by skonstruowac system ubezpieczeniowy dopuszczajacy
wraz ze ziszczeniem si¢ pewnych okolicznosci zwrot uiszczonej sktadki. Chociazby

% W tym kontekscie przywota¢ mozna np. koncepcje dobrowolnych dodatkowych ubezpieczen
zdrowotnych, ktérych mozliwo$¢ wprowadzenia w Polsce z uwagi na tres¢ art. 68 ust. 2 Konstytucji
bywa kwestionowana.

20 Mozna bowiem réwniez przyjaé, ze wystapi nieréwno$¢ po stronie uprawnier.

2 Odmiennie o mozliwosci dobrowolnego zadeklarowania podatku R. Rybarski, Nauka skar-
bowosti, Warszawa 1935 (reprint 2015), s. 202.

2 Por. W. Nykiel, Pojecie i konstrukeja podathu, [w:] System prawa finansowego, t. 111, Prawo da-
ninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 28.
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w przypadku opisanej przy klasyfikacji skladki zdrowotnej sktadki definiowanej
potrzebami ubezpieczonych, w razie powstalej nadwyzki po zamknietym okresie
rozliczeniowym zgromadzone w funduszu finansujacym swiadczenia z ubezpie-
czenia zdrowotnego $rodki pieni¢zne moglyby by¢ transferowane do ubezpieczo-
nych uiszczajacych sktadke tytutem jej zwrotu®.

3. Sktadka zdrowotna w aspekcie dogmatycznym

W aktualnym stanie prawnym skltadka na ubezpieczenie zdrowotne unormo-
wana jest w u.§.0.z.2* Stanowi przychéd Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ,
Fundusz)® — instytucji ubezpieczenia zdrowotnego®® — ktory zarzadza srodkami
publicznymi zebranymi za jej pomoca?, finansujac $wiadczenia opieki zdrowot-
nej ze srodkéw publicznych gwarantowane w ramach ubezpieczenia zdrowotne-
go. W obecnej konstrukeji ubezpieczenia zdrowotnego sktadka zdrowotna stanowi
wcigz najistotniejsze?®, ale nie wylaczne zrédlo finansowania $wiadczeri gwaranto-
wanych. Srodki publiczne zarzadzie przez NFZ uzupetniane s3 bowiem ze Zrédet
zewngtrznych, np. w formie dotacji z budzetu panstwa?’.

Mozna by prima facie przyja¢ wiec, ze w obecnym stanie prawnym, kontynuujac
rozwigzania obecne takze pod rzagdami poprzednich ustaw regulujacych ubezpiecze-
nie zdrowotne’, wysokos¢ srodkéw zgromadzonych za pomocg sktadki zdrowotnej
wyznacza wydatki instytucji ubezpieczenia zdrowotnego. Twierdzenie to stanowi
nadmierne uproszczenie w systemie o tak znacznej powszechnosci, jak system pol-
ski ubezpieczenia zdrowotnego®. W istocie bowiem przeznaczenie skiadki zdro-
wotnej w zamysle ustawodawcy stanowi¢ zaczelo istotny element ogélnych nakta-

2 Chroniczny niedobér srodkéw w systemach ochrony zdrowia kaze uzna¢ taka teoretyczng
mozliwos¢ za niemalze nierealizowalng w aktualnej praktyce.

24 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srod-
kéw publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1285 z pézn. zm.).

2 Art. 116 ust. 1 pkt 1 u.é.o.z.

2 Na niepoprawnos¢ uzywania jako okreslenia NFZ terminu ,ptatnik” — zdefiniowanego
prawnie w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1540
z pézn. zm. i uzywanego w tym znaczeniu takze w u.§.0.z.) — jako mylnego ttumaczenia angloje-
zycznego payor zwracano juz uwage w doktrynie — zob. J. Joczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego,
Krakéw 2006, s. 252-255 oraz idem, Strony i stosunki powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, ,Prawo
i Medycyna” 2005, nr 1, s. 33.

27 Art. 97 ust. 1 u.d.o.z.

28 Np. w planie NFZ na rok 2021 na faczng kwote ok. 106,7 mld zt przychodéw netto z dzia-
talnosci ok. 100,4 mld pochodzito ze sktadek — por. Ostateczny plan finansowy NFZ na 2021 r.
https://www.nfz.gov.pl/gtx/nfz/userfiles/_public/bip/finanse_nfz/2021/ostateczny_plan_finanso-
wy_nfz_na_rok_2021..xlsx [dostep: 5.09.2022].

29 Art. 97 ust. 8,8a i 8b u.é.0.z., a takze art. 131 d.

30 Por. PM. Woroniecki, gp. cit., s. 927-934.

31 Szerzej uwagi na temat powszechnosci ubezpieczenia zdrowotnego na tle poszezegdlnych

jego regulacji systemowych w Polsce por. M. Zieleniecki, Problemy zakresu podmiotowego prawa do
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déw na finansowanie ochrony zdrowia. Szczegdlnie widoczne jest to w powigzaniu
ustawowego minimum naktadéw na ochrone zdrowia wyrazonych w art. 131c ust.
1 pkt 1 u.s.0.z. poprzez ich procentowe odniesienie do produktu krajowego brut-
to. Wprawdzie srodki bedace w dyspozycji Narodowego Funduszu Zdrowia sta-
nowi¢ maja tylko sktadowg zadeklarowanego finansowania, jednak to w praktyce
z nimi wlaénie ustawodawca wigze realizacj¢ zalozonego celu®. Pozostaje zatem
nie tylko w gotowosci, by siegac po ,zewnetrzne” w stosunku do sktadki zdrowot-
nej finansowanie celem zwigkszania przychodéw NFZ (udzielane funduszowi
dotacje stanowi¢ beda wiec kolejny wydatek budzetowy), ale dodatkowo zaczyna
ksztaltowac ubezpieczenie zdrowotne, a w jego ramach sktadke ubezpieczeniows,
w perspektywie wykraczajac ponad ochrone ubezpieczonych.

Nie bez znaczenia jest takze to, ze sam Narodowy Fundusz Zdrowia finansuje
$wiadczenia opieki zdrowotnej szeregowi podmiotéw innych niz ubezpieczeni®,
niekiedy z zalozeniem nastgpczego refinansowania ze srodkéw zewngtrznych (np.
budzetowych). Jednak zwroty te maja charakter nastepczy i dokonywane s3 z dotu,
nie zawsze w pelnej wysokosci. Oznacza to, ze przejsciowo Fundusz angazuje srodki
pieniezne pochodzace od 0séb ubezpieczonych do finansowania §wiadczen takze
podmiotom nieubezpieczonym. Natomiast w zakresie niezbednych kosztéw ad-
ministracyjnych — angazuje je definitywnie®*. Koszty ,,obstugi” swiadczen ,poza-
ubezpieczeniowych” przez Fundusz ponosza wiec ubezpieczeni — a przynajmniej
ci z nich, ktérzy uiszczaja skladke.

Nawet bowiem w obrebie ubezpieczenia zdrowotnego ubezpieczonymi pozosta-
ja takze ci, ktérzy skladki zdrowotnej nie uiszczaja. Dzieje si¢ tak choc¢by w przy-
padku czlonkéw rodzin ubezpieczonych uiszczajacych skiadke, o ile nie podlegaja
obowigzkowi ubezpieczenia z innych tytutéw®. Tak wigc pozornie $rodki publiczne
,pozostaja’w obrebie ubezpieczenia zdrowotnego (s3 przeznaczone na finansowa-
nie §wiadczen ubezpieczonym), ale w istocie korzystaja z nich osoby niespelniajace
podstawowego obowigzku wynikajacego z modelu ubezpieczeniowego zabezpie-
czenia spolecznego. Takim obowigzkiem jest bowiem wktad do wspélnego fun-
duszu, z ktérego finansowane s3 $wiadczenia.

Swiadezeri zdrowotnych finansowanych ze Srodkéw publicznych, ,Gdariskie Studia Prawnicze 20077,
t. XVII,s.503in.

32 Por. Druk sejmowy nr 1450, Sejm IX kadencji, s. 6, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.
nst/0/765FDE3E48F319F6C12587260030FDDB/%24File/1450.pdf [dostep: 1.09.2022].

3 Por. definicje $wiadczeniobiorcy z art. 2 ust. 1 u.d.o.z., a takze zakres dziatania Funduszu
z art. 97.

3% Por. np. § 7 ust. 2 Zarzadzenia nr 40/2021/BK Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia
w sprawie sposobu i trybu rozliczania przez Narodowy Fundusz Zdrowia dotacji z budzetu paristwa
na finansowanie lekéw, srodkéw spozywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wy-
robéw medycznych przystugujacych bezplatnie swiadczeniobiorcom po ukonczeniu 75. roku zycia
z dnia 4 marca 2021 r., BIP NFZ z 2021, poz. 40.

% Art.3 ust. 2 pkt. 6 w zw. z art. 5 pkt. 3 u.f.0.z.
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Co wigcej, zgodnie z art. 67 ust. 2 u.$.0.z. osoba podlegajaca obowigzkowi ubez-
pieczenia zdrowotnego po zgloszeniu do ubezpieczenia zdrowotnego uzyskuje pra-
wo do swiadczeni opieki zdrowotnej. Warunkiem uzyskania prawa do swiadczen
przez ubezpieczonego nie jest wiec uiszczenie sktadki zdrowotnej, chociaz stanowi
warunek spelnienia obowigzku ubezpieczenia zdrowotnego®.

Skiadka zdrowotna w ubezpieczeniu zdrowotnym jawi si¢ wigc jako skladka
o skrajnej nieodplatnosci. Na skutek roztaczenia prawa do swiadczen i koniecz-
nosci uiszczenia sktadki zatarciu ulega model ubezpieczenia zdrowotnego. Cecha
celowosci sktadki ostabiana jest w wymiarze indywidualnym i zyskuje na znacze-
niu jedynie w kontekscie powszechnym, to znaczy finansowania $wiadczeni pew-
nemu og6lowi oséb, niekoniecznie uiszczajacych sktadke, a nawet ubezpieczonych.
Cho¢ wcigz dominujaca, zaczyna by¢ jedynie jednym ze zrédel tego finansowania.

W tej perspektywie zauwazalne jest réwniez dazenie ustawodawcy do moz-
liwie maksymalnego zwigkszania funkcji dochodowej sktadki zdrowotnej, ktéra
odprowadzana jest z kazdego tytulu ubezpieczenia. W mysl bowiem art. 82 ust. 1
u.§.0.z. ubezpieczony uzyskujacy przychody z wigcej niz jednego tytutu do objecia
obowigzkiem ubezpieczenia zdrowotnego uiszcza skladke z kazdego z tych tytu-
16w odrebnie. Ponadto, zgodnie z ust. 2 przywolanego przepisu, w ramach kazde-
go tytulu sktadka uiszczana jest od kazdego przychodu odrebnie. Nieodplatnosé
sktadki wskazuje na wylacznie fiskalny charakter takiego rozwigzania. Z tych sa-
mych przyczyn ustawodawca rezygnuje z — wystepujacych przy ubezpieczeniach
spolecznych: emerytalnym i rentowym — ograniczenia maksymalnej rocznej po-
stawy wymiaru sktadki¥’. Nawet wprowadzajac zmiany w obrebie samego ubez-
pieczenia zdrowotnego pod katem zwickszenia jego powszechnosci, ustawodawca
zdaje si¢ przedkiada¢ przestanki zwigzane z dochodows funkcja sktadki zdrowot-
nej nad samo rozszerzenie ochrony ubezpieczeniowej*s.

% Art. 67 ust. 1 u.s.o.z.

37 Por. A. Sidorko, Ar¢. 81, [w:] Ustawa o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srod-
kow publicznych. Komentarz, red. A. Pietraszewska-Macheta, Warszawa 2018, s. 612.

% W uzasadnieniu do druku 1532 wskazano: ,Zaproponowana zmiana art. 66 ust. 1 ustawy
o NFZ [tak w oryginale — przyp. Sz.M.] polega na zréwnaniu praw i obowigzkéw oséb podlegaja-
cych obowigzkowemu ubezpieczeniu zdrowotnemu z osobami powolanymi do pelnienia funkcji na
mocy aktu powolania, ktére z tego tytutu pobierajg wynagrodzenie (s to m.in. cztonkowie zarza-
du, cztonkowie Komisji Rewizyjnej, prokurenci oraz cztonkowie komisji egzaminacyjnych). Objecie
ubezpieczeniem zdrowotnym tej grupy oséb bedzie skutkowalo zapewnieniem dodatkowych srod-
kéw w systemie powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego oraz pelniejszg realizacjg zasady solida-
ryzmu spolecznego. W aktualnym stanie prawnym ww. osoby w sytuacji, w ktérej nie posiadaja obo-
wiazkowego tytutu do ubezpieczenia zdrowotnego, sa zglaszane m.in. do ubezpieczenia jako czton-
kowie rodziny przez wspétmatzonka posiadajacego wiasny tytut ubezpieczeniowy” (Druk 1532...,
s. 271). Uzasadnienie nie zawiera jednakze zadnych danych na potwierdzenie tezy, ze wymienione
wyzej grupy oséb korzystaja z ubezpieczenia zdrowotnego jako cztonkowie rodziny, ale takze rze-
czywistego zakresu korzystania w takich przypadkach ze $wiadczeri.
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Whioski

Niekiedy dyskurs dotyczacy skladki zdrowotnej wciaz bazuje na zatozeniach ideal-
nie uksztaltowanego modelu ubezpieczeniowego (oraz w pewnym stopniu zdezak-
tualizowanych juz ramach systemu ochrony zdrowia). Upatruje si¢ zatem w skiadce
publicznoprawnego zrédta finansowania $wiadczer i daniny w jakims przynamnie;j
stopniu odplatnej (nawet jesli nie — w prywatnoprawnym rozumieniu — ekwiwa-
lentnej). Tymczasem $rodki publiczne pozyskane za pomoca sktadki zdrowotnej
sluzg obecnie do finansowania $wiadczen ubezpieczonym uiszczajacym skiadke,
jak i osobom ubezpieczonym skladki nieuiszczajacym, a nawet nieubezpieczonym.
W tym ostatnim przypadku ma to w istocie charakter trwaly, nawet bowiem refi-
nansowanie Funduszowi §wiadczeri udzielonych nieubezpieczonym nie obejmuje
kosztéw administracyjnych.

Rzeczywisty charakter daniny okreslanej jako ,sktadka zdrowotna” nalezy wiec
ocenia¢ i kategoryzowac szerzej niz tylko w perspektywie jej konstrukeji*?, ktadac
nacisk na funkcje skiadki, a wigc réwniez przeznaczenie srodkéw pienieznych za
jej pomoca pozyskanych i umiejscowienia tych srodkéw w strukturze wydatkéw
Narodowego Funduszu Zdrowia oraz w strukturze wydatkéw panstwowych na
ochrong zdrowia ogélem. Za pomoca skladki zdrowotnej realizowane s3 ogélne
zadania paristwa w zakresie ochrony zdrowia, co pociaga za sobg stale wzmacnia-
nie funkcji dochodowej, na czele ze zwielokrotnianiem tytutéw podlegania ubez-
pieczenia zdrowotnemu, tytulem ktérych danina ta jest uiszczana. Pomieszanie
tych dwéch obszaréw finansowania systemu ochrony zdrowia (za pomocg metody
ubezpieczeniowej i poprzez zewngtrzne $rodki pieniezne) powoduje, ze wymyka
si¢ ona mozliwym w teorii do przeprowadzenia dla skiadki podzialom.

Zaproponowane juz w doktrynie pojecie ,,sktadatek” ma wskazywac wlasnie na
posredni pomiedzy podatkiem a skladka charakter omawianej daniny. By¢ moze
nalezaloby sobie w kontekscie obecnego stanu prawnego postawié pytanie, czy co-
kolwiek, poza nazwa, umozliwia jeszcze zakwalifikowanie sktadki zdrowotnej jako
skiadki wlasnie. Jak si¢ wydaje, jedynym wyréznikiem jest jej celowe przeznaczenie.
Przy tym owa celowos¢ nie dotyczy samych tylko ubezpieczonych, a ogélnie pu-
blicznych zadan panistwa w zakresie zapewnienia ochrony zdrowia. Sktadka zdro-
wotna juz dawno przestata by¢ elementem szricte komplementarnym wzgledem
prawa ubezpieczonego do uzyskiwania §wiadczen z ubezpieczenia zdrowotnego.
Niejako w sprz¢zeniu zwrotnym skladka jest wige jednym (ekonomicznie weiaz
dominujacym) ze zrédel finansowania §wiadczen dla ubezpieczonych, stanowiac
jednoczesnie jedno ze Zrédel finansowania publicznych zadan panstwa w zakresie

3 Podejscie takie nie jest doktrynie nieznane, zob. np. P. Lenio, Charakter prawny skladki na

ubezpieczenie zdroworne, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 97, s. 110-111.
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zapewniania ochrony zdrowia — zdarza si¢, ze w wymiarze wykraczajacym poza
podlegajacych ubezpieczeniu i uiszczajacych sktadke zdrowotna.

Uprawnionym jest w $wietle powyzszego twierdzenie, Ze na plaszczyznie teore-
tycznej danina noszaca w aktualnym stanie prawnym nazwe ,sktadka na ubezpie-
czenie zdrowotne” zaklasyfikowana moze by¢ z powodzeniem jako ,,podatek zdro-
wotny”. Innymi stowy danina publiczna, o ktérej mowa mig¢dzy innymi w rozdzia-
le drugim u.§.0.z., jest w ujgciu teoretycznym nie tyle ,sktadka (na ubezpieczenie
publicznoprawne)” charakteryzujaca si¢ wieloma wyjatkami, co raczej rodzajem
»wyjatkowego” podatku celowego, za pomocy ktérego panstwo realizuje zadania
publiczne z zakresu zapewniania opieki zdrowotnej*. Owa zauwazalna niegdys
,posrednio$¢” miedzy sktadka a podatkiem niejako ,zaciera si¢” w $wietle dziatan
ustawodawcy, ktéry, wzmacniajac dochodowsg funkcje sktadki zdrowotnej, zmierza
wprost do pozyskiwania wigkszej ilosci srodkéw publicznych nie tylko na rzecz
ubezpieczonych, ale do realizacji swoich ogélnie pojetych zobowigzan odnosnie
do zadan publicznych z zakresu ochrony zdrowia, na czele z dazeniem do wywia-
zania si¢ ze zobowigzania dotyczacego ogdlnej wysokosci naktadéw na ochrong
zdrowia w odniesieniu do produktu krajowego brutto.

W kontekscie powyzszych rozwazan i wnioskéw mozna takze stwierdzié, ze
aby sktadke na ubezpieczenie zdrowotne ponownie i z wickszym przekonaniem
kwalifikowac znéw jako 6w ,sktadatek”, konieczna jest przynajmniej czgsciowa jej
odplatnos¢ polegajaca na obowigzku uiszczenia sktadki jako warunku sine gua non
skorzystania ze $wiadczen ubezpieczenia zdrowotnego®l.
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Dziatalno$¢ nadzorcza regionalnych izb obrachunkowych
w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, regionalne izby obrachunkowe, nadzér

Streszczenie. Podatek od nieruchomosci stanowi jedno z najwazniejszych zrédel dochodéw wia-
snych w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego szczebla podstawowego. Organy stanowia-
ce, ksztaltujac poszezegélne elementy konstrukeyjne podatku, dziataja w granicach wyznaczonych
przez prawo, a efekty tych dzialar kazdorazowo podlegaja ocenie. W zwiazku z tym na szczegélna
uwage zasluguje nie tylko dzialalno$¢ uchwalodawcza rad gmin, ale tez sposéb sprawowania nad-
zoru przez powolany do tego organ. Z tego wzgledu celem niniejszego artykulu jest ocena dziatal-
nosci regionalnych izb obrachunkowych w przedmiocie badania uchwat dotyczacych podatku od
nieruchomosci. Analizie poddano aktywnos¢ wszystkich izb funkcjonujacych w Polsce, przy czym
rozwazania ograniczono do lat 2020-2021. Wybér wspominanych ram czasowych zostal podykto-
wany szczeg6lng sytuacjg zwigzang z pandemig koronawirusa i specyficznymi warunkami pracy izb
w tym okresie. W artykule postawiono nastepujaca hipotez¢ badawcza: regionalne izby obrachun-
kowe w sposéb efektywny realizujg funkcje nadzorcze w stosunku do uchwat rad gmin dotyczacych
podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021. W celu weryfikacji hipotezy badawczej dokonano
analizy materiatlu normatywnego zawartego w uchwatach organéw stanowigcych gmin, ustaleri re-
gionalnych izb obrachunkowych dotyczacych legalnosci postanowieri ww. uchwat oraz oceny dzia-
talno$ci nadzorczej izb przez sady administracyjne. W pracy zastosowano metod¢ badawcza praw-
no-dogmatyczng i badan statystycznych.

Supervisory activity of Regional Accounting Offices
in the field of real estate tax from 2020 to 2021

Keywords: real estate tax, Regional Accounting Offices, supervision

Summary. Real estate tax is one of the most important sources of own revenues in the budgets of
local government units at the basic level. The regulatory authorities shaping individual structural el-
ements of the tax act within the limits set by law. What is more, the effects of these activities are as-
sessed each time. Taking this into account, not only does the legislative activity of commune councils
deserve special attention, but also the manner of supervision by the body appointed for this purpose.
For this reason, the aim of this article is to assess the activities of regional accounting chambers in
the scope of examining resolutions regarding real estate tax. The activity of all chambers operating
in Poland was analysed, and the time frame of the considerations is limited to the years 2020-2021.
'The choice of the mentioned two years was dictated by the special situation related to the coronavi-
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rus pandemic and the specific working conditions of the chambers during this period. The following
research hypothesis was put forward in the article: regional accounting chambers effectively perform
supervisory functions in relation to resolutions of commune councils regarding real estate tax in the
years 2020-2021. Accounting chambers regarding the legality of the provisions of the above resolu-
tions and assessment of the supervisory activities of the chambers by administrative courts. The re-
search methods used in the article are as follows legal-dogmatic and statistical.

Wprowadzenie

W Polsce funkcjonuje 16 regionalnych izb obrachunkowych (RIO), ktérych ak-
tywnos¢ obejmuje terytoria poszczegélnych wojewodztwl!. Znaczace miejsce w ich
dzialalno$ci zajmuje badanie uchwal rad gmin w sprawach dotyczacych podat-
ku od nieruchomosci. Zagadnienie to ma donioste znaczenie praktyczne, gdyz
wspomniane §wiadczenie czesto stanowi najwazniejsze zrédto dochodéw budze-
towych. Podatek od nieruchomosci jest bowiem drugim pod wzgledem wielko-
§ci zrédlem dochodéw wlasnych gmin, miast na prawach powiatu i miasta sto-
tecznego Warszawy o charakterze podatkowym?. Bioragc pod uwage role podatku
od nieruchomosci w strukturze wplywéw, a takze udzial izb w tworzeniu aktéw
prawa miejscowego, istotnym jest zbadanie, w jaki sposéb RIO pelnia dziatalnos¢
nadzorcza w tym obszarze. W niniejszym artykule przedmiotem badan uczyniono
dzialalno$¢ nadzorcza RIO w zakresie wszystkich uchwat rad gmin dotyczacych
podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021. Prowadzone badania skoncentro-
wano na okresie dwéch lat z uwagi na specyficzng sytuacj¢ zwigzang z pandemia
koronawirusa i szczeg6lnymi warunkami pracy izb w tym czasie.

W artykule postawiono nastepujaca hipotez¢ badawcza: RIO w sposéb efek-
tywny realizuja funkcje nadzorcze w stosunku do uchwat rad gmin dotyczacych
podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021. Jako miare efektywnosci przyjeto
miernik, ktéry okresla procentowy udzial prawomocnych rozstrzygnie¢ nadzorczych
RIO w stosunku do ogélnej liczby rozstrzygni¢é wydanych przez RIO w sprawach

! Wigcej na temat regionalnego charakteru dziatania RIO w: ].M. Salachna, Funkcja ustrojowa
regionalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 12, s. 7-10.

2 Na ogélng kwote dochodéw podatkowych wykonanych w latach 2020-2021 przez wskazane
wyzej rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego w wysokosci 163 274 610 tys. zt dochody z podat-
ku od nieruchomosci wyniosty 50 332 904 tys. 21, stanowigc 30,83% podatkowych dochodéw wta-
snych. Zrédlo: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunko-
wych, Warszawa 2021,'5.197, 212 1 225 oraz Sprawozdanie z dzialalno$ci regionalnych izb obrachun-
kowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2021 r., Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2022, s. 228, 243 i 256.
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podatku od nieruchomosci. Wzorowano si¢ przy tym na mierniku wlasciwym dla

oceny skutecznosci realizacji budzetu zadaniowego RIO. W celu weryfikacji po-

wyzszej hipotezy postawiono nastepujace pytania badawcze:

1. W jaki sposéb okres pandemii wplynal na dziatalno$¢ nadzorczg RIO w za-
kresie podatku od nieruchomosci?

2. Jakie zagadnienia byly przedmiotem rozstrzygnie¢¢ nadzorczych kolegiéw RIO
w latach 2020-2021?

3. Jaki procentowy udzial rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO byt przedmiotem we-
ryfikacji sadéw administracyjnych?
W artykule zastosowano metode badawczg prawno-dogmatyczng i badan sta-

tystycznych.

1. Dziatalnos$¢ nadzorcza RIO

Regionalne izby obrachunkowe zostaly powolane na mocy ustawy z dnia 7 paz-
dziernika 1992 r.3 i pelnig funkcje nadzorcze nad uchwatami rad gmin* nieprze-
rwanie od trzydziestu lat. Z punktu widzenia ustrojowego RIO posiadaja status
paristwowych organéw kontroli, niezaleznych zaréwno od administracji rzado-
wej, jak i jednostek samorzadu terytorialnego®, w oparciu za$ o kryterium organi-
zacyjno-prawne zaliczane sg do sektora finanséw publicznych i funkcjonuja jako
panstwowe jednostki budzetowe. Ich pozycja prawna zostala wyrazona w art. 171
ust. 112 Konstytucji RP i w art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym®. Takie umocowanie prawne z jednej strony $wiadczy o szczegélnej
roli, jaka ustawodawca przypisuje RIO w dzialalnosci struktur samorzadowych,
a z drugiej — daje gminom oraz podatnikom gwarancjg, ze ingerencja podmiotéw

3 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz.U.
22022 r. poz. 1668).

4 Roéwniez petnig funkcje nadzorcze nad uchwatami organéw powiatéw i organéw samorza-
déw wojewddztw, ktére z racji tematyki sa wylaczone z zakresu rozwazan.

5 Wyrok TK z 28.04.1999r. K 3/99, OTK 1999, nr 4, poz. 73. Zagadnienie ustrojowo-prawne-
go statusu RIO przedstawia R. Hauser, Regionalne izby obrachunkowe w swietle orzecznictwa sqdow
administracyjnych, [w:] 15 lat funkgonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organdw nadzo-
ru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, praca zbiorowa, red. J. Matecki,
R. Hauser, Z. Janku, Poznan 2007, s. 21-24 oraz R.P. Krawczyk, Status ustrojowo-prawny regional-
nych izb obrachunkowych, [w:] ibidem, s. 37-48.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. z 2023 r. poz. 40). Réwniez
w art. 76 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2022 r. 1526)
iart. 78 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. 2 2022 1. poz. 2094).
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zewngetrznych w proces stanowienia prawa odbywa si¢ z poszanowaniem najwyz-
szych standardéw prawnych i etycznych’.

Kompetencja RIO do wladczego wkraczania w sfer¢ zadan wykonywanych przez
gminy nie jest nieograniczona. RIO podejmuja dziatania, ktére w oparciu o art. 171
ust.1 Konstytucji RP moga odbywac si¢ wytacznie w sytuacjach i granicach® wska-
zanych przez przepisy prawa’. Stosownie do art. 171 ust. 2 Konstytucji RP przed-
miotem nadzoru RIO jest dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie spraw
finansowych. Przez pojecie nadzoru w doktrynie rozumie si¢ kompetencje organu
administracji publicznej do wladczej ingerencji o charakterze organizacyjnym badz
tunkcjonalnym w dzialalnos¢ podmiotu nadzorowanego celem utrzymania dziatal-
nosci zdecentralizowanej jednostki administracji publicznej w granicach prawal®.
Jak wskazuje Marcin Miemiec, nadzér to badanie dzialalnosci danego podmio-
tu administrujacego polaczone z mozliwoscig pomocy!, przy czym w omawiane;j

7 Rozwazania na temat konstytucyjnych podstaw dziatalnosci RIO w artykule zawarta T. De-
bowska-Romanowska, Spdr wokdt koncepcji regionalnych izb obrachunkowych — w swietle art. 171 ust. 2
Konstytuci, [w:] 15 lat funkcjonowania. .., s. 9-19 oraz R.P. Krawczyk, Regionalne izby obrachunko-
we — pozycja konstytucyjna i jej wwarunkowania ustawowe, [w:] Regionalne izby obrachunkowe w la-
tach 1993-2003, praca zbiorowa, red. B. Cybulski i S. Srocki, Wroctaw 2003, s. 61-68. Zagadnienia
samodzielnosci JST w kontekscie uprawnien nadzorczych RIO zostaty przedstawione przez Z. Jan-
ku, Samodzielnosc jednostek samorzqdu terytorialnego a istota nadzoru, ze szczegolnym uzwglednieniem
nadzoru regionalnej izby obrachunkowej, [w:] 15 lat funkcjonowania.. ., s. 61-67; A. Skibinski, Samo-
dzielnosé samorzqdu terytorialnego w Polsce w swietle uksztaltowanego nadzoru, [w:] ibidem, s. 201-214;
K. Gozdzik, Samodzielnosc jednostek samorzqdu terytorialnego a nadzor organdw panstwowych, [w:]
Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego, praca zbiorowa, red. J.P. Tarno, Zielona
Goéra 2005, 5. 153-164 oraz . Gluminiska-Pawlic, Czy nadzdr i kontrola nad gospodarky finansowq jed-
nostek samorzqdu terytorialnego ograniczajq ich samodzielnosé?, [w:] Samorzqd — finanse — nadzor i kon-
trola, praca zbiorowa, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 130-137.

8 Sprawowanie przez RIO nadzoru w oparciu o kryterium legalnosci zostalo réwniez wyrazo-
ne w art. 8 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

 Uchwata rady gminy moze mie¢ charakter mieszany, to znaczy obejmowaé nie tylko kwe-
stie dotyczace podatku od nieruchomosci, ale réwniez np. sprawy ustrojowe. RIO zawsze sprawuja
nadzér w zakresie spraw finansowych i sa wladne do badania legalnosci aktu tylko w takim zakresie,
w jakim odpowiada to ich kompetencjom. W pozostatych kwestiach RIO powinny przekaza¢ akt
do badania wlasciwemu organowi nadzoru, czyli wojewodzie. Z kolei wydanie przez RIO uchwa-
ty z naruszeniem wlasciwosci powinno zosta¢ uznane za naruszenie prawa i stanowi¢ podstawe do
uchylenia aktu nadzoru; A. Cigglewicz-Mista, A. Talik, Podatki i oplaty w przedmiocie nadzoru regio-
nalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2011 nr 6, s. 57; W. Baranowska-Zajac, Wiasciwos¢
rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych jako organow nadzoru wobec jednostek samorzqdu teryto-
rialnego a zakres pojecia ,sprawy finansowe” — proba uporzgdkowania problematyki, ,Studia Prawnicze
KUL"2020, nr 1, s. 7-31, https://doi.org/10.31743/sp.10626 [dostep: 10.09.2022].

10 M. Stec, A. Babczuk, P. Ciszewski, B. Cybulski, L. Etel, W. Miemiec, Z. Mykowska, M. Pa-
czocha, S. Plazek, D. Renczyriski, J.M. Salachna, S. Srocki, R. Trykozko, W. Witalec, Z.K. Woj-
cik, W. Wrébel, [w:] iidem, Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do
ustawy, Warszawa 2010, art. 11, https://sip-1lex-1pl-1gv5b9u530264.han.wsb.gda.pl/#/commenta-
ry/587287781/85221/stec-miroslaw-red-regionalne-izby-obrachunkowe-charakterystyka-ustrojowa
-i-komentarz-do-ustawy?cm=URELATIONS [dostep: 7.09.2022].

1 'W. Miemiec, M. Miemiec, K. Sawicka, Prawo finanséw publicznych sektora samorzgdowego,
Warszawa 2013, s. 22.
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sytuacji pomoc $wiadczona przez RIO polega m.in. na tym, ze nierzadko izby po
wplynieciu uchwal zglaszaja swoje watpliwosci gminom za pomocg $rodkéw ko-
munikagji teleinformatycznej, co pozwala podmiotom nadzorowanym dokonywac
autokorekty uchwal na najblizszej sesji rady gminy. W ten sposéb proces sprawo-
wania nadzoru pozwala oszczedzaé czas i przebiega bardziej efektywnie.

Podstawe prawna do wydawania przez rady gmin uchwal w sprawach podat-
kowych stanowi art. 168 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy samorzadu te-
rytorialnego sa upowaznione do ustalania wysokosci podatkéw i oplat w zakresie
okreslonym w ustawie. Oznacza to, zZe organy stanowiace nie maja pelnej swobody
w kreowaniu przepiséw w zakresie podatku od nieruchomodci, a ich kompeten-
cje prawotworcze doznajg ograniczeri w zakresie wskazanym przez ustawodawce.
Umocowanie RIO do badania uchwal w zakresie podatku od nieruchomosci zo-
stalo doprecyzowane w u.r.i.o. W mys¢l art. 11 ust. 1 pkt 5 u.r.i.o. wlasciwos¢ rze-
czowa izb obejmuje uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego!? w sprawach podatkéw i oplat lokalnych, do ktérych
majg zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowals.

RIO, ingerujac w dzialalno$¢ uchwatodawcza rad gmin w zakresie podatku
od nieruchomosci, pelnig funkcje gwarancyjna. Z uwagi na to, ze ich przedmiot
wiaze si¢ z kwestig suwerennosci fiskalnej i nieréwnorzedng pozycja podmiotéw
stosunku prawnopodatkowego, przez weryfikacj¢ i eliminowanie z obrotu gospo-
darczego niezgodnych z prawem uchwal, daja one podatnikom gwarancjg, ze ich
pozycja prawna jest nalezycie zabezpieczona. Dodatkowo chronig gminy przed
ksztaltowaniem elementéw konstrukeyjnych podatku w sposéb niezgodny z pra-
wem, umozliwiajac tym samym wlasciwe stanowienie prawal?.

RIO, wykonujac swe funkcje, uprawnione s3 do kazdorazowego badania aktéw
prawa miejscowego dotyczacych podatku od nieruchomosci. Stosownie do art. 90
ust. 2 u.s.g. organy wykonawcze sg zobligowane do przekazania uchwaty podatko-
wej wlasciwej RIO w terminie siedmiu dni od jej podjecia. Przy czym, jak wska-

12 Stosownie do art. 11 ust. 1 u. r.i.o. wlasciwo$¢ rzeczowa obejmuje réwniez uchwaty i za-

rzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach: procedury
uchwalania budzetu i jego zmian, budzetu i jego zmian, zaciagania zobowiazari wplywajacych na
wysokos§¢ dtugu publicznego jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek, zasad
i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, absolutorium, wielo-
letniej prognozy finansowej i jej zmian. Geneze i ewolucje zakresu nadzoru RIO nad dzialalnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego przedstawia m.in. S. Srocki, Kompetencje nadzorcze regionalnych
izh obrachunkowych, [w:] Regionalne izby...,s. 84-104.

B3 Oprécez podatku od nieruchomosci w grupie tej znajduje si¢ réwniez podatek od srodkéw
transportowych, rolny i lesny.

Y L. Etel, Nadzor i kontrola regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig samorzqdu teryto-
rialnego w sferze podatkowej, [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komen-
tarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 141.
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zuje orzecznictwo NSA®, termin ten ma charakter instrukcyjny, a jego uchybienie
nie pociaga za sobg ujemnych skutkéw co do samej uchwatly, a jedynie przesunie-
cie biegu innych terminéw, ktére liczy si¢ od dnia faktycznego przedlozenia aktu.
Rozstrzygnigcia nadzorcze w sprawach dotyczacych podatku od nieruchomosci po-
dejmowane sg w formie uchwal kolegiéw RIO w terminie trzydziestu dni od dnia
ich wplywu do izby. W grupie tej wyréznia si¢ uchwaty, w ktérych nie stwierdzono
naruszenia prawa, i uchwaly, ktére zostaly podjete z naruszeniem prawa. W od-
niesieniu do tych ostatnich organ nadzoru dokonuje oceny co do stopnia niepra-
widlowosci, wskazujac, czy uchybienie ma charakter nieistotny czy istotny. Owa
dyferencjacja ma donioste znaczenie praktyczne, gdyz zaleza od niej tres¢ i skutki
rozstrzygnie¢ nadzorczych!®.

Stosownie do art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa
organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty, a jedynie ogranicza si¢ do wska-
zania charakteru naruszenia. W obecnym stanie prawnym nie wyst¢puje norma-
tywne okreslenie pojecia ,nieistotne” naruszenie”. Wiadomo jednak, ze chodzi tu
o uchybienia mniejszej wagi, ktére nie rzutuja na istotng tre$¢ uchwaly rady gminy,
jak np. brak wskazania podstawy prawnej, wskazanie jej w sposéb niewlasciwy lub
niepelny'®. Z kolei uchwata w sprawie podatku od nieruchomosci, co do ktérej ko-
legium RIO stwierdzilo istotne naruszenie prawa, jest niewazna badz, jak wskazuje
u.s.g., sprzeczna z prawem. Przez sprzecznos¢ uznaje si¢ niezgodnos¢ ze zrédtami
prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji RPY. Taka
sprzeczno$¢ musi by¢ oczywista, bezposrednia i wynika¢ wprost z tresci danego
przepisu. Jak wskazuje doktryna i uksztaltowane orzecznictwo NSA, do rodza-
jow naruszeni skutkujacych niewaznoscig uchwaly rady gminy zalicza si¢ narusze-
nia: przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego — przez wadliwg ich wyktadni¢ — oraz przepiséw regulujacych proce-
dure podejmowania uchwal?®. W sytuacji stwierdzenia istotnego naruszenia prawa

5 Wyrok NSA z dnia 22.11.1990 r., SA/Gd 965/90, LEX nr 10169, wyrok NSA z dnia
26.03.1992 r., SA/Wr 300/92, LEX nr 26036.

16 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 259.

7 E. Kurzydto, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad uchwatami gmin w sprawie podat-
kow i optat lokalnych na 2016 r., ,Finanse Komunalne” 2016, nr 5, s. 62.

8 Wyrok WSA 2 13.10.2016 ., IT SA/Go 688/16.

¥ Wyrok TK z 9.12.2003 ., P 9/02, Legalis.

20 Wyrok NSA z 3.12.1996 r., SA/Wr 949/96, wyrok NSA z 11.02.1998 r., I SA/Wr 149/97,
wyrok WSA we Wroctawiu z 13.04.2012 r., I SA/ Wr 625/11.
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rozstrzygniecie RIO obowigzuje od momentu podjecia uchwaly, czyli ze skutkiem
ex tunc® i podlega zaskarzeniu przez rad¢ gminy do sagdu administracyjnego?.
Szczegdlna sytuacja zwigzana z panujacg w latach 2020-2021 pandemig
COVID-19 wymusila specyficzne warunki funkcjonowania izb. W celu realizacji
ustawowych zadan, zgodnie z obowigzujacymi ograniczeniami oraz przepisami pra-
wa, izby podjely niezbedne dzialania o charakterze organizacyjnym. Nadzwyczajne
dzialania i rozwigzania wdrozone w zwigzku z pandemia, w tym wsparcie tech-
niczne oraz monitoring i biezaca koordynacja dziatan kontrolnych, nadzorczych
i opiniodawczych (m.in. organizacja i zapewnienie niezb¢dnych zastepstw), po-
zwolily na terminows i zgodng z przepisami prawa realizacj¢ zadan przewidzia-
nych w ramowych planach pracy. Z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia biezacego
tunkcjonowania izb i zachowania ustawowych terminéw realizacji powierzonych
im zadan oraz ograniczenie ryzyka duzej absencji i niezdolnosci do pracy pracow-
nikéw (spowodowanej nagtym wzrostem zachorowan badz objgciem kwarantan-
na) wdrozono — z uwzglednieniem specyfiki i zakresu obowigzkéw powierzonych
poszczegdlnym pracownikom — systemy pracy zdalnej i hybrydowe;j. Pracownikom
zapewniono $rodki ochrony osobistej oraz przyjeto zalecenia w zakresie wykonywa-
nia pracy biurowej przy okreslonym rezimie sanitarnym. Na podstawie art. 17 ust. 2
u.r.i.o.w zwigzku z art. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych? (ustawa
COVID) w izbach wprowadzono niezb¢dne regulacje i regulaminy dotyczace or-
ganizacji i zasad pracy zdalnej (i hybrydowej) oraz organizacji posiedzeri kolegiow.
Na podstawie art. 15zzzi ustawy COVID kolegia izb i sktady orzekajace odbywaly
posiedzenia w formie zdalnej, z wykorzystaniem aplikacji i platform porozumie-
wania si¢ na odleglo$¢ poprzez transmisj¢ posiedzenia pomigdzy uczestnikami
posiedzenia w czasie rzeczywistym oraz wielostronna komunikacje (umozliwiaja-
cych udzial w posiedzeniu przedstawicieli jst)**. Ponadto w zakresie dzialalnosci

2 K. Rokicka-Murszewska, Komentarz do art. 91 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawy
samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 715.

22 Charakter dziatalnosci nadzorczej RIO przedstawia M. Miemiec, Nadzdr nad dziatalnoscig
samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, praca zbiorowa, red. A. Btas,
Wroctaw 2008 oraz K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig sa-
morzqdu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 47-57, 256-263.

2 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sy-
tuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.).

24 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Warszawa 2021, s. 22 oraz Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wyko-
nania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2021 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2022, s. 24.
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nadzorczej i opiniodawczej niezmiernie pomocnym okazat si¢, wdrozony w wigk-
szosci RIO w latach 2015-2020, program eNadzér, ktéry umozliwia przesylanie

i badanie uchwat podlegajacych nadzorowi RIO wylacznie w formie elektroniczne;.

2. Przedmiot rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO
w zakresie podatku od nieruchomosci

Podstawe prawna naktadania podatku od nieruchomosci stanowi ustawa z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych? (u.p.o.l.), ktéra od lat 90. ubie-
glego wieku obowigzuje praktycznie w niezmienionej wersji. Ma to swoje istotne
konsekwencje, gdyz konstrukcja prawna, oprécz niedostosowania do zasad gospo-
darki rynkowej, rodzi stale problemy natury interpretacyjnej®.

Tabela 1. Dziatalnos¢ nadzorcza RIO w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021

Uchwat Uchwaly Laczna liczba Pr(})lcenltow(}illi.l dzu;.ll
Siedziba RIO b chwaly naruszajace zbadanych u:{ ‘;Va Was ]jw;];c
ez uwag prawo uchwal o facznej liczby
zbadanych uchwat
Bialystok 264 31 295 10,51
Bydgoszcz 344 37 381 9,71
Gdansk 405 38 443 8,58
Katowice 725 10 735 1,36
Kielce 199 0 199 0,00
Krakéw 167 14 181 7,73
Lublin 504 35 539 6,49
Lodz 404 23 427 539
Olsztyn 281 12 293 4,10
Opole 244 12 293 6,51
Poznan 588 85 673 12,63
Rzeszow 350 16 366 437
Szczecin 264 29 293 9,90
Warszawa 599 52 651 7,99
Wroctaw 527 26 553 4,70
Zielona Goéra 232 9 241 3,73

% Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (t.j. Dz.U. z 2023 r.
poz. 70). O anachronicznym sposobie opodatkowania nieruchomosci i potrzebie jego zmiany nie-
jednokrotnie pisat L. Etel. Ustawa w swym aktualnym brzmieniu nawigzuje do konstrukeji podatku
od nieruchomosci, ktéry zostal wprowadzony dekretem z 20 maja 1955 r. o niektérych podatkach
i optatach terenowych (Dz.U. 21963 1., Nr 16, poz. 87). Nastepnie regulacja ta prawie w niezmienio-
nej formule zostala powielona w ustawie z 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i oplatach te-
renowych (Dz.U.z 1975 r.,, Nr 45, poz. 229), a w dalszej kolejnosci w ustawie z 14 marca 1985 r. o po-
datkach i optatach lokalnych (Dz.U. 21985 1., Nr 12, poz. 50 z pézn. zm.).

% Wiecej na temat regulacji prawnych w zakresie podatku od nieruchomosci [w:] Ustawa
o podatkach i oplatach lokalnych. Komentarz, praca zbiorowa, red. W. Modzelewski, Warszawa 2021.



Dziatalno$¢ nadzorcza regionalnych izb obrachunkowych w zakresie podatku od nieruchomosci... 195

Uchwat Uchwaly Lacznaliczba Pr(})lcvjnltngz]ljl dZif
Siedziba RIO b chwaly naruszajace zbadanych ehwal wad twyc
ez uwag awo uchwal do tacznej liczby
P zbadanych uchwat
suma 6097 434 6531 6,65

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji uzyskanych z badari ankietowych przepro-
wadzonych w 16 RIO oraz informacji ujetych w Biuletynach Informacji Publicznej 16 RIO.

Na lacznag liczbe 6531 uchwal w sprawie podatku od nieruchomosci objetych
nadzorem RIO w latach 2020-2021 tylko 6,65% z nich bylo dotknigtych wada
o charakterze naruszenia prawa. Wobec 333 wadliwych uchwat kolegia RIO orzekly
ich niewazno$¢ w catosci (44 przypadki) lub w czgsci (289 przypadkéw), a w sto-
sunku do 55 stwierdzily, Ze sa dotkniete wadami o charakterze nieistotnego naru-
szenia prawa. W pozostatych 46 przypadkach organy stanowigce gmin dokonaty
naprawy wadliwych uchwat przed uptywem 30-dniowego terminu przewidziane-
go do ich badania. Wszystkie uchwaty w sprawie podatku od nieruchomosci, kt6-
re wplynely do RIO, zostaly zbadane w ustawowym terminie. Szczegélowe dane
dotyczace rodzajéw rozstrzygniec nadzorczych wydanych przez poszezegélne RIO
przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Wyniki dziatalno$ci nadzorczej RIO wobec uchwat

w sprawie podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021

N S Stwierdzenie Lacznaliczba
Siedziba RIO Nlewazr}o'sc NlewaZ{)(‘)sc nieistotnego rozstrzygnie¢
w caloéci w czescei .

naruszenia prawa | nadzorczych
Bialystok 4 18 6 28
Bydgoszcz 2 23 0 25
Gdansk 0 28 10 38
Katowice 1 9 0 10
Kielce 0 0 0 0
Krakow 1 13 0 14
Lublin 6 23 0 29
todz 3 19 1 23
Olsztyn 2 5 0 7
Opole 3 12 2 17
Poznan 8 57 3 68
Rzeszow 5 6 0 1
Szczecin 2 14 9 25
Warszawa 4 48 6 58
Wroctaw 3 9 14 26
Zielona Goéra 0 5 4 9
suma 44 289 55 388

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji uzyskanych z badari ankietowych przepro-
wadzonych w 16 RIO oraz informacji ujetych w Biuletynach Informacji Publicznej 16 RIO.
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Jak wskazuja przeprowadzone badania, kfopoty gmin z wiasciwg wykladnia
norm prawnych w latach 2020-2021 wynikaty nie tylko ze stosowania przepiséw
dotyczacych podatku od nieruchomosci, ale réwniez rozwiazani wprowadzonych
w celu przeciwdzialania skutkom pandemii. W ramach pakietu dzialar pomoco-
wych, na mocy ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolywanych nimi sytuacji kryzy-
sowych oraz niekt6rych innych ustaw?’ (ustawa COVID2), ustawodawca przyznat
gminom dodatkowe uprawnienia w postaci mozliwosci wprowadzania przywilejéw
podatkowych. Dokonana analiza rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO w latach 2020-
2021 pozwala stwierdzi¢, ze uchwaty rad gmin wydawane na podstawie przepiséw
ogolnych i szczegélnych dotyczyly naruszen w przedmiocie elementéw konstruk-
cyjnych podatku od nieruchomosci — takich jak okreslenie stawek, zwolnien — oraz
ulg w splacie podatku w postaci odroczenia terminu platnosci rat podatku.

Suwerenno$¢ fiskalna gminy polega m.in. na mozliwosci ksztaltowania stawki
w podatku od nieruchomosci. Uprawnienie to nie ma charakteru bezwzglednego.
Jednostki samorzadu terytorialnego nie s3 upowaznione ani do regulowania tego,
co zostalo juz ustawowo uregulowane, ani do wychodzenia poza zakres upowaz-
nienia ustawowego?®. Dlatego rada gminy, podejmujac uchwale, jest zobowigzana
do ustalenia ich w taki sposéb, by nie przekroczy¢ wysokosci stawek maksymalnych
okreslonych przez ustawodawce?’. Stosownie do brzmienia art. 5 ust. 2-4 u.p.o.l.
gmina moze réznicowac wysokos¢ stawek dla poszczegdlnych przedmiotéw opo-
datkowania, w tym dla nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej. Z uwagi na fakt, Ze w analizowanych uchwatach taka sytuacja miata
miejsce, nalezy wskaza¢, ze postanowienia te maja charakter informacyjny i oprécz
obowiazku nieprzekraczania stawki maksymalnej nie wynika z nich zaden zakaz co
do sposobu ich dyferencjonowania®®. Do przyktadowych naruszen w tym zakresie
nalezy m.in. wprowadzenie wariantowego okreslenia stawki dla opodatkowania
budynkéw mieszkalnych lub ich cz¢sci®!, uchwalenie stawki na wyzszym poziomie

27 Dz.U. poz.568 ze zm. Ustawa ta stanowita nowelizacje ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 1 567).

28 Uchwata nr 25/59/2020 Kolegium RIO w Opolu z 5.08.2020 r.

2 B. Pahl, Stawki podatku, [w:] Podatki i oplaty lokalne. Teoria i praktyka, Warszawa 2017,
https://sip-1lex-1pl-1gv5b9u530386.han.wsb.gda. pl/#/monograph/369415938/333416tocHit=1&c-
m=URELATIONS [dostep: 13.09.2022].

30 L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzqdu terytorialnego, Bialystok 2004, s. 97.

3t Uchwata nr 17/26/2020 z 10.11.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku.
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niz stawka maksymalna okreslona przez ustawodawce®? czy wskazanie w uchwale
innego niz ustawowy terminu powstania obowigzku podatkowego®.

Pamieta¢ nalezy, ze rada gminy, ktéra w stosunku do przedsi¢biorcéw réznicu-
je stawki w podatku od nieruchomosci, z duza doza prawdopodobienstwa wkra-
cza w zakres art. 7 ust. 3 ustawy z 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej** oraz warunkéw okreslonych w Rozporzadzeniu
Komisji (UE) Nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art.
107 1 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis®.
Dlatego kluczowe jest, aby, po pierwsze, ustali¢, jaki charakter ma wskazana regu-
lacja i po drugie, jezeli uchwata przewiduje pomoc publiczna, to jej projekt nalezy
przediozy¢ do akceptacji Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
ktéremu przystuguje prawo wniesienia zastrzezen. Z badanych spraw wynika, ze
rady gmin nie dokonywatly takich zgloszen, dopuszczajac si¢ tym samym narusze-
nia przedmiotowej regulacji®.

W odpowiedzi na niwelowanie negatywnych skutkéw pandemii i pomoc przed-
sigbiorcom, ktérych dzialalnos¢ gospodarcza zostata ograniczona, ustawodawca
przewidzial mozliwo$¢ fakultatywnego zwolnienia z podatku od nieruchomo-
§ci oraz przedluzenia terminéw platnosci jego rat. Na mocy art. 15p ust. 1 ustawy
COVID rady gmin zostaly upowaznione do wprowadzenia za cz¢$¢ roku 2020
oraz za wybrane miesigce roku 2021 zwolnienia z opodatkowania gruntéw, bu-
dynkéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej wska-
zanym grupom przedsi¢biorcow, ktérych plynnos¢ finansowa ulegla pogorszeniu
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu
COVID-19. Dodatkowo na podstawie art. 15p ust. 2 ustawy COVID wskazano
mozliwos¢ wprowadzenia analogicznego zwolnienia w stosunku do gruntéw, bu-
dynkéw i budowli zajetych na prowadzenie dzialalno$ci przez organizacje poza-
rzadowe oraz wskazane przez ustawodawce podmioty.

Zwolnienie stanowi element konstrukcyjny podatku, ktéry jest forma ograni-
czenia jego zakresu podmiotowego lub przedmiotowego. Sam fakt upowaznienia

32 Uchwata nr 3/68/2021 z 29.12.2021 r. Kolegium RIO w Opolu, Uchwata nr 01102-313/21
2.20.10.2021 r. Kolegium RIO w Olsztynie.

3 Uchwata nr 305/2020 z 1.12.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie.

3% Ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
(tj. Dz.U. 2z 2021 r. poz. 743 ze zm.).

% Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowa-
nia art. 107 1 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz.U. UE L
352/1 7z dnia 24.12.2013 r., 5. 1-8).

36 Uchwata: nr XXIX/88/2020 z 25.11.2020 r.i nr XXX1/94/2021 z 22.12.2021 r. Kolegium RIO
w Bydgoszczy, nr 259/g211/P/20 2 12.11.2020 r., nr 275/g278/P/20 i nr 276/g251/P/20 2 26.11.2020 1.
Kolegium RIO w Gdarisku, nr 24/58/2020 z 31.07.2020 r. Kolegium RIO w Opolu, nr 34/1575/2020
230.12.2020 r.1 nr 1/14/2021 2 13.01.2021 r. Kolegium RIO w Poznaniu, nr 1/58/2020 z 3.01.2020 r.
Kolegium RIO w Rzeszowie, nr XXI11.103.5.2021 z 3.11.2021 r. Kolegium RIO w Szczecinie.
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gminy do jego wprowadzenia nie budzi zastrzezen natury prawnej. Specyfika wspo-
mnianego rozwigzania polega jednak na tym, Ze na mocy przepiséw szczegélnych
rady gmin zostaly upowaznione do konstruowania zwolnieri podmiotowo-przed-
miotowych, podczas gdy zgodnie z art. 217 Konstytucji RP takie uprawnienie im
nie przystuguje’’. W omawianej sytuacji sprawa nie jest jednak taka oczywista,
gdyz ustawy COVID i COVID2 zostaly przyjete w stanie wyzszej koniecznosci,
tj. zagrozenia epidemiologicznego’®. Dodatkowo ustawodawca okreslit adresatéw
przywileju jako podmioty, ktérych ptynnos¢ finansowa ulegta pogorszeniu. Tym
samym wskazal de facto zakres podmiotowy, chociaz nie sprecyzowat, w jaki spo-
s6b nalezy go interpretowac. Majac to na uwadze, rady gmin zostaly zmuszone,
aby samodzielnie tworzy¢ kryteria potrzebne do przyznawania zwolnienl. Z prze-
prowadzonej analizy wynika, Ze gminy, powolujac si¢ na art. 15p ustawy COVID,
dopuszczaly si¢ naruszen prawa.

Kolejnym nowym rodzajem przywileju, jaki wprowadzit ustawodawca na mocy
przepiséw ustawy COVID2, jest mozliwo$¢ odroczenia terminu platnosci. Na mocy
art. 15q ust. 1 ustawy COVID rada gminy moze przedluzy¢, w drodze uchwaty,
wskazanym grupom przedsigbiorcéw, ktérych plynnosé finansowa ulegla pogor-
szeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych
z powodu COVID-19, terminy platnosci rat podatku od nieruchomosci, ptatnych
w kwietniu, maju i czerwcu 2020 r., nie dluzej niz do dnia 30 wrzes$nia 2020 r. oraz
platnych w wybranych miesigcach 2021 r., nie diuzej niz do dnia 31 grudnia 2021 r.
Wskazane uprawnienie przystuguje analogicznie jak w przypadku art. 15p ust. 2
w stosunku do organizacji pozarzadowych i wskazanych podmiotéw.

Instytucja przedtuzenia (odroczenia) terminu platnosci podatku stanowi forme
pomocy wladzy publicznej w splacie zobowigzan podatkowych. Jej istota polega
na wydluzeniu czasu do dokonania okreslonej czynnosci i dotyczy tylko takiego
terminu, ktéry jeszcze nie uplynal. Zgodnie z art. 6 ust. 7 u.p.o.l. podatek od nie-
ruchomosci platny jest w ratach proporcjonalnych do czasu trwania obowigzku po-
datkowego, w terminach: do dnia 15 marca, 15 maja, 15 wrze$nia i 15 listopada roku
podatkowego. Oznacza to, ze rada gminy, podejmujac uchwate, w ktérej przedtuza

37" Na mocy art. 217 Konstytucji RP zwolnienia podmiotowe moga by¢ wprowadzane wylacznie
w drodze ustawy. Inaczej jest w przypadku zwolnien przedmiotowych, ktére moga wynika¢ z rozpo-
rzadzenia czy uchwaty rady gminy. Zwolnienie podmiotowo-przedmiotowe nie przestaje by¢ zwol-
nieniem podmiotowym, w zwiazku z czym musi by¢ regulowane ustawowo.

38 Przyktadowo w 2001 r., po zamachach na World Trade Center, Minister Finanséw na mocy
rozporzadzenia z dnia 24.09.2001 r. ,udzielil” w imieniu Skarbu Paristwa czasowej gwarancji obej-
mujacej odpowiedzialnos¢ przewoznikéw krajowych z tytulu przewozéw lotniczych. Dziataniem
tym zlamal Konstytucje RP, gdyz stosownie do art. 216 ust. 4 udzielanie gwarancji przez paristwo
nastepuje na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie.
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termin platnosci podatku, ktéry juz uptynat, narusza art. 15q ust. 1 ustawy COVID¥.
Jak bowiem wskazal NSA, w sytuacji, gdy termin ekspirowal, nie moze podlega¢
jakimkolwiek modyfikacjom, a wigc nie moze by¢ ani przedtuzony, ani skrécony*.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze do innych stwierdzonych przez RIO
naruszen art. 15q ust. 1 ustawy COVID zalicza si¢ np. przedluzenie terminéw
platnosci podatku dla jednostek organizacyjnych Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa (KOWR)*, ktéry w swietle art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych* nalezy do sektora finanséw publicznych. Skoro KOWR jest
zorganizowany w formie agencji wykonawczej, to jego jednostki organizacyjne
nie mogg nosi¢ przymiotu przedsigbiorcy, a w konsekwencji art. 15q ust. 1 ustawy
COVID nie ma zastosowania. Stwierdzono, ze do dosy¢ powszechnych naruszen
zalicza si¢ réwniez uzaleznienie przez rady gmin prawa do otrzymania przedltu-
zenia terminu platnosci podatku od spelnienia dodatkowych warunkéw niezwia-
zanych z wirusem SARS-COV-2, np. ztozenia wniosku na pismie, przedstawienia
dokumentéw potwierdzajacych pogorszenie sytuacji finansowej wnioskodawcy oraz
zlozenie os§wiadczenia o niezaleganiu z platnoscia podatku od nieruchomosci®.

Jednak najwigksza liczba rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczyla orzeczenia nie-
waznosci postanowient uchwal zawierajacych pouczenie o odpowiedzialnosci kar-
nej w przypadku podania nieprawdziwych danych stuzacych ustaleniu prawa do
przywileju podatkowego badz nalozenia obowiazku zlozenia przez ubiegajacego
si¢ 0 zwolnienie o§wiadczenia o swiadomosci odpowiedzialnoéci karnej za poda-
nie danych niezgodnych z prawdg. Dotyczy to zaréwno uchwal w zakresie zwol-
nied w podatku od nieruchomosci podje¢tych w oparciu o regulacje zawarte w art. 7
ust. 3 u.p.o..* lub art. 15p w zwiazku z art. 15zzzh ustawy COVID — w odnie-
sieniu do grup przedsigbiorcéw, ktérych plynnosé finansowa ulegla pogorszeniu
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu

39 Uchwata: nr 8/159/2020 z 11.05.2020 ., nr 9/174/2020 i nr 9/175/2020 z 1.06.2020 r. Kole-
gium RIO w Biatymstoku, nr 266/XV/2020 i nr 269/XV/2020 z 30.06.2020 r. oraz nr 135/X/2021
2 22.04.2021 r. Kolegium RIO w Katowicach, nr KI.4110.86.2021 r. z 24.04.2021 r. Kolegium RIO
w Krakowie, nr 199/2020 z 19.05.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie, nr 19/49/2020, nr 19/50/2020
i nr 19/52/2020 z 24.06.2020 r. Kolegium RIO w Opolu, nr XIV/1297/2020, nr XIV/1300/2020
i nr XIV/1302/2020 7z 2.06.2020 r. Kolegium RIO w Rzeszowie, nr 127/2020 z 17.06. 2020 r. Kole-
gium RIO w Zielonej Gérze.

40 Wyrok NSA z dnia 12.07.2017 r., IT FSK Nr 1671/16.

4 Uchwata nr 212/2020 z 2.06.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie.

42 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze
zZm.).

4 Uchwata: nr XIX/58/2020 z 22.07.2020 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 8/445/2021
2 10.03.2021 r. i nr 24/1436/2021 z 13.01.2021 r. Kolegium RIO w Poznaniu, nr XXV1.134.K.2021
215.12.2021 r. Kolegium RIO w Szczecinie.

# Uchwata: nr 9/24/2021231.03.2021 r. Kolegium RIO w Opolu, nr 24/1436/2021213.10.2021 r.
Kolegium RIO w Poznaniu.
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COVID-19%, jak i przedtuzenia terminu platnosci rat podatku dla ww. grup
przedsigbiorcéw — uchwalonych na mocy art. 15q w zwigzku z art. 15zzzh usta-
wy COVID*. Jest to nowy rodzaj naruszen prawa, ktéry nie byt stwierdzany we
wezesniejszej dziatalnosci nadzorczej RIO.

Warto ponadto zwréci¢ uwage na zagadnienia zwigzane z wejsciem w Zycie
uchwat w sprawie podatku od nieruchomosci, ktére s aktami prawa miejscowe-
go. Maja one generalny charakter, gdyz nie wskazuja adresata normy z nazwy, lecz
poprzez wskazanie jego cech. Charakteryzuje je rowniez abstrakcyjnosé, nie maja
bowiem jednorazowego zastosowania, lecz odnoszg si¢ do zachowan powtarzalnych.
Zasady i tryb ich oglaszania, w mysl art. 42 u.s.g., reguluje ustawa z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych?.
Zgodnie 7 art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem koniecznym wejscia w Zycie
aktu prawa miejscowego jest jego ogloszenie. W mysl art. 13 pkt 2 u.a.n. akty pra-
wa miejscowego organéw gminy podlegaja ogloszeniu w wojewddzkim dzienni-
ku urzedowym.

Postanowienia art. 4 ust. 1 u.a.n. okreslaja, zZe akty prawa miejscowego wchodza
w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny
wskaze termin dluzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga
wchodzi¢ w Zycie w terminie krétszym niz 14 dni, a jezeli wazny interes paristwa
wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokra-
tycznego pafistwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie
moze by¢ dzieni ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym (art. 4 ust. 2 u.a.n.).

Na kategoryczny charakter przepisu art. 4 ust. 1 u.a.n., stanowigcego powszech-
nie obowigzujaca norme, zwraca uwage Naczelny Sad Administracyjny (NSA)
w wyroku z 14.06.2011 r.*® Sad stwierdzil w nim, ze przepis ten ma zastosowanie
zaréwno w przypadku, gdy dany akt nie zawiera postanowienn dotyczacych jego
wejscia w zycie, jak i wéwczas, gdy dany akt normatywny wskazuje termin wejscia

% Uchwata: nr 9/178/2020 z 1.06.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku, nr 140/g120/P/20
2 21.05.2020 r. Kolegium RIO w Gdarisku, nr 226/X11/2020 z 28.05.2020 r. Kolegium RIO w Ka-
towicach, nr 189/2020 z 19.05.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie, nr 26/106/2020 z 24.06.2020 r.
Kolegium RIO w Eodzi, nr 0102-199/20 z 5.05.2020 r. Kolegium RIO w Olsztynie, nr 14/39/2020
213.05.2020 r. Kolegium RIO w Opolu, nr 13/580/2020 z 9.06. 2020 r. Kolegium RIO w Poznaniu,
ar 86/2020 z 3.06.2020 r. Kolegium RIO we Wroctawiu.

4 Uchwata: nr 9/177/2020 z 1.06.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku, nr XIV/40/2020
z 20.05.2020 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 145/g127/P/20 z 21.05.2020 r. Kolegium
RIO w Gdarisku, nr 227/X11/2020 z 28.05.2020 r. Kolegium RIO w Katowicach, nr 190/2020
219.05.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie, nr 23/101/2020 z 10.06. 2020 r. Kolegium RIO w Lodzi,
nr 0102-200/20 z 5.05.2020 r. Kolegium RIO w Olsztynie, nr 16/43/2020 z 27.05. 2020 r. Kolegium
RIO w Opolu, nr 13/573/2020 z 9.06.2020 r. Kolegium RIO w Poznaniu, nr 85/2020 z 3.06.2020 r.
Kolegium RIO we Wroctawiu.

47 Ustawa z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461) — dalej u.a.n.

% Wyrok NSA z14.06.2011 r., II GSK 632/10, LEX nr 1083328.
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w zycie w spos6b nieprawidlowy. W uzasadnieniu wymienionego wyroku NSA
przypomnial, ze obowiagzek wprowadzenia vacatio legis do aktéw normatywnych
wynika z zasady bezpieczenstwa prawnego, pewnosci obrotu prawnego, poszano-
wania praw nabytych oraz ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego
przez nie prawa, ktére wywodza si¢ z zasady demokratycznego paristwa prawnego,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP.

Z cytowanych przepiséw u.a.n. wynika, ze warunkiem wejscia w zycie uchwa-
ty stanowiacej akt prawa miejscowego jest jej ogloszenie w wojewédzkim dzien-
niku urzgdowym.

Wyjatek od zakazu nadania aktowi normatywnemu mocy wstecznej zostal
okreslony w art. 5 u.a.n., ktéry dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu wstecz-
nej mocy obowiazujacej tylko w sytuacji, gdy ,zasady demokratycznego paristwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie”. W takim przypadku bezwzglednym
obowigzkiem organéw wydajacych taki akt jest podanie faktycznego i prawnego
uzasadnienia wskazujacego na to, ze pomimo dzialania wstecz takiego aktu bedzie
on realizowal zasady demokratycznego paristwa prawa®. Taka mozliwos¢ moze
dotyczy¢ jedynie uchwat w sprawie ulg podatkowych. Wskazuje na to Wojewddzki
Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie, odwotujac si¢ do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego (TK)® dopuszczajacego retroaktywnosé aktu normatywnego
oraz do wyroku TK>, w ktérym TK uznal, ze dziatanie prawa wstecz nie oznacza
naruszenia art. 2 Konstytucji RP w przypadku, gdy tak wprowadzone przepisy po-
lepszaja sytuacje prawnag niektérych adresatéw danej normy prawnej, nie pogar-
szajac zarazem sytuacji prawnej pozostalych jej adresatéw. Tym samym nie mozna
nadawaé mocy wstecznej przepisom, ktére reguluja prawa i obowigzki obywateli
i pogarszajg ich sytuacj¢ prawng>.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem uchwat podejmowanych przez rady gmin
w sprawie podatku od nieruchomosci, kolegia RIO stwierdzily w badanych uchwa-
tach wiele wad polegajacych na istotnym naruszeniu postanowien u.a.n. w zwiazku
z nieprawidlowym okresleniem daty ich wejscia w Zycie.

Czes¢ z uchwal bedacych przedmiotem nadzoru zawierala postanowienia,
zgodnie z ktérymi powyzsze akty prawa miejscowego mialy wejs¢ w Zycie przed
uptywem 14 dni od dnia ich publikacji w wojewdédzkim dzienniku urzedowym?3,

4 Wyrok WSA w Warszawie z 16.02.2016 r., III SA/Wa 1390/15, LEX nr 2055180.

50 Wyrok TK z 24.10.2000 r., K 12/00, LEX nr 44561.

S Wyrok TK z 25.09.2000 r., K 26/99, LEX nr 44402.

52 Orzeczenie TK 7 30.11.1988 r., K 1/88, LEX nr 25486; wyroki TK: z 8.03.2005 ., K 27/03,
LEX nr 149920; z 19.03.2007 ., K 47/05, LEX nr 257769.

53 Uchwata: nr 003/p211/P/21 z 7.01.2021 r. Kolegium RIO w Gdarsku, nr XIV.109.K.2020
2 3.06.2020 r. Kolegium RIO w Szczecinie.
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a nawet przed dniem ich publikacji, w tym z datg wsteczna™, co stanowi — w oce-
nie organéw nadzoru — istotne naruszenie art. 4 ust. 1 u.a.n., skutkujace koniecz-
noscig orzeczenia niewaznosci wadliwych zapiséw dotyczacych daty wejscia w zy-
cie aktu prawa miejscowego.

Jednoczesnie wéréd aktéw prawa miejscowego podjetych w sprawach podatku
od nieruchomosci znalazty si¢ takie, ktére w swoich postanowieniach zawieraly
zapisy, ze wchodza w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich publikacji w wojewé6dz-
kim dzienniku urzgdowym z mocg obowigzujaca z dniem, ktéry nie byl tozsamy
z 14. dniem po dokonaniu publikacji badanej uchwaly. Z uwagi na fakt, ze uchwata
nie moze wej$¢ w zycie bez uzyskania przez nig mocy obowiazujacej i odwrotnie —
uzyskanie przez nig mocy obowigzujacej oznacza wejscie w zycie uchwaly stano-
wigcej akt prawa miejscowego — zachodzila konieczno$¢ orzeczenia niewaznosci
wadliwych postanowiert badanych uchwat®.

3. Weryfikacja rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO
przez sady administracyjne

Dokonujac oceny efektywnosci dziatalnosci nadzorczej RIO wobec uchwat w spra-
wie podatku od nieruchomosci postuzono si¢ miernikiem oceny efektywnosci re-
alizacji budzetu zadaniowego. W tym celu jako skuteczny przyjeto wskaznik na
poziomie co najmniej 89%, tj. odsetka rozstrzygni¢¢ nadzorczych, ktére sie upra-
womocnily, podjetych w stosunku do powyzszych aktéw prawa miejscowego®®.

Przeprowadzone badania pozwolily na ustalenie, ze 387 z 388 rozstrzygnie¢
nadzorczych RIO wydanych w latach 2020-2021 wobec uchwat w sprawach po-
datku od nieruchomosci uprawomocnito si¢. Wobec tego odsetek prawomocnych
uchwat kolegiéw RIO podjetych w ww. sprawach wyniést 99,74%. Wskazuje to
na wysoki stopieri efektywnosci RIO w tym zakresie.

5 Uchwata: nr 10/192/2020 z 25.06.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku, nr VI1/26/2021
2 3.03.2021 1. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 10/2020 z 2.01.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie,
nr 12/43/2021 z 31.03. 2021 r. Kolegium RIO w Eodzi, nr 57/2020 z 17.02.2020 r. Kolegium RIO
w Zielonej Gérze.

% Uchwata: nr XXIX/95/2020 z 25.11.2020 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 131/g274/P/21
2.23.09.2021 r. Kolegium RIO w Gdarisku, nr 416/XXVII1/2020 z 3.12.2020 Kolegium RIO w Ka-
towicach, nr 41/105//2021 z 22.12.2021 r. Kolegium RIO w Lodzi, nr 0102-6/20 z 2.01.2020 r. Ko-
legium RIO w Olsztynie, nr 30/1776/2021 z 20.12. 2021 r. Kolegium RIO w Poznaniu.

% Przyjmujac wielko$¢ wskaznika, autorki wzorowaly si¢ na mierniku okreslonym w budzecie
zadaniowym RIO, ktérego celem jest ocena efektywnosci dzialalnosci organéw nadzoru i kontroli.
Przyjmuje sig, ze dziatalnos¢ RIO jest efektywna, gdy miernik plasuje si¢ na poziomie co najmniej
89%. Miernik ten zostal okreslony jako odsetek wnioskéw pokontrolnych przyjetych do realizacji
przez kierownikéw podmiotéw kontrolowanych — adresatéw wystapient pokontrolnych w danym

roku (%).
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Tylko w trzech przypadkach rozstrzygniecia nadzorcze zostaly zaskarzone do
wiasciwych miejscowo wojewddzkich sadéw administracyjnych (WSA), co stano-
wi jedynie 0,77% rozstrzygni¢¢ nadzorczych RIO.

W pierwszym przypadku gmina wniosta skarge do WSA w Rzeszowie na
uchwat¢ Kolegium RIO w Rzeszowie”
wie przedluzenia terminéw platnosci rat podatku od nieruchomosci (podjeta na
mocy art. 15q ust. 1 ustawy COVID) z uwagi na objecie powyzsza ulga w splacie
podatku rat podatku, ktérych pierwotny termin platnosci upltynal, oraz z uwagi
na dodatkowe doprecyzowanie pojecia pogorszenia ptynnosci finansowej nieznaj-
dujace, w ocenie organu nadzoru, umocowania w delegacji ustawowej, na mocy
ktérej rada gminy podjeta zakwestionowang uchwate. WSA w Rzeszowie, uzna-
jac skarge za zasadng, stwierdzil, Ze istnieje mozliwo$¢ nadania mocy wstecznej
uchwale wprowadzajacej ulgi w splacie podatku, tym samym uznajac za dopusz-
czalne prawnie przedluzenie platnosci raty podatku od nieruchomosci, ktérej ter-
min platnosci uplynal — zwlaszcza w sytuacji szczegdlnej wywolanej pandemia.
Wymaga podkreslenia, Ze wskazane stanowisko WSA w Rzeszowie jest odmienne
od pogladu wyrazonego w analogicznej sprawie przez NSA w sprawie o sygn. 11
FSK Nr 1671/16°. WSA w Rzeszowie uznat takze za zgodne z prawem doprecy-
zowanie w uchwale stanowigcej akt prawa miejscowego ustawowego pojecia po-
gorszenia sytuacji finansowej”.

orzekajaca niewazno$¢ uchwaly w spra-

W pozostalych dwéch przypadkach skargi wniesione na rozstrzygniecia nadzor-
cze kolegiow RIO zostaty oddalone. Powyzsze sprawy dotyczyly orzeczenia przez
Kolegium RIO w Poznaniu niewaznosci uchwaly w sprawie okreslenia stawek po-
datku od nieruchomosci wprowadzajacej zwolnienia dla przedsigbiorcéw, stano-
wigce pomoc de minimis, bez uzyskania opinii Prezesa UOKiK® oraz orzeczenia
przez Kolegium RIO w Bydgoszczy niewaznosci uchwaly w sprawie udzielania
regionalnej pomocy inwestycyjnej w formie zwolniert w podatku od nieruchomosci
w czesci okreslajacej zwolnienia podmiotowe dla przedsi¢biorcéw®!. Tym samym
w obu opisanych wyzej przypadkach zaskarzone uchwaty RIO zostaly utrzymane

w obrocie prawnym, stajac si¢ rozstrzygni¢ciami prawomocnymi.

57 Uchwata nr XV/1376/2020 z 16.06.2020 r. Kolegium RIO w Rzeszowie.
58 Patrz przypis 39.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 10.09.2020 r., I SA/Rz 469/20.

0 Uchwala nr 31/1418/2020 z 9.12.2020 r. Kolegium RIO w Poznaniu; wyrok WSA w Pozna-
niu z 23.06. 2021 ., I SA/Po 128/21.

1 Uchwata nr VII1/32/2021 2 17.03.2021 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy; wyrok WSA w Byd-
goszczy 2 20.07.2021 r., 1 SA/Bd 307/21.
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Whioski

Niespodziewany wybuch pandemii COVID-19 odcisnal swoje pigtno we wszyst-
kich sferach zycia i w znaczacy sposéb zmienil dotychczasowe otoczenie spolecz-
ne, gospodarcze i zawodowe. Wszechobecny lockdown, a co za tym idzie, ogra-
niczenie relacji miedzyludzkich wplynelo na zmiang¢ modelu pracy i komunikacji
wsréd podmiotéw sektora finanséw publicznych. Do nowej rzeczywistosci musiaty
dostosowac si¢ organy stanowiace gmin, ktére zostaly umocowane do szybkiego
procedowania uchwal dotyczacych nieznanych wezesniej przywilejéw w podatku
od nieruchomosci. W §lad za poszerzeniem kompetencji rad gmin, réwniez pani-
stwowe organy nadzoru w postaci 16 RIO zostaly zobligowane do wykonywania
obowigzkéw w szerszym niz dotychczas zakresie. Z uwagi na fakt, ze ich realizacja
odbywala si¢ w niespotykanej dotad rzeczywistosci, w artykule zbadano hipotezg,
zgodnie z ktérg RIO w sposéb efektywny realizujg swoje funkcje nadzorcze w sto-
sunku do uchwal rad gmin w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2020-

2021. Jej weryfikacja ma charakter twierdzacy, co wynika z nast¢pujacych kwestii:

1. Okres pandemii nie wplynal negatywnie na prace RIO w Polsce.

Nalezy wskaza¢, ze RIO nie funkcjonuja w izolacji i w czasie lockdownu, po-
dobnie jak wiele innych podmiotéw, stanely przed wyzwaniem przeprowadzenia
zmian na plaszczyznie organizacyjnej i finansowej. Niemniej jednak wdrozenie ko-
niecznych proceséw nie bylo zbyt klopotliwe. Wynika to stad, ze RIO dla spraw-
nego wykonywania dziatalnosci nadzorczej, juz znacznie wezesniej — bo w okresie
kilku lat poprzedzajacych wystapienie pandemii — przeprowadzily proces infor-
matyzacji. Dzieki temu w 12 izbach w Polsce funkcjonowal tzw. system eNadzér,
ktéry bez problemu umozliwial prace zdalng, nawet w warunkach koniecznej izo-
lacji®?. Dodatkowo przed okresem pandemii w RIO dokonano wieloletnich za-
kupéw inwestycyjnych, co w pelni pozwolilo na unowoczesnienie i dostosowa-
nie sprzetu informatycznego do wymogéw procesu elektronicznego. Niezaleznie
od mozliwosci sprzgtowych, dla sprawnego wykonywania dzialalnosci nadzorczej
niezwykle istotny jest czynnik ludzki. Nalezy zatem podkresli¢, ze w czasie pan-
demii pracownicy RIO byli niezwykle zaangazowani w wykonywanie swojej pra-
cy, co pozwolilo na prowadzenie aktywnosci w spos6b niezaki6cony i na wysokim
poziomie merytorycznym.

2. Zagadnienia, ktére byly przedmiotem rozstrzygnie¢ RIO w latach 2020-2021,
pozwalajg na pozytywna ocene efektywnosci pracy izb.

Stwierdzenie, ze RIO pelnig funkcje nadzorcze w sposéb efektywny, bylo moz-

liwe dzigki zbadaniu zakresu przedmiotowego rozstrzygnied, jakie zapadly na grun-

62 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego, s. 166.
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cie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz na mocy szczegélnych regula-
¢ji prawnych wynikajacych z ustawy COVID, umozliwiajacych uchwalanie przez
organy stanowigce gmin dodatkowych przywilejéw dla przedsiebiorcéw, ktérych
plynnos¢ finansowa ulegla pogorszeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych
konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19.

Sprawy te dotyczyly: fakultatywnego zwolnienia z podatku od nieruchomo-
§ci oraz przedluzenia terminéw platnosci jego rat. Jako nieznane wezesniej casusy
dostrzezono rozstrzygniecia RIO w sprawach postanowien uchwat dotyczacych
pouczenia o odpowiedzialnoéci karnej za podanie nieprawdziwych danych, przy
czym zaden przepis u.p.o.l. lub ustawy COVID nie daje podstawy prawnej do za-
dania przez gmine o$§wiadczenia o sktadaniu falszywych zeznaii pod rygorem od-
powiedzialnosci karnej.

Analiza powyzszych spraw zostala dokonana w oparciu o metod¢ dogmatycz-
no-prawng, a o efektywnosci dziatania RIO swiadczy fakt, ze wszystkie uchwatly,
ktére wplynety do organu nadzoru w latach 2020-2021 i dotyczyly podatku od
nieruchomosci, zostaly poddane ocenie ich legalnosci w ustawowym terminie, tj.
w ciagu 30 dni od daty ich wplywu.

3. Weryfikacja rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO przez sady administracyjne ce-
chuje si¢ bardzo wysokim stopniem skutecznosci.

W tym aspekcie ocena efektywnosci dzialania RIO zostata dokonana w opar-
ciu o metode badan statystycznych. Na jej podstawie ustalono, ze na 388 rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych wydanych w latach 2020-2021 w sprawach podatku od nie-
ruchomosci, az 387 spraw si¢ uprawomocnilo. 4 contrario tylko jedna sprawa po-
zostala nieprawomocna. Tym samym procentowy udzial prawomocnych uchwat
kolegiéw w stosunku do ogdlnej liczby rozstrzygnie¢ jest bardzo wysoki i ksztaltuje
si¢ na poziomie 99,74% skutecznosci. Przyjmujac, ze skoro zastosowany w artykule
miernik pozwala na ocen¢ efektywnosci dziatania juz na poziomie 89%, to wyni-
kajacy z przeprowadzonych badan wskaznik, ktéry plasuje sie ponad 10 punktéw
procentowych wyzej od pierwotnie przyjetego, dowodzi, ze efektywnos¢ dzialania
RIO jest bardzo wysoka.

Nalezy réwniez wspomnie¢, ze w analizowanym okresie tylko w trzech przypad-
kach rozstrzygniecia nadzorcze zostaly zaskarzone do wlasciwych wojewddzkich
sadéw administracyjnych (WSA), co oznacza, ze 385 uchwat kolegiéw pozostato
w obrocie prawnym jako niebudzace zastrzezeri co do ich legalnosci i stusznosci
ze strony organdéw gmin.

Reasumujac, przeprowadzone badania dowodza, ze dziatalnos¢ nadzorcza RIO
w zakresie badania uchwat dotyczacych podatku od nieruchomosci w latach 2020-
2021 wskazuje na efektywnos¢ na poziomie niebudzacym watpliwosci.
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Prawno-ekonomiczne aspekty
zwrotu podatku VAT dla podréznych
na przyktadzie polsko-biatoruskich przejs¢ granicznych

Stowa kluczowe: Tax Free, zwrot podatku vat dla podréznych, granica zewngtrzna UE

Streszczenie. W niniejszym artykule podjeto probe okreslenia ekonomicznego znaczenia narzedzia
zwrotu podatku VAT dla podréznych oraz odpowiedzi na pytanie, czy regulacje prawne w tym zakre-
sie s3 optymalne. Okreslony tu problem ma charakter interdyscyplinarny, co zdecydowato o ksztalcie
artykutu. Sktada si¢ na nig analiza relacji eksportu podréznych do eksportu Polski i jej wybranych
wojewddztw (podlaskiego i lubelskiego) na Biatorus w celu okreslenia znaczenia badanego zjawi-
ska z perspektywy ekonomicznej i prawnej. Na tej podstawie postawiono hipoteze, ze mechanizm
zwrotu podatku VAT dla podréznych przynosi korzysci ekonomiczne, jednak konstrukcja przepi-
séw i praktyka moga sprzyja¢ naduzyciom podréznych i przedsigbiorcéw w tym aspekcie. Do wery-
fikacji hipotezy wykorzystano metody: dogmatyczno-prawng, analizg literatury, przepiséw i orzecz-
nictwa, metode ilosciows oraz ustrukturyzowane wywiady z pracownikami Krajowej Administracji
Skarbowej oraz z przedsiebiorcami.

Legal and economic aspects of VAT refund for travelers
on the example of Polish-Belarusian border crossings

Keywords: tax free, vat refund for travelers, EU external border

Summary. The present article is aimed to determine the economic relevance of the VAT refund
tool for travellers and whether the legal regulations in this area are optimal. The problem specified
here has an interdisciplinary character and constitutes an analysis of the relation of travellers’ export
to the export of Poland and its selected voivodeships (Podlaskie and Lubelskie Voivodeships) to
Belarus in order to determine the significance of the phenomenon examined from an economic and
legal perspective. Based on this, the hypothesis was that the mechanism of VAT refunds to travellers
brings economic benefits, however, the construction of regulations and practice could be conducive
to abuse in this aspect. The methods used to verify the hypothesis were: dogmatic-legal, analysis of
literature, regulations and case law, quantitative method, and structured interviews with employees
of the National Tax Administration and with entrepreneurs.

Wstep

Zaréwno polska, jak i miedzynarodowa literatura przedmiotu przedstawia niewiele
opracowari, ktére poruszaja prawne kwestie funkcjonowania procedury szczegélnej,
tj. zwrotu podatku VAT dla podréznych (dalej: Tax Free). Jest to réwniez istotne
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z perspektywy analizy polskiej wymiany transgranicznej, szczegdlnie na wschod-
nich granicach, ktére jednoczesnie sg granicami zewnetrznymi Unii Europejskiej.
Analiza danych statystycznych pokazuje, ze w latach 2012-2020 uwidocznily si¢
znaczgce rozmiary zjawiska Tax Free na polsko-biatoruskich przejsciach granicz-
nych. Wynikaly one z dazenia podréznych do osiaggania maksymalnie mozliwych
korzysci ekonomicznych w zwigzku z przystugujacym im zwrotem podatku od to-
war6w i ustug. Tym samym wymaga to wnikliwej i wszechstronnej analizy przepi-
séw prawnych regulujacych funkcjonowanie tej procedury szczegélnej na polskich
zewngetrznych granicach. Dodatkowo analizowane zjawisko nalezy bada¢ w kon-
tekscie przeciwdzialania praktykom podréznych i przedsigbiorcéw sprzyjajacym
naduzyciom. Niezbedna jest wigc wnikliwa i skuteczna kontrola na wszystkich
etapach realizacji tej procedury.

1. Metodologia badania

Podjety problem badawczy sprowadza si¢ do pytania: czy narzedzie zwrotu po-
datku VAT dla podréznych jest istotne ekonomicznie oraz czy regulacje prawne
w tym zakresie s3 optymalne? Stanowi on jednoczesnie zakres przedmiotowy ba-
dan, czyli zwrot podatku VAT dla podréznych na polsko-bialoruskich granicach.
Przestanka do podjecia badania byta zaréwno istotno$¢ tematu z punktu widzenia
budzetu paistwa, wymiany miedzynarodowej, jak i potrzeba wskazania niepoko-
jacych zjawisk. Dotychczas w polskiej literaturze prawnej i ekonomicznej nie po-
jawilo si¢ opracowanie, w ktérym zagadnienie zwrotu podatku VAT dla podréz-
nych zostalo oméwione w sposéb interdyscyplinarny.

Celem niniejszej publikacji jest przeprowadzenie oceny procedury szczegélne;j, tj.
zwrotu podatku VAT dla podréznych w wymianie transgranicznej realizowanej przez
polsko-bialoruskie przejscia graniczne i ustalenia, czy narzedzie zwrotu podatku VAT
dla podréznych jest istotne ekonomiczne oraz czy regulacje prawne w tym zakresie
sa optymalne. Postawiono hipotez¢ badawcza wskazujaca, ze instytucja zwrotu po-
datku VAT dla podréznych jest istotna ekonomicznie, jednak konstrukeja przepi-
s6w oraz praktyka moga sprzyja¢ naduzyciom podréznych i przedsigbiorcéw w tym
zakresie. Jako okres badawczy przyjeto lata 2012-2020. Wynikalo to z rosnacego
udzialu wymiany transgranicznej (turystyki transgranicznej i nierejestrowanych
zakupow) na wschodnich granicach Polskil. Ponadto dalszym uzasadnieniem byt

U H. Poweska, Udzial nierejestrowanych zakupow artykulsw niezywnosciowych w obrotach han-
dlowych Polski z Ukraing, Bialorusiq i Rosjg, ,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rol-
nictwa i Agrobiznesu” 2014, t. XV1, z. 3, 5. 236-241; M. Wosiek, R. Kata, Handel na pograniczu pol-
sko-ukraifiskim — wybrane aspekty ekonomiczne, ,Wiadomosci Statystyczne. The Polish Statistician”
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moment wprowadzenia elektronicznej procedury rozliczania deklaracji Tax Free
oraz dostgpnos¢ petnych i poréwnywalnych danych?.

W celu zweryfikowania postawionej hipotezy badawczej uzyto metody iloscio-
wej i dogmatyczno-prawnej oraz dokonano analizy literatury, przepiséw i orzecz-
nictwa sagdéw administracyjnych, a takze ustrukturyzowanych wywiadéw z pra-
cownikami Krajowej Administracji Skarbowej i przedsi¢biorcami.

Metoda ilosciowa opierata si¢ gtéwnie na analizie danych Krajowej Administracji
Skarbowej dotyczacych oficjalnego eksportu Polski na Biatorus oraz z wybranych
wojew6dztw tzw. Sciany wschodniej (podlaskie, lubelskie), graniczacych z Republika
Bialorus oraz danych dotyczacych wartosci przedstawionych na odcinku granicy
polsko-biatoruskiej dokumentéw Tax Free. Wykorzystano wskazniki dynamiki oraz
relacji Tax Free do oficjalnego eksportu Polski ogétem i analizowanych wojewédztw
w celu ustalenia istotno$ci ekonomicznej badanego zjawiska. W celu ustalenia, czy
regulacje prawne w tym zakresie s3 optymalne i czy sprzyjaja naduzyciom kupuja-
cych i przedsigbiorcéw, wykorzystano metode dogmatyczno-prawna, analize lite-
ratury, analiz¢ orzecznictwa sadéw administracyjnych oraz ustrukturyzowane wy-
wiady z pracownikami Krajowej Administracji Skarbowej oraz przedsi¢biorcami.
Dokonano typizacji wybranych naduzy¢ kupujacych i przedsigbiorcéw ze wzgledu
na: wskazanie miejsca zamieszkania podréznych, charakter handlowy, przebywa-
nie kupujacego na terytorium RP w czasie dokonywania zakupéw, transakcje po-
zorne oraz bledne wypelnianie formularzy Tax Free. W tym celu przeanalizowano
17 wyrokéw Wojewédzkich Sadéw Administracyjnych w Bialymstoku i w Lublinie

oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego (ze wzgledu na wlasciwosé miejscows).

2. Ekonomiczne uzasadnienie funkcjonowania zwrotu podatku VAT
dla podréinych na granicach polsko-biatoruskich

Bialorus z punktu widzenia krajéw osciennych nie jest ani gléwnym, ani wiodacym
partnerem Polski w handlu zagranicznym. Obroty handlu zagranicznego Polski
wedlug wybranych (sgsiadujacych) krajéw w latach: 2005, 2010, 2015, 2020 (w %)

przedstawia tabela 1.

2019, vol. 64, nr 2, 5. 44-63 oraz J. Zieliriska-Szczepkowska, 1. Zabielska, R. Kisiel, Zurystyka trans-
graniczna — wybrane aspekty, Olsztyn 2018, s. 32-46.

2 Otrzymano kompletne (od 2010 r.) dane tylko w odniesieniu do wojewdédztwa podlaskiego.
Natomiast dane dotyczace wojewédztwa lubelskiego od 2012 r. (warto$¢ przedstawionych na odcin-
ku PL-BY dokumentéw Tax Free w PLN w latach 2010-2020 — odpowiedZ na wniosek o dostep do
informacji publicznej 2001-IWK.0150.47.2022.2 z 9 marca 2022 r.).
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Tabela 1. Obroty (eksport i import) handlu zagranicznego Polski wedtug wybranych
(sasiadujacych) krajéw w latach: 2005, 2010, 2015, 2020 (w %)

Lp. Kraje Udziat Udziat Udziat Udziat
w2005r.w% w2010 r. w % w2015r.w% w2020r.w%
1 |Rosja 6,8 7,3 5,0 3,7
2 | Litwa 0,4 0,9 1,0 11
3 | Biatorus 0,9 0,7 0,5 0,6
4 | Ukraina 1,9 1,7 13 1,7
5 | Slowacja 1,9 2,4 2,2 2,2
6 | Czechy 4,0 4.8 51 4,6
7 | Niemcy 26,3 239 25,0 25,5
8 | Pozostale kraje 57,8 58,3 59,9 60,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Roczniki Statystyczne Handlu Zagranicznego 2021,
tab. 25, s. 103-105, 2016, tab. 24, s. 115-117, 2011, tab. 24, s. 112-114, 2006, tab. 24, s. 103-105.

Udziat Bialorusi w 2020 r. wyniést 0,6% i byl prawie dwukrotnie nizszy niz
udzial Litwy, ktéra ma mniejsza gospodarke i tak jak Bialorus jest krajem bylego
ZSRR. Determinantg tej wymiany handlowej jest migdzy innymi zintegrowanie
Litwy z Unia Europejska, a Bialorusi z Euroazjatycka Wspélnota Gospodarcza,
powolang w 2000 r.3 Wzajemna wspélpraca pomigdzy Polska a Biatorusia w szcze-
golnosci determinowana jest polozeniem geograficznym, zaréwno zorientowang,
jak i réznorodng komplementarnosécig gospodarek oraz wielowiekowymi trady-
cjami oraz wieloletnig wzajemng wspolpracg®. Zwazywszy na powyzsze oczywi-
stym jest, ze z punktu widzenia makroskali wymiana handlowa pomig¢dzy Polska
a Republikg Biatoru$ nie jest dla tych krajéw najistotniejsza.

Inaczej przedstawia si¢ istotno$¢ wymiany handlowej pomigdzy analizowanymi
krajami w przekroju mezoekonomicznym z perspektywy wybranych wojewédztw,
zwlaszcza w odniesieniu do tzw. $ciany wschodniej Polski, co przedstawia wykres 1.

Ze wzgledu na przygraniczne polozenie analizowanych wojewddztw, tj. podla-
skiego i lubelskiego, stosunkowo mocno na tych obszarach rozwija si¢ handel przy-
graniczny, ktéry oznacza zakup towaréw przez osoby fizyczne w kraju osciennym
i nieewidencjonowane w dokumentach celnych przewozenie towaréw przez grani-

3 Na bazie Euroazjatyckiej Wspélnoty Gospodarczej zawarto w 2007 r. porozumienie w spra-
wie utworzenia Euroazjatyckiej Unii Celnej (EUC), ktéra zaczeta funkcjonowaé od poczatku lip-
ca 2010 r. Zostata ona rozwigzana po utworzeniu (w listopadzie 2011 r.) Euroazjatyckiej Komisji
Gospodarczej. Poréwnaj: E. Gostomski, T. Michatowski, Euroazjatycka Unia Gospodarcza — préba
ozywienia instytucjonalnej integracji gospodarczej na obszarze bylego ZSRR, ,Studia i Prace Wydziatu
Nauk Ekonomicznych i Zarzagdzania” 2015, nr 41, t. 1, s. 83.

* R. Ciborowski, ]. Grabowiecki, [w:] Wymiana handlowa Polski z Biatorusig. Rola Polski w poli-
tyce Unii Europejskiej wobec krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, praca zbiorowa, red. R. Ciborowski,
J. Grabowiecki, Bialystok 2007, s. 169.
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Wykres 1. Udzial eksportu wybranych wojewédztw tzw. §ciany wschodniej na Bialorus w latach:
2010, 2015, 2020 (w %)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Krajowej Administracji Skarbowej
(wartos¢ eksportu Polski i wojewddztw granicznych na Biatoru$ w latach 2010-2020
na poziomie makro- i mezoekonomicznym).

c¢ panistwa’. Analiza relacji gospodarczych pomigdzy Polska a Biatorusia pokazuje
istnienie szczegdlnych determinant rozwoju handlu przygranicznego®. Sa to migdzy
innymi: znaczne réznice w poziomie dochodéw, funkcjonowanie regulacji umozli-
wiajacych zwrot podatku VAT dla podréznych oraz stosunkowo sprawny przeplyw
0s6b przez granice polsko-biatoruska’. Niewatpliwie niekorzystng determinantg
jest weigz faktycznie niefunkcjonujacy na granicy polsko-biatoruskiej maly ruch
graniczny (MRG)?3. Jednak nie mozna tu méwic o zbyt malej skali przeptywéw oso-
bowych na ww. granicy. Swiadcza o tym dane przedstawione przez Gtéwny Urzad

5 H.Poweska, Handel przygraniczny w warunkach xmian przenikalnosci granicy, Warszawa 2016,
s. 117.

¢ K. Zimnoch, Handel przygraniczny — korzysci polskich firm z TAX FREE, [w:] Wspdlpraca
transgraniczna na wschodnim pograniczu Polski, red. J. Grabowiecki, Biatystok 2015, s. 332-342.

7" M. Wosiek, R. Kata, Handel na pograniczu polsko-ukrainiskim — wybrane aspekty ekonomiczne,
»Wiadomosci Statystyczne. The Polish Statistican” 2019, vol. 64, nr 2, s. 47.

8 Paristwa cztonkowskie UE za uprzednia zgoda Komisji Europejskiej moga podpisa¢ umo-
we o matym ruchu granicznym z krajami trzecimi (rozumianymi jako paristwa spoza UE sasiadu-
jace z danym krajem). Do tej pory Polska podpisata trzy umowy o malym ruchu granicznym, przy
czym w zycie weszly dwie (z Ukraing i Rosja). Aby w zycie weszta réwniez trzecia (z Biatorusia),
niezbedne jest przekazanie przez strone bialoruska noty ratyfikacyjnej, na ktéra strona polska czeka
od 2010 roku. Szerzej w: J. Zieliriska-Szczepkowska, 1. Zabielska, Maty ruch graniczny z obwodem
kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej a rozwdj turystyki zakupowej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersyte-
tu Szczeciniskiego. Ekonomiczne Problemy Turystyki” 2016, nr 3(35), s. 349-362 oraz K. Dudziriska,
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Statystyczny w zakresie przekroczen przez cudzoziemcéw zza wschodniej granicy,
ktérych ilos¢ ogétem w 2020 r. wyniosta 5134,1 tys., w tym 1229,6 tys. z Bialorusi,
co stanowi 24% ogétu’. Nalezy zwréci¢ uwage, ze miedzy Polska a Biatorusig ist-
niejg znaczne réznice w poziomie dochodéw. W 2020 r. w Polsce miernik PKB
per capita (15 684,2 USD)' przewyzszal miernik biatoruski (6234,8 USD)! ponad
dwukrotnie. Analizujac funkcjonowanie regulacji umozliwiajacych zwrot podatku
VAT dla podréznych, nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na dynamike zaréwno tego
zjawiska, jak 1 oficjalnego eksportu ogélem Polski oraz wojewddztw podlaskiego
i lubelskiego na Bialorus, ktéra przedstawia tabela 2.

Od 2012 do 2013 r. polski eksport na Bialoru$ wzrastal w tempie stosunkowo
szybkim. W kolejnych latach, po relatywnie niewielkim spadku w 2014 i drastycz-
nym w 2015 r., jego tempo bylo rosnace (z wylaczeniem spadku w roku 2020),
chociaz wolniejsze niz w poprzednim okresie. Od 2019 r. spadal i w konsekwencji
w 2020 r. uksztaltowal si¢ na podobnym poziomie, co w 2014 r. (okres spadkowy
spowodowany sankcjami zwigzanymi mi¢dzy innymi aneksja Krymu przez Rosje).
Oficjalny eksport wojewddztw podlaskiego i lubelskiego lacznie wzrastal w sto-
sunkowo szybkim tempie w latach 2012-2013, natomiast w latach 2014-2020 ce-
chowat si¢ tendencja spadkowa (najwigksza w 2020 r. — miedzy innymi z powodu
pandemii COVID-19 oraz ze wzgledu na éwezesna sytuacije polityczng pomiedzy
Polska a Republika Bialorus: wybory prezydenckie, protesty na Bialorusi itp.). Na
szczegblng uwage zastuguje jednak specyficzna wystepujaca na polsko-biatoru-
skich granicach forma eksportu odnoszacego si¢ do podréznych determinowa-
nego zwrotem podatku VAT. Wykres 2 przedstawia dynamike eksportu Polski na
Bialorus ogélem oraz wybranych wojewédztw tzw. $ciany wschodniej (podlaskiego
i lubelskiego) graniczacych z Republika Bialorus oraz Tax Free tych wojewédztw
w latach 2012-2020.

A.M. Dyner, Maly ruch graniczny migdzy obwodem kaliningradzkim a Polskq — wyzwania, szanse, za-
grozenia, ,PISM Policy Paper” 2013, nr 28(77), s. 1-6.

9 Turystyka w 2020 r. Analizy statystyczne, Giéwny Urzad Statystyczny, Warszawa, Rzeszéw
2021, tab. 27, 5. 101.

10 'World Bank: https://www.worldbank.org/pl/country/poland/overview [dostep: 27.11.2022].

1 World Bank: https://tradingeconomics.com/belarus/gdp-per-capita [dostep: 27.11.2022].



216 Marta Maksimczuk

Wykres 2. Dynamika eksportu Polski na Biatorus ogétem i wojewdédztw oraz Tax Free
woj. podlaskiego i lubelskiego w latach 2012-2020

: I\

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

—8—dymanika cksportu Polski na Bialorus ogolem —#—dynamika cksportwaj. pedlaskicgo i hubelskicgo razem
dynanika Tax free wej.podlaskicgo i lnbelskicgo razem dynanika eksportwe. pedlaskicgo
—e—dmanika Tax free we.podlaskicge —e—dynamika cksportwai. lubdskicgo

e 4 amika Tax free woj lubelskiego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Krajowej Administracji Skarbowej
(warto$¢ eksportu Polski i wojewédztw granicznych na Biatorus w latach 2010-2020
na poziomie makro- i mezoekonomicznym — dane zakupione) oraz Izby Administracji
Skarbowej w Biatymstoku (warto$¢ przedstawionych na odcinku PL-BY dokumentéw
Tax Free w PLN w latach 2010-2020 — odpowiedZ na wniosek o dostep
do informacji publicznej 2001-IWK.0150.47.2022.2 z 9 marca 2022 r.).

Dynamika eksportu podréznych wojewédztw podlaskiego i lubelskiego (w okre-
slonych okresach np. dla woj. lubelskiego w latach 2012-2013)!2 w stosunku do dy-
namiki eksportu Polski na Bialoru$ ogétem $wiadczy o duzym zainteresowaniu
podréznych korzystaniem z tej procedury. Relacja Tax Free wojewdédztwa podla-
skiego i lubelskiego razem (tab. 2) w stosunku do oficjalnego eksportu tych woje-
wédztw w niektérych latach (2014, 2015, 2016, 2017) byta wielokrotnoscia oficjal-
nego eksportu tych wojewédztw — w roku 2014 wyniosla 232,6, w 2015 — 264,6,
w 2016 stanowila warto$¢ 229,6, a w roku 2017 wyniosta 220,1. Jednocze$nie eks-
port podréznych, tak jak inne formy wymiany miedzynarodowej, przyczynia si¢
do istotnych korzysci w przekroju makro-, mezo- i mikroekonomicznym®. Tym

12 Nasilanie si¢ rozmiaréw Tax Free nastepowalo wraz z wprowadzeniem elektronicznej obstu-
gi tej procedury. Poréwnaj: M. Czarnecki, E-zwrot VAT dla podriznych, ,Wiadomosci Celne” 2013,
nr 6-7,s.31-33.

B K. Drela, A. Malkowska, J. Zieziula, Handel zagraniczny: obroty towarowe i ustugowe Polski
w ujgciu regionalnym. Wybrane zagadnienia, ,Rozprawy i Studia — Uniwersytet Szczecinski” 2019,
t. (MCXLIV) 1070, s. 109-144 oraz L.J. Jasinski, Korzysci handlowe dla wszystkich. Uogolnienie i re-
interpretacja teorii korzysci komparatywnych, ,Zeszyty Natoliriskie” 2014, nr 57, s. 9-43 1 J. Misala,



Prawno-ekonomiczne aspekty zwrotu podatku VAT dla podréznych na przykfadzie... 217

samym $wiadczy to o szczegdélnym znaczeniu funkcjonowania procedury szcze-

gblnej, tj. zwrotu podatku VAT dla podréznych!.

3. Konstrukcja prawna zwrotu podatku VAT dla podréznych
oraz wybrane naduzycia zwigzane z procedurg szczegdlng

Zwrot podatku od towaréw i ustug podréznym reguluja przepisy unijne zawarte
w dyrektywie 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego sys-
temu podatku od wartosci dodanej®. W mysl przepiséw art. 146 oraz art. 147 ww.
dyrektywy, w przypadku dostawy towaréw przewozonych w bagazu osobistym
przez podréznych zwolnienie stosuje si¢ pod warunkiem, ze:

1. podrézny nie ma miejsca zamieszkania na terytorium Wspdlnoty,

2. towary sg przewozone do miejsca przeznaczenia poza Wspélnote przed koni-
cem trzeciego miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym realizowana jest
dostawal®,

3. catkowita wartos¢ dostawy tacznie z podatkiem od towaréw i ustug przekracza
175 euro lub réwnowartos¢ tej kwoty w walucie narodowej, przy czym Parstwa
Czlonkowskie mogg zastosowac zwolnienie do dostawy, ktérej catkowita war-
to$¢ jest mniejsza od tej kwoty!,

4. dowodem eksportu (art. 147 ust. 2) jest faktura lub inny zastepujacy ja doku-
ment potwierdzony przez urzad celny, przez ktory towary zostaly wywiezione
ze Wspdlnoty.

Wymiana migdzynarodowa i gospodarka swiatowa. Teoria i mechanizmy funkcjonowania, Warszawa
2005, s. 47-96 oraz A. Piekutowska, Handel zagraniczny jako 2rédlo zwigkszenia efektywnosci gospo-
darowania, ,Studia Ekonomiczne” 2014, nr 180, s. 227-235 oraz M. Jaszczyniski, Znaczenie handlu
zagranicznego w rozwoju gospodarczym, ,Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku. Nauki Ekonomiczne”
2016, t. XX111, s. 373-384.

Y K. Zimnoch, Merkantylizm i tax free we wspolezesnym handlu, ,Marketing i Rynek” 2014,
nr 2,s.197-205.

5 Dz.Urz UE L 34 2 11.12.2006 ze zm.

16 Poréwnaj: P. Bebenek, T. Stanek, Stawka 0% VAT w cksporcie detalicznym, ,Przeglad Podat-
kowy” 2012, nr 3.

17 Polska skorzystata z przewidzianej w dyrektywie 2006/112/WE mozliwosci obnizenia mi-
nimalnej wartosci zakupéw. Na podstawie upowaznienia zawartego w art. 130 ust. 3 pkt 2 Ustawy
o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 931 ze zm.) powyzsza kwota ustalona zostata
na poziomie 300 zt (§1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 kwietnia 2016 r. w sprawie mi-
nimalnej facznej wartosci zakupoéw, przy ktérej podrézny moze zadaé zwrotu podatku od towaréw
i ustug; Dz.U. z 2016 r. poz. 500). Powyzsza kwota w 2017 roku zostala zmniejszona do 200 zt (§1
rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 23 czerwca 2017 r. w sprawie minimalnej Iacz-
nej wartoéci zakupow, przy ktérej podrézny moze zadaé zwrotu podatku od towaréw i ustug; Dz.U.

2 2017 r. poz. 1248).
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Implementacj¢ norm unijnych, okreslajaca podstawowe warunki zwrotu podat-
ku w prawie krajowym, stanowig uregulowania zawarte w rozdziale 6 dzialu XII
Ustawy o podatku od towaréw i ustug!® (dalej: u.p.t.u.) w przepisach art. 126-130.

W celu zweryfikowania najczgsciej dokonywanych naduzy¢ przeanalizowano
17 wyrokéw Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku, w Lublinie
oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego. Najczestszymi naduzyciami byly zaku-
py w celach handlowych, pozorne transakcje oraz bl¢dne wypelnienie formularza
dotyczacego Tax Free. Ponadto wykazano naduzycia zwigzane z ustaleniem miejsca
zamieszkania oraz nieprzebywaniem kupujacego w Polsce w chwili dokonania za-
kupéw. Dodatkowo przeanalizowano Raport Najwyzszej Izby Kontroli: Informacje
o wynikach kontroli funkcjonowania systemu zwrotu podatku od towaréw i ustug
podréznym (,, Tax Free”) na wschodniej granicy RP z 2020 r. (dalej: Raport NIK).

Zgodnie z Raportem NIK w latach 2017-2019 na przejsciach granicznych
z Bialorusiag w wojewddztwie podlaskim 500 razy odméwiono potwierdzenia wy-
wozu towaréw w procedurze Tax Free, a Iaczna wartos¢ towaréw, ktérych dotyczy-
ty odmowy, wynosita 2859 tys. zt. Nie wykazano odméw dotyczacych charakteru
handlowego, wykazano cze¢sciowy lub catkowity brak towaréw w 400 przypad-
kach. Natomiast na przejsciach granicznych w wojewédztwie lubelskim (granica
z Bialorusia i Ukraing) odméwiono potwierdzenia wywozu w 700 przypadkach,
w tym charakter handlowy byl przestanka 44 odméw oraz catkowity lub czescio-
wy brak towaréw w 300 przypadkach (tab. 3).

Tabela 3. Odmowy potwierdzenia wywozu towaréw w procedurze Tax Free, warto$¢ towaréw oraz
przestanki odmowy na przykladzie polsko-bialoruskich przejs¢ granicznych w latach 2017-2019

Liczba Wartosé

Wojewédztwo . .
odméw towaréw

Przestanki odmowy

Charakter handlowy:

0 przypadkéw

Podlaskie 500 285,9 tys. zt | Catkowity/ czesciowy brak towaréw:

400 przypadkéw (na kwote 278,9 tys. zt)
Inne przestanki: 100 przypadkéw (7 tys. zt)
Charakter handlowy:

44 przypadki (na kwote 117,9 tys. zt)
Lubelskie 700 790 tys.zt | Catkowity/ czgsciowy brak towaréw:

300 przypadkéw (na kwote 213,6 tys. zt)
Inne przestanki: b.d.

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie: Informacja o wynikach kontroli: Funkcjonowanie sys-
temu zwrotu podatku od towaréw i ustug podréznym (, Tax Free”) na wschodniej granicy RP,
Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Lublinie, s. 55.

8 T.j. Dz.U.2 2022 r. poz. 931 ze zm.
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Zgodnie z art. 126 ust. 1 u.p.t.u. ,Osoby fizyczne niemajace stalego miejsca
zamieszkania na terytorium Unii Europejskiej, zwane dalej »podréznymi«, maja
prawo do otrzymania zwrotu podatku zaptaconego przy nabyciu towaréw na te-
rytorium kraju, ktére w stanie nienaruszonym zostaly wywiezione przez nie poza
terytorium Unii Europejskiej w bagazu osobistym podréznego, z zastrzezeniem
ust.3 oraz art. 127112879 W zwiazku z powyzszym oraz zgodnie z analizg orzecz-
nictwa sagdéw administracyjnych procedura szczegélna zwrotu podatku VAT dla
podréznych adresowana jest jedynie do podréznych, ktérzy nabywaja towary oka-
zjonalnie, do uzytku wlasnego (cele konsumpcyjne) lub dla cztonkéw swojej rodzi-
ny (w tym z uwzglednieniem przeznaczenia na prezenty). Przy czym ilos¢ i rodzaj
tych towaréw nie moze wskazywac na wywéz w celu handlowym, o czym swiadczy
czestotliwos¢ nabywania towaréw przez podréznego®. Zdecydowanym ulatwie-
niem kontroli charakteru handlowego jest wprowadzenie elektronicznej procedu-
ry zwrotu podatku VAT dla podréznych?'. Niewatpliwie stanowi to istotny wstep
do opracowania dalszych systeméw ultatwiajacych ww. kontrole.

Stosunkowo czestym naduzyciem bylo tworzenie przez przedsigbiorcéw trans-
akcji pozornych, polegajacych na fikcyjnej sprzedazy towaréw z uwzglednieniem
procedury Tax Free obywatelom Biatorusi w celu dokonania naduzy¢ w podatku
VAT. Naduzycia te polegaly na tym, ze faktury VAT oraz dokumenty Tax Free nie
odzwierciedlaly rzeczywistych zdarzen gospodarczych?. Zgodnie z art. 128 ust. 1a
u.p.t.u. ,,Zwrot podatku nie moze by¢ dokonany osobie innej niz podrézny, ktéry
dokonal nabycia towaru™. W zwigzku z powyzszym, cz¢stym naduzyciem bylto
nieprzebywanie kupujacych w Polsce w dniu dokonania zwrotu podatku VAT?.

¥ Tj.Dz.U.2 2022 r. poz. 931 ze zm.

20 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 lipca 2019 r., sygn. I FSK 705/19; wy-
rok Wojewédzkiego Sagdu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 5 czerwcea 2019 r., sygn. I SA/
Bk 132/19; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 14 grudnia 2018 r.,
sygn. I SA/Lu 663/18; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 2 li-
stopada 2017 r., sygn. I SA/Bk 763/17.

2 Por. J. Swierczyniska, E-ustugi w obstudze celnej - wybrane aspekty z punktu widzenia dzia-
lari kontrolnych w ruchu granicznym, ,Studia i Materialy Instytutu Transportu i Handlu Morskiego”
2016, nr 13, 5. 363-375.

22 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 11 sierpnia 2021 r.,
sygn. I SA/Bk 263/21; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 5 mar-
ca 2021 r., sygn. I SA/Lu 47/21; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
5 marca 2021 r., sygn. I SA/Lu 19/21; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Biatym-
stoku z dnia 3 lutego 2021 r., sygn. I SA/Bk 30/21; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z dnia 20 wrze$nia 2019 r., sygn. I SA/Lu 449/19; wyrok Wojewédzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Biatymstoku z dnia 19 grudnia 2013 r., sygn. I SA/Bk 511/13.

3 Tj.Dz.U.2 2022 r. poz. 931 ze zm.

2 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 19 listopada 2021 r.,
sygn. I SA/Lu 351/21; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 5 mar-
ca 2021 r., sygn. I SA/Lu 48/21; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku
z dnia 21 listopada 2018 r., sygn. I SA/Bk 573/18.
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Istotnym naduzyciem bylto réwniez niedochowanie wymogéw formalnych zwig-
zanych z wypelnianiem deklaracji Tax Free przez sprzedawcéw, gdzie m.in. nazwy
towaru wpisanej w deklaracji nie pokrywaly sie z paragonem z kasy rejestrujace;j,
brakowalo potwierdzenia sprzedazy na rzecz wskazanych w tych dokumentach
0s6b czy otrzymania przez nich zwrotu podatku VAT,

Osoby fizyczne niemajace stalego miejsca zamieszkania na terytorium UE,
zwane dalej podréznymi, stosownie do art. 126 ust. 1 u.p.t.u maja prawo do otrzy-
mania zwrotu podatku zaplaconego przy nabyciu towaréw na terytorium kraju,
ktére w stanie nienaruszonym zostaly wywiezione przez nie poza terytorium UE
w bagazu osobistym podréznego z zastrzezeniem ust. 3 oraz art. 127 i 128 anali-
zowanej ustawy. Zgodnie z art. 126 ust. 2 u.p.t.u. stale miejsce zamieszkania ustala
si¢ na podstawie paszportu lub innego dokumentu stwierdzajacego tozsamo$¢?.
Zgodnie z artykutem 12 Rozporzadzenia Wykonawczego Rady (UE) nr 282/2011%
stale miejsce zamieszkania oznacza adres, ktéry figuruje w ewidencji ludnosci lub
innym podobnym rejestrze lub adres wskazany przez t¢ osobe odpowiednim or-
ganom podatkowym. W analizowanym przepisie ustawodawca wskazuje na wy-
taczenie dotyczace sytuacji, w ktérej wskazany adres nie odzwierciedla rzeczywi-
stosci. Biorge pod uwage analiz¢ ww. przepiséw mozliwe jest wystepowanie sze-
regu nieprawidlowosci w praktyce zwigzanych z ustaleniem miejsca zamieszkania
na podstawie paszportu. W paszporcie obywateli Bialorusi widnieje bowiem in-
formacja na temat miejsca ich zameldowania (na Biatorusi), co okresla Dekret
Prezydenta Republiki Biatoru$ nr 294 z dnia 3 czerwca 2008 r. o dokumentacji
ludnosci Republiki Biatorusi (punkt 22) oraz Dekret Prezydenta Republiki Biatorus
z 7 wrzesnia 2007 r. nr 413 w sprawie usprawnienia systemu rejestracji obywateli
w miejscu zamieszkania i pobytu?®. Miejsce zameldowania nie jest jednoczesnie
wyznacznikiem miejsca ich zamieszkania. Istnieje bowiem wiele sytuacji, w kt6-
rych obywatel Bialorusi przyjezdza do Polski w celach np. zarobkowych, a jego
pobyt w Polsce cechuje si¢ stalym charakterem (np. posiada karte stalego poby-
tu). Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z dnia 11 wrzesnia
2020 r.?’ z art. 126 ust. 1 u.p.t.u. nie wynika, ze miejsce zamieszkania podréznego
nalezy ustali¢ na podstawie karty stalego pobytu. W zwiazku z powyzszym ana-

% Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 8 lutego 2019 r., sygn.
I SA/Lu 785/18; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 5 maja
2016 r., sygn. I SA/Bk 1285/15; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku
z dnia 10 pazdziernika 2012 r., sygn. I SA/Bk 255/12.

26 A, Bartosiewicz, VAT, Komentarz 2022, Warszawa 2022, s. 1458-1459.

27 Dz.Urz. UE L z 23.03.2011.

28 Va3 [pesuzenta Pecny6auku Besnapych, 7 cents6psa 2007 r. Ne 413, Vka3 IlpesugenTa Pe-
cny6srku Besnapyce 3 urons 2008 r. N 294 o JlokymeHTHpoBaHuu Hacesenusi Pecniy6snku Besnapych
(HaunoHasbHBIN peecTp MpaBoBbIX akTOB Pecry6.ivku Benapyck 5 utons 2008 r. N 1/9740).

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrzesnia 2020 r., sygn. I FSK 130/18.
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lizowane przepisy nie wskazuja bezposredniej mozliwosci ustalenia miejsca za-
mieszkania podréznego.

Natomiast za bagaz osobisty zgodnie z linig orzecznicza uznaje si¢ zaréw-
no torbe podrézng (mieszczaca np. sprzet elektroniczny), jak i walizke o duzych
rozmiarach lub przyczepke (w przypadku zakupéw o zwigkszonym gabarycie)*.
Zwazywszy na powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze w mysl definicji zawartej w art. 56
ust. 5 u.p.t.u’! przez bagaz osobisty rozumie sie: ,caly bagaz, ktéry podrézny jest
w stanie przedstawi¢ organom celnym wjezdzajac na terytorium kraju, jak réwniez
bagaz, ktéry przedstawi on pézniej organom celnym, pod warunkiem przedstawie-
nia dowodu, ze bagaz ten byl zarejestrowany jako bagaz towarzyszacy w momencie
wyruszenia w podréz przez przedsigbiorstwo, ktére bylo odpowiedzialne za jego
przew6z™2. Zgodnie z Raportem NIK w kontrolowanym okresie na wschodnich
granicach RP nie bylo jednolitego podejscia do kategorii bagazu podre¢cznego, co
stanowi o problemie definiowania ww. kwestii®.

Whioski

We wspélezesnej, coraz bardziej zglobalizowanej gospodarce roénie na znaczeniu
rola wymiany mi¢dzynarodowej. Poszczegdlne kraje, jak i regionalne ugrupowania
integracyjne wciaz poszukuja nowych mozliwosci zdynamizowania ich wymiany
za zagranicy. Poszerza si¢ wigc zakres stosowanych w praktyce gospodarczej form
handlu - zaréwno krajowego, jak tez zagranicznego. Dopuszczony przez unijne
i krajowe ustawodawstwo eksport posredni (w ramach procedury zwrotu podatku
VAT dla podréznych) jest jednak czyms$ odmiennym od oficjalnego eksportu reali-
zowanego miedzy krajami zgodnie z zasadami ich polityki handlowej. Wprawdzie
ma on takze na celu rozszerzenie rynku zbytu poza granice UE, ale odbywa si¢
jednak w inny sposdb, niz ma to miejsce w oficjalnej wymianie handlowej miedzy
poszczegdlnymi krajami w ramach tego ugrupowania i poza nim. Jest takze reali-
zowany bez ponoszenia dodatkowych kosztéw przez sprzedawcéw. Nabywcea w tym

30 Wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 7 lipca 2015 r., sygn.
akt I SA/Rz 403/15.

31 Przez bagaz osobisty rozumie si¢ caly bagaz, ktéry podrézny jest w stanie przedstawié¢ orga-
nom celnym, wjezdzajac na terytorium kraju, jak réwniez bagaz, ktéry przedstawi on pézniej orga-
nom celnym, pod warunkiem przedstawienia dowodu, ze bagaz ten byl zarejestrowany jako bagaz
towarzyszacy w momencie wyruszenia w podréz przez przedsiebiorstwo, ktére byto odpowiedzial-
ne za jego przewéz. Bagaz osobisty obejmuje paliwo znajdujace si¢ w standardowym zbiorniku do-
wolnego pojazdu silnikowego oraz paliwo znajdujace si¢ w przeno$nym kanistrze, ktérego ilos¢ nie
przekracza 10 litréw, z zastrzezeniem art. 77.

32 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Funkcjonowanie systemu zwrotu
podatku od towaréw i ustug podréznym (,Tax Free”) na wschodniej granicy RP, Warszawa 2020,
s. 110.

3 Ihidem,s. 8.
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przypadku ponosi koszty przewozu towaréw. Rola i znaczenie funkcjonowania pro-
cedury szczegélnej, tj. zwrotu podatku VAT dla podréznych, z punktu widzenia
ekonomicznego jest zdecydowanie duza. Swiadezg o tym wyliczone i przeanalizo-
wane w opracowaniu wskazniki dynamiki oraz relacji Tax Free do oficjalnego eks-
portu Polski ogélem i analizowanych wojewddztw. Oméwiona konstrukcja praw-
na przepiséw dotyczacych tej szczegélnej procedury oraz przeprowadzona analiza
orzecznictwa sgdéw administracyjnych wskazuje na istnienie mozliwoséci naduzy¢
w tym zakresie. Potwierdzeniem powyzszego jest réwniez przeprowadzona przez
Najwyzsza Izbe Kontroli kontrola funkcjonowania systemu zwrotu podatku od to-
waréw i ustug podréznym (,, Tax Free”) na wschodniej granicy RP. Niewatpliwie
jej wyniki, miedzy innymi w zakresie odméw potwierdzenia wywozu towaréw
poza terytorium Polski, zwigzane s3 z nieprecyzyjnymi przepisami w tym zakre-
sie. Nie istnieje bowiem klarowny system kontrolowania czestotliwo$ci nabywania
towaréw przez podréznych w celu stwierdzenia wywozu w charakterze handlo-
wym. Ponadto nieprecyzyjna jest réwniez kwestia ustalania miejsca zamieszkania
podréznych na gruncie analizowanych przepiséw. Oméwione naduzycia wskazu-
ja réwniez na mozliwosci wykazywania przez sprzedawcéw pozornych transakeji
z wykorzystaniem analizowanej procedury. Zwazywszy na powyzsze, postawiona
hipoteza badawcza zostala zweryfikowana pozytywnie. GIéwnym wnioskiem wy-
nikajacym z analizowanego problemu badawczego jest koniecznos¢ dostosowania
przepiséw w taki sposéb, aby nie budzily watpliwosci w zwiazku z kontrolg celng
zaréwno na granicach polsko-bialoruskich, jak i na calej zewnetrznej granicy UE.
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