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Optata miejscowa — relikt przeszto$ci czy efektywne zrédto
dochodow gmin

Place fee - a relic of the past or an effective source of
revenues of Polish communes

Miasta sq petne ludzi. Hotele sq petne gosci. Pociggi
petne sq podréznych. Kawiarnie petne sq konsumentow.
Promenady petne sg spacerowiczéw. Plaze petne

sq zazywajgcych kgpieli. (...)

To, co kiedys nie stanowito Zadnego problemu, a
mianowicie: znalezienie miejsca, obecnie zaczyna byc
powodem niekoriczgcych sig ktopotow’

José Ortega y Gasset

Streszczenie

W Polsce oplata miejscowa nakladana jest na turystéw. Jest to danina,
ktéra stanowi dochdd wlasny gminy. Z jednej strony, efektywnos¢
fiskalna tej oplaty zalezy od wielu czynnikéw takich jak moda na dang
miejscowos¢ turystyczng, jej estetyke czy tez koniunkture gospodarcza.
Z drugiej jednak strony nalezy zauwazy¢, ze dochody z optaty miejscowej
mogloby by¢ wieksze, gdyby tylko ustawodawca zdecydowal sig
na odpowiednie uksztaltowanie przepiséw prawa. W artykule oméwione
zostaly te regulacje prawne, ktére uniemozliwiaja uczynienie z oplaty
miejscowej efektywniejszego zrédla dochodéw gminy.

' J. Ortega y Gasset, Bunt mas, Warszawa 2004, s. 8.
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Slowa kluczowe: oplata miejscowa; finanse lokalne; dochody wiasne
gmin

Abstract

In Poland, the place fee is imposed on tourists. It is a tribute, which is
the commune’s own revenue. On the one hand, the fiscal efficiency of
this fee depends on many factors, such as the fashion for a given tourist
destination or the economic situation of the state. On the other hand,
it should be noted that the revenue from the place fee could be higher
if only the legislator decided to shape the law accordingly. The article
discusses the legal regulations that limit making the place fee a more
effective source of revenue for a commune.

Keywords: place fee; local finance, revenues of commune

1. Wprowadzenie

Zacytowany powyzej opis postuzyl José Ortedze y Gassetowi do
omoéwienia zjawiska aglomeracji, ktére definiowat i opisywal w latach
dwudziestych. W niniejszym opracowaniu zostal on zamieszczony
nieprzypadkowo, gdyz pomimo tego, ze opisuje rzeczywistos¢ zastang
sto lat temu, trafnie oddaje ducha naszych czaséw. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze m.in. w wyniku rozwoju technologii doswiadczamy
zjawiska globalizacji, ktérego jednym z przejawow sa duze ulatwienia
w przemieszczaniu si¢. Powoduje to notowany z roku na rok lawinowy
wzrost liczby osob odwiedzajacych miejsca atrakcyjne turystyczne.
Fenomen ten z jednej strony z pewnoscia pozytywnie wplywa na rozwdj
danego regionu lub kraju. Z drugiej jednak powoduje szybsze zuzycie
sie infrastruktury lokalnej, wzrost wydatkéw na ochrone dziedzictwa
kulturalnego czy tez wigksza degradacje srodowiska naturalnego.
W zwigzku z tym w systemach podatkowych niektérych panstw jednym
ze sposobow czesciowego rekompensowania wskazanych powyzej
negatywnych skutkow jest mozliwos¢ naktadania danin na osoby, ktére
czasowo przebywaja w miejscowo$ciach atrakcyjnych turystycznie.
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W Polsce daning takg jest m.in. optata miejscowa, ktérej konstrukcja
prawna zostala uregulowana w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych®>. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na jej szczegdlny
charakter. Oceniajac ja przez pryzmat zrédla dochodéw gminy nalezy
wskaza¢ na jej duza wrazliwos¢ w stosunku do pozostalych danin
lokalnych. Sklada si¢ na to wiele czynnikéw. Naktadana jest ona na osoby
czasowo przebywajace w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych w danej miejscowosci. Zatem o efektywnosci fiskalnej
oplaty miejscowej $wiadczy¢ moze nie tylko atrakcyjne polozenie
miejscowosci czy jej estetyka, ale takze panujgca na nig moda. Dodatkowo
daninatajestniezwykle wrazliwa na cykle koniunktury gospodarczej, ktore
w istotny sposdb wplywaja na liczbe oséb odwiedzajacych miejscowosci
turystyczne. Jej specyfika powoduje takze to, ze o tym, czy bedzie ona
stanowila efektywne zrédfo dochodoéw, decyduje w duzej mierze sposob
jej poboru. W zwigzku z tym wydaje si¢ kluczowe, aby oplata ta uiszczana
byla w drodze inkasa. W przeciwnym razie jej $ciagalnos¢, pomimo
cigzacym na osobach fizycznych obowigzku podatkowym, bedzie
niezadawalajaca. Odchodzac od specyfiki oplaty miejscowej podkresli¢
nalezy, ze powaznym czynnikiem wplywajacym na efektywnos¢ fiskalng
omawianej daniny jest takze odpowiednie uksztaltowanie jej elementéw
konstrukcyjnych. Wydaje si¢ bowiem, ze nieprawidlowo sformutowane
w tym zakresie przepisy prawa moga stanowic istotng przeszkode
w uczynieniu z niej odczuwalnego zrédta dochodéw gmin. Podkresli¢
przy tym nalezy, Ze z uwagi na charakterystyke oplaty miejscowej nigdy
nie bedzie ona wiodgcym zrédlem dochodéw danej gminy. Niemniej
jednak przy odpowiednim uksztaltowaniu elementéw konstrukcyjnych
moze stanowic¢ ona satysfakcjonujace uzupelnienie dochodéw wlasnych.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie na poszczegdlne
uregulowania prawne, ktorych istnienie w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych moze skutkowaé tym, ze omawiana danina nie stanowi
nowoczesnego instrumentu w rekach gmin. Zlozono$¢ problemu oraz

> Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2018 1., poz.
1445), dalej jako: upol.
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ramy formalne niniejszego opracowania powoduja, Ze skupiono sie
jedynie na wybranych zagadnieniach.

2. Wybrane regulacje prawne majace wptyw na efektywnosc fiskalna
opfaty miejscowej

Oplata miejscowa moze by¢ pobierana od oséb fizycznych przebywajacych
dluzej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych w miejscowos$ciach posiadajacych korzystne wtasciwosci
klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki umozliwiajace pobyt
0s0b w wyzej wskazanych celach, oraz w miejscowosciach znajdujacych
sie na obszarach, ktorym nadano status obszaru ochrony uzdrowiskowej?.
Warunki klimatyczne zostaly okreslone w rozporzadzeniu w sprawie
warunkow, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w ktorej mozna pobieraé
oplate miejscowa®. Zostang one spetnione, o ile na terenie strefy, na obszarze
ktérej polozona jest miejscowos$¢, zachowane zostang dopuszczalne
poziomy w powietrzu niektoérych substancji istotnych ze wzgledu
na ochrone zdrowia ludzi®. Ponadto w miejscowosciach tych muszg
zosta¢ zachowane dopuszczalne poziomy poél elektromagnetycznych®.
W tym kontekécie latwo zauwazy¢, ze nie w kazdej miejscowosci
atrakcyjnej pod wzgledem turystycznym bedzie mozna pobraé optate
miejscowg. Wskazanie przez ustawodawce na koniecznos¢ posiadania
korzystnych wlasciwosci klimatycznych powoduje, ze szereg gmin nie
jest w stanie ustanowi¢ na swoim terenie powyzszej daniny. Przyczyna
takiego stanu rzeczy jest zty stan powietrza zauwazalny w Polsce w okresie
jesienno-zimowym. Kontrowersje w tym zakresie budzi badanie jakosci
powietrza w strefach, ktore okreslone zostaly w ustawie Prawo ochrony

3 Art. 17 ust. 1 upol.

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkéw, jakie powinna
spelnia¢ miejscowos¢, w ktorej mozna pobieraé oplate miejscowq (Dz. U. z 2007 r., Nr 249, poz.
1851), dalej jako: rozporzadzenie z 18 grudnia 2007 r.

5 Stosownie do rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 24 sierpnia 2012 r. w sprawie
poziomoéw niektorych substancji w powietrzu (Dz. U. z 2012 r., poz. 1031) pod uwage brane sg
takie substancje jak: benzen, dwutlenek azotu, tlenki azotu, dwutlenek siarki, oléw, tlenek wegla,
pyt zawieszony PM2,5 PM oraz pyl zawieszony PM10.

¢ § 2 rozporzadzenia z 18 grudnia 2007 r.
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srodowiska’. W wielu wojewddztwach wobec matej liczby duzych miast
czesto wystepuja tylko dwie strefy. Pierwsza najczesciej obejmuje miasto
wojewodzkie stanowigce strefe aglomeracji lub strefe miasta o liczbie
mieszkancow wiekszej niz 100 tys. Druga obejmuje pozostaly obszar
wojewddztwa. Zaledwie dwie strefy wystepuja m.in. w wojewddztwie
lubelskim, podlaskim, $wigtokrzyskim, opolskim czy podkarpackim.
Sytuacja taka prowadzi do tak kuriozalnych sytuacji, w ramach ktérych
w jednej strefie, w ramach ktorej badana jest jakos¢ powietrza, znajduja
sie oddalone od siebie miejscowosci nawet o 200 kilometréw®. Latwo
zatem zauwazy¢, ze niezachowanie dopuszczalnych poziomdéw niektérych
substancji w ramach strefy nie oznacza, ze w kazdej miejscowosci
objetej strefg przekroczone zostaly normy w zakresie jakosci powietrza.
Jednakze z punktu widzenia przepiséw obowigzujacych na gruncie
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, jak i aktow wykonawczych,
niezachowanie dopuszczalnych poziomdéw niektérych —substancji
wpowietrzuwramach strefyuniemozliwianalozenieoptatywmiejscowosci
znajdujacej si¢ w obszarze strefy. Krytycznie nalezy zatem odnies$¢ sie
do aktualnie obowigzujacych regulacji, ktére obowiazuja od 1 stycznia
2008 r. Podkresli¢ jednak nalezy, ze powyzszy stan wynika z braku reakcji
ustawodawcy na nowelizacje dokonywane w ustawie Prawo ochrony
$rodowiska. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze przepisy wyzej wymienionej
ustawy, regulujace strefy, byly kilkukrotnie zmieniane. W pierwotnej
wersji ustawy, jeszcze przed wprowadzeniem w zycie rozporzadzenia
z 18 grudnia 2007 r. okreslajagcego m.in. warunki klimatyczne, strefe
stanowita aglomeracja o liczbie mieszkancow wigkszej niz 250 tysiecy
oraz obszar powiatu niewchodzacego w skiad aglomeracji. Latwo zatem

7 Stosownie do art. 87 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (t.j.
Dz. U. z 2018 r., poz. 799 ze zm.) strefe stanowia: aglomeracja o liczbie mieszkancow wiekszej
niz 250 tysiecy; miasto o liczbie mieszkancow wigkszej niz 100 tysiecy oraz pozostaly obszar
wojewddztwa, niewchodzacy w sklad miast o liczbie mieszkancéw wigkszej niz 100 tysigcy oraz
aglomeracji.

8 Na przyktad w wojewodztwie lubelskim wystepuja zaledwie dwie strefy: aglomeracja lubelska
(obejmujaca gmine Lublin) oraz pozostaly obszar wojewddztwa lubelskiego. Tymczasem odleglos¢
pomiedzy lezagcymi w tej samej strefie miastami takimi jak Tomaszow Lubelski i Janoéw Podlaski
wynosi ponad 220 kilometréw.
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zauwazy¢, ze ocena jakosci powietrza w ramach istniejacych wowczas
369 stref mogla by¢ zgodna z rzeczywistoscig. Gdyby zatem na podstawie
6wczesnie obowiazujacych przepiséw prawa uzalezniono wprowadzenie
oplaty miejscowej od posiadania korzystnych warunkow klimatycznych,
nie budzitoby to tak duzych kontrowersji. Ustawodawca dokonal jednak
kolejnych zmian, w wyniku ktdérych stopniowo redukowano liczbe stref.
Na podstawie nowelizacji ustawy z 2007 r.° strefe stanowila aglomeracja
oraz jeden lub wiecej powiatow polozonych na obszarze tego samego
wojewddztwa, a niewchodzacych w sklad aglomeracji. Aktualnie
na podstawie obowigzujacych od 2012 r. przepiséw ustawy Prawo ochrony
srodowiska liczba stref wynosi 46". Krytyka obowiazujacych regulacji
prawnych wynika w gtéwnej mierze z biernosci ustawodawcy, ktéry nie
przewidzial, Ze zmiany przepiséw prawa zawartych w ustawie regulujacej
materi¢ zwigzang z ochrong srodowiska spowoduja powazne ograniczenia
w zakresie ustanowienia i poboru przez gminy oplaty miejscowe;j.
W wyniku tych zaniedban duza liczba gmin cieszacych sie popularnoscia
wsrod turystow nie moze skorzysta¢ z dodatkowego zrodta dochodow.
Z raportu dotyczacego oceny jakosci powietrza w strefach w Polsce
za rok 2017 wynika bowiem, Ze na 46 istniejagcych w Polsce stref az 34
zaliczonych zostalo do klasy C (czyli powyzej poziomu dopuszczalnego)
w ocenie dotyczacej pylu PM10". Ponadto tylko w trzech strefach'? nie
zostal przekroczony poziom dopuszczalny w ocenie dotyczacej benzo(a)
pirenu zawartego w pyle PM10". Natomiast poziom dopuszczalny
w odniesieniu do pylu PM2,5 zostal przekroczony w 19 strefach'.
Powyzej przedstawione dane, w kontekscie regulacji prawnych zawartych

? Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2007 r., Nr 88, poz. 587).

10 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2012 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r., poz. 460). Z uzasadnienia do powyzszej ustawy
wynika, ze dokonanie zmian w zakresie nowego zdefiniowania stref wymuszone zostato m.in.
koniecznoscia dostosowania przepisow prawa krajowego do prawa unijnego.

Y Ocena jakosci powietrza w strefach w Polsce za rok 2017, Gléwny Inspektorat Ochrony
Srodowiska, Warszawa 2018 s. 50-97.

12 Sa to strefy: aglomeracja Tréjmiejska, miasto Olsztyn oraz miasto Koszalin.

Y Ocena jakosci powietrza..., s. 85-97.

4 Ibidem, s. 97-106.
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w art. 17 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, oznaczaja,
ze oplata miejscowa, z uwagi na fakt zanieczyszczenia powietrza w strefie,
nie powinna by¢ pobierana w atrakcyjnych pod wzgledem turystycznym
miejscowosciach takich jak: Warszawa, Krakéw, Wroclaw, Karpacz,
Szklarska Poreba, Zakopane, Lublin, Kazimierz Dolny, Zamos¢, Nowy
Sacz, Opole, Przemysl, Bielsko-Biala, Poznan, Sandomierz, Klodzko
czy Wisla. Inng kwestig jest, Ze pomimo niezachowania dopuszczalnych
poziomdw niektorych substancji w ramach danej strefy czes¢ gmin nadal
pobiera oplaty miejscowe'. Wskaza¢ zatem nalezy, ze wprowadzony
przez ustawodawce wymdg dotyczacy zachowania dopuszczalnego
poziomu niektorych substancji w powietrzu jest pozbawiony sensu, gdyz
nie wplywa on w istotny sposob na zwigkszenie si¢ lub zmniejszenie
ruchu turystycznego. Osoby fizyczne dokonujgc wyboru docelowego
miejsca turystycznego, o ile nie jest ono zwigzane z wypoczynkiem,
biora pod uwage inne czynniki niz jako$¢ powietrza. Majac na uwadze
fakt, ze wigksza liczba turystow w danej miejscowosci powoduje
szybsze zuzywanie si¢ jej infrastruktury, wprowadzenie ograniczenia,
ktére moze pozbawial szereg gmin uzyskania dodatkowych zrdédet
dochodéw, wydaje si¢ malo racjonalna. Stad tez zar6wno w doktrynie,
jak i w wypowiedziach przedstawicieli samorzadu mozna odnalez¢ glosy
domagajace si¢ stosownych zmian'®. Zauwazy¢ nalezy, ze Zwiazek Miast
Polskich zaproponowat nawet projekt zmiany ustawy i zastgpieniu oplaty
miejscowej — oplata turystyczna'. Jednakze zuwaginato, ze przedstawione
w powyzszym projekcie propozycje koncentrujg si¢ jedynie na rezygnacji
z wymogu posiadania korzystnych wlasciwosci klimatycznych, nalezy

5 W 2014 r. optata miejscowa pobierana byla w ponad 900 miejscowoéciach w Polsce, ktére nie
spelnialy kryterium jakosci powietrza. Zob. M. Smolak, B. Matuszewski, B. Siemieniako, (O)
cena powietrza w Polsce — raport w sprawie wybranych zagadnien zwigzanych z jakoscig powietrza
w Polsce oraz pobieraniem oplat miejscowych i optat uzdrowiskowych, oraz w sprawie dotacji
udzielanych gminom uzdrowiskowym, ClientEarth, Warszawa, grudzien 2014 r.

6 G. Kasprzak, Zastgpienie oplaty miejscowej oplatg turystyczng — postulaty de lege ferenda,
»Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2017, nr 8, s. 9-11.

17 Projekt zmiany ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego sporzadzony na podstawie ustalen posiedzenia Zarzadu Zwiazku Miast
Polskich z dnia 24 sierpnia 2017 r.
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odnies$¢ sie do nich krytycznie. Wydaje si¢, bowiem, Ze projektodawcy
powinni byli dostrzec pozostale mankamenty aktualnej konstrukcji
oplaty miejscowej, czego nie uczynili.

Podkresli¢nalezy, zeoproczkwestiiwymoguzachowaniadopuszczalnego
poziomu niektorych substancji w powietrzu, wiele watpliwosci budzi¢
moze normatywne wskazanie celu, w jakim dana osoba fizyczna
powinna przebywa¢ w miejscowosci w ktdrej nakladana jest oplata
miejscowa. Ustawodawca wskazal na cel turystyczny, wypoczynkowy
lub szkoleniowy. Jednakze w wielu sytuacjach nie do konca mozliwe
jest precyzyjne wskazanie na cel pobytu osoby fizycznej. W literaturze
przedmiotu podkresla sig, ze szereg watpliwosci budzi sytuacja, gdy osoba
fizyczna przebywa na szkoleniu w ramach realizowania obowigzkéw
zawodowych'®. Problem budzi¢ moze takze interpretacja celu pobytu
w zwigzku z okolicznosciowymi imprezami rodzinnymi. Zauwazy¢ zatem
nalezy, ze wobec trudnosci ze zweryfikowaniem zamiaru pobytu w danej
miejscowosci w wielu przypadkach uiszczenie oplaty zaleze¢ bedzie
od dobrej woli samego podatnika, a takze osoby, ktora jest inkasentem
lub dziala w jego imieniu (np. recepcjonista hotelu). Wydaje si¢ zatem,
ze nalezaloby odwrdéci¢ sama koncepcje nakladania omawianej daniny
poprzez odstapienie od wskazania w ustawie celu pobytu osoby fizyczne;.
Tym samym oplata powinna by¢ uiszczana przez osoby fizyczne w zwigzku
z samym faktem przebywania w miejscowosci o charakterze turystyczno-
wypoczynkowym®. Natomiast cel nakladania daniny powinien wynika¢
z konstrukcji samej oplaty. Istotny jest obszerny katalog zwolnien
ukierunkowanych na te podmioty, na ktérych w zwigzku z przebywaniem
w danej miejscowosci cigzg okreslone obowiazki lub tez wylaczona zostala

ich wola co do przebywania w niej*. Ponadto nie nalezy zapominad,

'8 P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz,
‘Warszawa 2016, LEX.

¥ O charakterze miejscowosci moglby decydowaé np. w drodze uchwaly sejmik wojewodztwa
na wniosek danej gminy. Przyjecie takiego rozwigzania byloby zbiezne ze wskazanymi w art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 913
ze zm.) zadaniami realizowanymi przez samorzad wojewddztwa, do ktérych naleza m.in.: kultura
fizyczna i turystyka oraz kultura oraz ochrona zabytkéw i opieka nad nimi.

% Zwolnione z daniny powinny by¢ m.in. osoby, ktére przebywaja w szpitalach oraz osoby im
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ze cel powinien przede wszystkim wynikaé z ogdlnego charakteru tej
daniny, obcigzajacej osoby, ktore nie sg stalymi mieszkancami, a takze
nie partycypuja w utrzymaniu gminy poprzez uiszczanie podatku od
nieruchomosci?'.

Stowa krytyki nalezy skierowa¢ do ustawodawcy za uksztaltowanie
zakresu przedmiotowego oplaty miejscowej. Stosownie do art. 17 ust.
1 upol jest ona pobierana od 0séb fizycznych przebywajacych diuzej niz
dobe w danej miejscowosci. Daning pobiera si¢ za kazda rozpoczeta
dobe pobytu. Sila rzeczy powyzsze regulacje wykluczaja mozliwos¢
nalozenia daniny na osoby, ktére nocuja w obiekcie noclegowym,
przebywajac w danej miejscowosci dobe hotelowa. W kontekscie
cieszacych si¢ wérdd mieszkancow Polski coraz wigksza popularnos$cia
tak zwanych weekendowych wyjazdéw wypoczynkowych, obejmujacych
jeden nocleg, uksztaltowanie przepiséw w powyzszy sposoéb w praktyce
ogranicza mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych dochoddéw zasilajacych
budzet gminy. Dodatkowo trudnosci w zakresie poboru optaty moze
rodzi¢ fakt powigzania okolicznosci powstania obowigzku podatkowego
z uzytym przez ustawodawce terminem ,,pobyt”. Nalezy bowiem wskaza¢
na specyfike oplaty miejscowej, wynikajacg z nakladania oplaty na osoby
fizyczne odwiedzajace dang miejscowos¢ w celach turystycznych,
wypoczynkowych lub szkoleniowych. W zwigzku z powyzszym
postuzenie sie¢ w akcie prawnym terminem ,,pobyt” bez normatywnego
doprecyzowania jego miejsca prowadzi¢ moze do nieuiszczania oplaty
przez zobowigzane do tego osoby fizyczne. Specyfika omawianej daniny
nakazuje bowiem obligatoryjne ustanowienie jej poboru w drodze inkasa.
Stad tez w celu zwigkszenia efektywnosci fiskalnej oplaty miejscowej
wydaje si¢ koniecznym albo doprecyzowanie terminu ,,pobyt” poprzez
wskazanie jego miejsca (np. pobyt w obiekcie hotelowym), albo
postuzenie si¢ innym sformutowaniem, dzigki ktéremu fatwiejszy bytby

asystujace, pracownicy wykonujacy prace sezonowa, zolnierze zawodowi, oraz funkcjonariusze
stuzb mundurowych przebywajacy na terenie gminy w celu wykonywania obowiazkow stuzbowych.
2! Wydaje sie przy tym, ze danina nie tylko nie powinna by¢ pobierana od wlasciciela budynku
lub jego czesci, a wiec podatnika podatku od nieruchomodci, ale takze od cztonkéw jego rodziny.
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jej pobdr (np. spedzenia nocy w obiekcie hotelowym?). Zauwazy¢ nalezy,
ze zaproponowane powyzej dwie mozliwosci doprecyzowania zakresu
przedmiotowego przewiduja dokonanie poboru oplaty w drodze inkasa.

Istotng kwestig wplywajacg na efektywno$¢ fiskalng optaty miejscowej
s3 jej niskie stawki maksymalne, ktore w 2019 r. wynoszg 2,26 zt
w miejscowosciach posiadajacych korzystne wlasciwosci klimatyczne,
walorykrajobrazowe oraz warunki umozliwiajgce pobyt oséb wtych celach
i3,20 zt w miejscowosciach znajdujacych sie na obszarach, ktéorym nadano
status obszaru ochrony uzdrowiskowej*. Powyzsze powoduje, Ze nawet
przy duzej liczbie 0s6b odwiedzajacych dang miejscowo$¢ wptywajace do
budzetu gminy dochody nie s3 w stanie réwnowazy¢ w czgsci wydatkow
ponoszonych z tytutu wzmozonego ruchu turystycznego. Nie pozwalaja
one takze na dokonanie takich inwestycji, ktdre stopniowo podnosityby
warto$¢ estetyczng miejscowosci. Wydatki te powinny przelozy¢
sie na zwigkszenie jej atrakcyjnosci, a tym samym wzrost wplywow
z dochodow wlasnych do budzetu gminy. Zaznaczy¢ nalezy, ze Srodki
zwiekszajace dochody gmin nie beda w takim przypadku pochodzity
wylacznie z oplaty miejscowej. Wigkszy ruch turystyczny powinien
bowiem wygenerowa¢ wyzsze dochody lokalnych przedsiebiorcéw, co
z kolei powinno spowodowa¢ wzrost dochodéw wilasnych gmin z tytulu
udzialéw w podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz podatku
dochodowym od o0s6b prawnych. Nalezy zatem zauwazy¢, ze oplata
miejscowa, biorgc pod uwage wszelkie jej ograniczenia, moze sta¢
sie nie tylko, do pewnego stopnia, efektywnym zrédel dochoddw, ale
przede wszystkim efektywnym instrumentem stuzagcym do zwigkszenia
dochodéw wilasnych z udziatu w podatkach dochodowych.

Jednakze samo podwyzszenie maksymalnych stawek oplaty
miejscowej jest pozbawione sensu bez jednoczesnego zwigkszenia

22 Katalog obiektéw hotelarskich zostal zawarty w art. 36 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych (t.j. Dz.
U. 722017 ., poz. 1553 ze zm.).

# Zob. art. 19 pkt 1 lit. b i ¢ upol, a takze obwieszczenie Ministra Finanséw z 25 lipca 2018 r.
w sprawie gornych granic stawek kwotowych podatkéw i oplat lokalnych na rok 2019 (,,Monitor
Polski” z 2018 r., poz. 745).
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uprawnien gmin odnoszgcych sie do ich wladztwa podatkowego
w zakresie réznicowania stawek. Aktualnie obwigzujace przepisy prawa
umozliwiaja wprowadzenie réznych stawek oplaty, przy uwzglednieniu
jedynie celu pobytu osoby fizycznej w danej miejscowosci*. Wydaje
sie jednak, ze gminy powinny posiada¢ mozliwoéci réznicowania
stawek takze w odniesieniu do miejsca pobytu osoby fizycznej w danej
miejscowosci. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze z punktu widzenia charakteru
oplaty miejscowej w pelni uzasadnione jest zastosowanie innych stawek
w zaleznosci od standardu obiektu noclegowego, w ktdrym przebywa
osoba fizyczna odwiedzajgca dang miejscowo$¢. Podobne rozwigzania
mozna odnalez¢ w regulacjach prawnych panstw Unii Europejskiej,
w ktérych obowigzuja daniny zblizone swym charakterem do oplaty
miejscowej”. W tym kontekscie zauwazy¢ trzeba, ze gminy powinny
mie¢ mozliwo$¢ wprowadzenia wyzszych stawek oplaty w przypadku
przebywania w hotelach, w tym takze hotelach o podwyzszonym
standardzie. Istnienie na terenie danej gminy takich obiektow dodaje jej
prestizu. Jednakze wigze si¢ ono takze z koniecznos$cia ponoszenia przez
nig wigkszych wydatkéw przeznaczonych na utrzymanie na odpowiednio
wysokim poziomie estetyki i porzadku. Ponadto wystepowanie duzej
liczby hoteli, w tym obiektéw o podwyzszonym standardzie, przyczynia
sie takze do wigkszego zuzycia infrastruktury gminnej, a takze negatywnie
wplywa na srodowisko naturalne. Przejawia si¢ to m.in. zwiekszonym

2 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2016 r.,
znak: 0102-293/16, oraz uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 9 grudnia 2009 r., znak: 98/09.

» We Francji w 2018 r. wysoko$¢ stawki kwotowej oplaty turystycznej (taxe de séjour)
uzalezniona byla od standardu obiektu zakwaterowania. Maksymalna stawka w wysokoéci 4
euro za noc przewidziana byta dla patacéw, dla hoteli pigciogwiazdkowych wynosita 3 euro, a dla
czterogwiazdkowych - 2,5 euro. Zob. Art. L2333-30 Code général des collectivités territoriales. We
Wtoszech maksymalna stawka podatku turystycznego (imposta di soggiorno) ustalona na poziomie
ustawy wynosi 5 euro. Natomiast poszczegdlne gminy posiadajg autonomie w zakresie okreslania
wysokos$ci poszczegdlnych stawek w zaleznosci od standardu obiektu noclegowego. Na przyklad
najwyzsza stawka w wysokosci 5 euro pobierana jest od osob fizycznych, ktére spedzaja noc
w hotelu pieciogwiazdkowym poloznym na terenie takich gmin jak Amalfi czy tez Mediolan.
Zob.Regolamento dell’ imposta comunale di soggiorno nella citta’ di Milano. Approvato con
deliberazione del Consiglio Comunale n. 19 dell'11 giugno 2012 con modificazione, a takze
Regolamento comunale per l'applicazione dell'imposta di soggiorno Approvato con deliberazione
di Consiglio Comunale n. 55 del 01 agosto 2012.
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zapotrzebowaniem na wode (takze wykorzystywang w basenach),
a w konsekwencji zwigkszona ilo$cig odprowadzanych sciekéw, z ktorymi
nie zawsze moze sobie poradzic¢ lokalna infrastruktura. Podkresli¢ nalezy,
ze im wyzszy jest standard hotelu, tym w wiekszym stopniu zuzywana
jest energia elektryczna. Przyczynia si¢ to do wickszej emisji dwutlenku
wegla. Niejednokrotnie w szczytowych okresach turystycznych ostabiana
jest infrastruktura energetyczna stuzaca mieszkancom gminy. Stad tez
wydaje sie, ze przepisy prawa powinny zawiera¢ ustawowa delegacje dla
gmin umozliwiajacg im nie tylko réznicowanie stawek optaty w stosunku
do miejsca pobytu osoby fizycznej na terenie danej miejscowosci, ale takze
mozliwos¢ okreslania roznych stawek w zaleznosci od tego, czy pobyt
odbywa si¢ w okresie wysokiego, czy tez niskiego sezonu turystycznego.
W kontekscie oplaty miejscowej nie sposdb nie odnies¢ si¢ do
zjawiska, ktore dotychczas w ogdle nie zostalo zauwazone przez
polskiego ustawodawce, a ktdre w istotny sposob wplywa na to, czy
omawiana danina moze stanowi¢ efektywne zZrédlo dochodéw. Jest
nim cieszgca si¢ ostatnio coraz wiekszg popularnoscig tak zwana
ekonomia wspoldzialania (sharing economy). W kontekscie probleméw
zwigzanych z oplatg miejscowg powyzsze zjawisko bedzie odnosito si¢ do
udostepnienia posiadanego dobra, takiego jak pokoj, mieszkanie lub dom,
innym osobom za po$rednictwem platform internetowych (takich jak
na przyklad Airbnb czy HomeAway). W praktyce w polskich warunkach
platforma internetowa, za pomocg ktérej dochodzi do wymiany
pomiedzy osobg oferujaca nocleg i osoba poszukujacg go, pozostaje poza
kontrolg gminnych organéw podatkowych. Tym samym nie tylko nie
mozna zidentyfikowac osoby fizycznej zobowigzanej do uiszczenia oplaty
miejscowej, ale wobec braku wiedzy organu podatkowego o osobach
udostepniajacych za pomocg platform internetowych pokoj, mieszkanie
lub dom nie jest mozliwe uwzglednienie tych os6b w uchwale podatkowe;j
jako inkasentéw. Stosownie bowiem do art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych rada gminy w drodze uchwaly moze zarzadzi¢ pobor
oplatywdrodzeinkasa oraz okresli¢ inkasentéwiwysoko$¢ wynagrodzenia
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za inkaso oraz obowigzek prowadzenia ewidencji os6b zobowigzanych
do uiszczenia oplaty miejscowej. Powyzsze oznacza, ze rada gminy,
zarzadzajac pobor daniny w drodze inkasa, musi wyznaczy¢ inkasentow.
Jezeli tego nie uczyni, wprowadzenie tej formy poboru opfaty bedzie
nieskuteczne®®. W tym przypadku zauwazy¢ nalezy, ze w stosunku do 0séb
przebywajacych diuzej niz dobe w udostgpnionych za posrednictwem
platform internetowych pokojach, mieszkaniach lub domach pobor
w drodze inkasa bedzie nieskuteczny, gdyz gminy nie dysponuja danymi
wlascicieli wymienionych powyzej obiektow. Dodatkowo, biorac
pod uwage specyficzny charakter optaty miejscowej i wynikajacg z tego
trudnos$¢ w zakresie jej poboru w sposéb inny niz w drodze inkasa®’, nalezy
zauwazy¢, ze efektywne wygasnigcie zobowigzania podatkowego w postaci
zaplaty daniny staje si¢ w praktyce niezwykle trudne do zrealizowania.
Problem ten zostal zauwazony w niektérych panstwach Unii Europejskiej
posiadajacych daniny zblizone do optaty miejscowej. Na przyklad wladze
Amsterdamu nakladajgce miejski podatek turystyczny (toeristenbelasting)
w zwigzku z problemami powstalymi wraz z pojawieniem si¢ platform
internetowym, dzigki ktérym mozna skorzysta¢ z ustug noclegowych
w prywatnych mieszkaniach lub domach, wprowadzily, obok juz
istniejagcego komercyjnego wynajmu, nowg kategori¢ - krdtkotrwaty
wynajem prywatny (Particuliere Vakantieverhuur)®. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze powyzsze zmiany nie bylyby mozliwe, gdyby gmina Amsterdam
nie zawarla stosownego porozumienia z platforma internetowa Airbnb.
Zgodnie z jego treScia w stosunku do osob rezerwujacych noclegi
za pomocy tej platformy inkasentem pobierajgcym i wplacajagcym
na rachunek gminy podatek turystyczny jest firma Airbnb®. Podobne

% Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt: I SA/Ld 972/13; uchwata
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 24 lutego 2016 r., znak: 0102-134/16, a takze:
M. Poptawski, Uchwaly podatkowe w nadzorze regionalnych izb obrachunkowych, Warszawa 2011,
s. 146 i nast.

¥ Np. wplaty oplaty na rachunek organu podatkowego lub uiszczenie jej w siedzibie organu.

# Szerzej na temat holenderskiego podatku turystycznego zob. H. van Leijenhorst, J. Lanser
Decentrale heffingen, Deventer 2013, s. 467.

# ].M. Leaphart, Sharing Solutions?: An Analysis of Taxing the Sharing Economy in the United
States and Europe, “Tulane Law Review” 2016, vol. 91, nr 1, s. 198-200.
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rozwigzania wprowadzone zostaly we Francji®, niektérych kantonach
Szwajcarii’® czy we Wloszech. W tym ostatnim panstwie dzigki
wspélpracy z platforma internetowa, ktéra stala si¢ automatycznym
inkasentem pobierajagcym podatek turystyczny (imposta di soggiorno),
przewiduje si¢ wzrost dochodéw budzetowych®. Niedostrzezenie
powyzszego zjawiska przez polskiego ustawodawce moze wynikac przede
wszystkim z faktu, ze oplata miejscowa w wiekszosci polskich miast nie
moze by¢ pobierana z uwagi na niespelnienie warunkéw klimatycznych,
o ktérych byla mowa powyzej. Nadmieni¢ nalezy, ze problemu tego
nie dostrzega takze Zwigzek Miast Polskich, ktéry w przedstawionej
propozycji projektu ustawy o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych oraz niektérych innych ustaw nie odnidst sie w ogdle do
omawianego zjawiska. Wydaje si¢ zatem, ze w kontekscie omdwionego
problemu, nalezaloby doprecyzowac art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych, wskazujac wprost, ze inkaso moze mie¢ miejsce
takze za posrednictwem platformy internetowej. Nalezaloby to uczynic¢
w taki sposob, aby proponowane zmiany nie byly sprzeczne z ogélnymi
zasadami ustalajgcymi moment powstania obowigzku podatkowego
i zobowigzania podatkowego w oplacie miejscowej.

3. Podsumowanie

Analiza normatywna obowigzujacych regulacji prawnych w polaczeniu
z poréwnaniem konstrukcji danin o podobnych charakterze
wystepujacych w innych panstwach sklania ku refleksji, ze obowigzujaca
w Polsce oplata miejscowa jest anachroniczna. Nie ulega watpliwosci,

0 Taxe de séjour: Airbnb étend la collecte automatique a toute la France, z 14 czerwca 2018, http://
www.europel.fr/economie/taxe-de-sejour-airbnb-etend-la-collecte-automatique-a-toute-la-
france-3681911, [dostep 10.11.2018].

1 D. Torcasso, Mehr Airbnb-Gdste zahlen automatisierte Taxen, Handelszeitung z 13.02.2018,
https://www.handelszeitung.ch/unternehmen/mehr-airbnb-gaste-zahlen-automatisierte-taxen
[dostep 10.11.2018].

2 Wedlug szacunkéw w 2018 r. w skali kraju wplywy do budzetu gmin powinny osiagna¢ kwote
rzedu 509 milionéw euro w stosunku do 463 milionéw w roku 2017. Zob. C. Dell'Oste, B.L.
Mazze, Limposta di soggiorno cresce con Airbnb, Il sole 24ore z 28 sierpnia 2018 r., https://www.
ilsole24ore.com/art/norme-e-tributi/2018-08-25/1-imposta-soggiorno-cresce-airbnb-122641.
shtml?uuid=AEX6xfbF&refresh_ce=1, [dostep 10.11.2018].
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ze w duzej mierze odpowiedzialno$cig za taki stan rzeczy nalezaloby
obarczy¢ wadliwie skonstruowane przepisy prawa. Dodatkowo nie sposéb
oprzec sie wrazeniu, ze polski ustawodawca nie posiada spdjnej koncepcji
uczynienia z oplaty miejscowej, w miare mozliwosci, efektywnego zrédla
dochodu gminy. Nakladana wspoélczesnie danina w swej konstrukcji
nawigzuje do obowigzujacej w latach 1976-1984 oplaty klimatyczne;j®.
Byla ona pobierana od oséb fizycznych przebywajacych okresowo
w celach wypoczynkowo-zdrowotnych w miejscowo$ciach uznanych
za uzdrowiska oraz w innych miejscowosciach posiadajacych szczegélnie
korzystne wlasciwosci klimatu i krajobrazu oraz warunki srodowiskowe
umozliwiajace staly lub sezonowy ruch turystyczny**. Zainspirowanie si¢
oplatg klimatyczng przy tworzeniu obowigzujacej w polskim systemie
podatkowym oplaty miejscowej powoduje, ze w wielu gminach pobdr
daniny jest niemozliwy lub ograniczony. Wydaje si¢ zatem, ze dostrzezenie
przez ustawodawce wskazanych w niniejszym opracowaniu problemow
mogtoby uczyni¢ z oplaty miejscowej bardziej dostepny i jednoczesnie
pozadany instrument fiskalny. Nalezaloby zatem po pierwsze zrezygnowac
z koniecznodci posiadania korzystnych warunkéw klimatycznych -
w szczegolnosci tych, ktore odnoszg si¢ do wymogu jakosci powietrza.
Po drugie, zasadnym byloby odstapienie od poboru oplaty w zaleznosci
od celu pobytu osoby fizycznej w danej miejscowosci. Po trzecie,
doprecyzowania wymaga zakres przedmiotowy oplaty miejscowej
poprzez dookreslenie miejsca pobytu osoby fizycznej w miejscowosci,
w ktdrej pobierana jest danina. Po czwarte, nalezaloby podnies¢
maksymalne stawki oplaty, rozszerzajac przy tym wtadztwo podatkowe
gmin w zakresie ich réznicowania m.in. co do miejsca pobytu. Po piate,
ustawodawca powinien dostrzec problem tzw. ekonomii wspotdziatania
(sharing economy) poprzez wprowadzenie takich regulacji, dzigki ktérym
pobor daniny moglby nastapic za posrednictwem platformy internetowe;.

3 Oplata miejscowa w polskim systemie podatkowym pojawila si¢ w ustawie z dnia 14 marca
1985 r. 0 podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U. z 1985 r., Nr 12, poz. 50).

3 Zob. art. 26 ustawy z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i optatach terenowych
(Dz.U. 21975 1., Nr 45, poz. 229).
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Problemy stosowania zasad prawa podatkowego Ukrainy

The problems of applying the principles of tax law of Ukraine

Streszczenie

Przedstawiona ponizej analiza ma na celu oméwienie kwestii stosowania
zasad prawa podatkowego Ukrainy. Gléwnym problemem jest
niespelnienie wymogéw odpowiedniej zasady oraz koncentrowanie
sie na interesie publicznym i zaniedbywanie interesu prywatnego przy
stosowaniu odpowiednich norm podatkowych. Normy prawne, w tym
podatkowe, musza by¢ poddane doktadnej analizie i doprowadzone
do stanu zgodnosci z Konstytucja Ukrainy oraz innymi ustawami,
w tym i prawem cywilnym i gospodarczym. Gléwnym wnioskiem jest,
ze rozwigzanie problemu nieprzestrzegania zasad prawa podatkowego
polega nie tylko na zmianie norm podatkowych, lecz takze poprzez
doktadne formulowanie zasad prawa podatkowego Ukrainy.

Slowa kluczowe: kodeks, prawo podatkowe, podatek, zasady podatkowe,
podstawy opodatkowania

Abstract

The analysis presented below is aimed at displaying the problems of
applying the principles of tax law of Ukraine. The main problem is the
failure to meet the requirements of the relevant rule, and to respect mainly
the public interest by abandoning the private interest when applying
the relevant tax standards. Legal standards, including tax ones, must be
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analyzed and brought into conformity with the Constitution of Ukraine
and other laws, including civil and commercial law. The main conclusion
is that the solution to the problem of non-compliance with tax law rules
must be made not only through changes to tax standards, but also through
the precise formulation of the principles of tax law of Ukraine.

Keywords: code, tax law, tax, tax principles, tax bases.

1. Wprowadzenie

Ustawodawstwo podatkowe Ukrainy sklada si¢ z niewielu aktow.
Najwazniejszym jest Kodeks podatkowy Ukrainy (dalej jako: Kodeks)'.
Ulega on cigglym zmianom - wprowadzono ich ponad 120 od momentu
jego wejscia w zycie w 2011 roku. Zmiany takie z jednej strony sg skutkiem
rozwoju stosunkéw spotecznych, w tym i form dziatalnosci gospodarczej,
a z drugiej motywowane s3 interesem fiskalnym panstwa. Zmiany
w ustawodawstwie podatkowym sa niezbedne, za$§ wprowadzanie tych
zmian powinno by¢ dokonywane z uwzglednieniem interesu publicznego
oraz prywatnego. Do wskazanego celu stuzy spis zasad znajdujacy sie
w Kodeksie. Przeprowadzona analiza ma na celu wskazanie gléwnych
probleméw w tym obszarze oraz zaproponowanie mozliwych kierunkéw
ich rozwigzania.

2. Historyczny rys stanowienia systemu zasad prawa podatkowego
Ukrainy

W celu dokfadnego zbadania wskazanej problematyki niezbednym
jest wyjasnienie historycznych podstaw formowania systemu prawa
podatkowego Ukrainy. Poczatek formowania wskazanego systemu to
przyjecie ustawy ,,O systemie podatkowym” (dalej — Ustawa) w 1991 roku.
Wskazana Ustawa zawierala zasady formowania systemu opodatkowania,
regulowata wszystkie podatki i optaty wplywajace do budzetow i do
innych publicznych funduszy, a takze formulowala prawa, obowiazki

! Kodeks podatkowy Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-VI // Odiuiitanit BicHuk
Vkpainn od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, cTop. 9, rt.. 3248, xox akra 53775/2010.
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oraz odpowiedzialnos$¢ podatnikow?.

Ustawa zostala przyjeta w celu wykonania norm Deklaracji
o suwerennosci’ oraz Deklaracji niepodleglosci Ukrainy*. W rozdziale
IV Deklaracji o suwerennosci wskazano, ze przedsi¢biorstwa, instytucje,
organizacje oraz jednostki produkcyjne znajdujace si¢ na terytorium
Ukrainy uiszczajg oplaty za wykorzystywanie ziemi, innych zasobow
natury i sity roboczej, odliczajg cze$¢ dochodow walutowych, jak réwniez
wplacajg podatki do budzetéw lokalnych’.

Artykut 3 Ustawy regulowal zasady oraz cel funkcjonowania systemu
podatkowego Ukrainy. Na podstawie analizy wskazanego artykutu wydaje
sie mozliwym okreslenie przeznaczenia systemu podatkowego Ukrainy, tj.:
« stymulowanie postgpu naukowego i technologicznego, technolo-

giczne unowoczesnienie produkcji, wejscie krajowych producentow
na $wiatowy rynek produktéw high-tech,

« stymulowanie przedsi¢biorczosci i dzialalno$ci inwestycyjnej po-
przez wprowadzanie ulg w opodatkowaniu dochodu (zysku) ukie-
runkowanego na rozwoj produkcji.

Zgodnie z Ustawg do zasad nalezaly: powszechno$¢, réownoznacznos$c,
proporcjonalnos$¢, rownos¢ oraz niedopuszczenie do zadnych przejawow
dyskryminacji podatkowej, sprawiedliwo$¢ spoteczna, stabilnosc,
uzasadnienie = gospodarcze, jednolito$¢ platnosci, kompetencja,
ujednolicone podejscie oraz dostepnosc.

W styczniu 2011 roku Ustawa ,,O systemie podatkowym Ukrainy”
zostala uchylona w zwigzku wejsciem w zycie Kodeksu. W kontekscie
opracowywanej problematyki analizie poddany bedzie art. 4 Kodeksu pt.
»Glowne zasady ustawodawstwa podatkowego Ukrainy™®.

> Preambuta Ustawy Ukrainy ,,O systemie podatkowym Ukrainy” z dnia 25 czerwca 1991 r., N
1251-XII // Bigomocti BepxoBHoi Pagu Yxpainu od 24.09.1991p., N 39, art. 510.

* Deklaracja o suwerennoéci Ukrainy z dnia 16 lipca 1990 r., N55-XII // Bigomocti BepxoBHoi
Pagu YPCP od 31.07.1990 p., N 31, art. 429.

* Deklaracja niepodlegto$ci Ukrainy, Postanowienie Werhownej Rady Ukrainy z dnia 24 sierpnia
1991 r., N1427-XII // Bigomocri BepxoBroi Pagn Ykpaiunm od 17.09.1991 r., N 38, art. 502.

> Ibidem, akapit 9.

¢ Por. art. 3 Ustawa Ukrainy ,O systemie podatkowym Ukrainy” i art. 4 Kodeksu
podatkowego Ukrainy.
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3. 0gdlne problemy unormowan zasad prawa podatkowego Ukrainy

W pierwszej kolejnosci warto zwroci¢ uwage na rézne nazwy artykuléw
regulujacych zakres zasad w Ustawie i w Kodeksie. Takie réznice moga
by¢ zwigzane z réznymi podejsciami do uregulowania stosunkéw
prawnopodatkowych. Jesli w Ustawie prawodawca dazyl nie tylko do
okreslenia podstaw uregulowania stosunkéow podatkowych, ale réwniez
kierunku funkcjonowania calego systemu podatkowego Ukrainy,
to w Kodeksie okreslone zostaly wylacznie podstawy formowania
ustawodawstwa podatkowego. Oprécz tego nalezy zwrdci¢ uwage na tytul
art. 4 Kodeksu, gdzie uzyto sformulowania ,gtéwne zasady”, co jest
tautologia. Zgodnie ze Stownikiem jezyka ukrainskiego, stowo ,zasada”
oznacza wyjsciowe, gldwne stanowisko, podstawe; osnowe §wiatopogladu,
regule zachowania sie’.

W  celu zobrazowania problematyki stosowania zasad prawa
podatkowego Ukrainy niezbedna jest takze analiza doktryny prawa
podatkowego. W nauce prawa podatkowego Ukrainy mozna dostrzec
rézne podejscia do klasyfikacji zasad. Wyrdznia sie zatem system
zasad ustawodawstwa podatkowego, a takze zasady opodatkowania
prawa podatkowego®. Ustawodawca ukrainski przyjat klasyfikacje
zasad ustawodawstwa podatkowego®’. Taka pozycja ustawodawcy
odpowiada tresci oraz przeznaczeniu zasad, ktére powinni by¢ podstawa
przyjmowania oraz realizacji norm prawa podatkowego®.

Artykut 4 Kodeksu zawiera jedenascie zasad ustawodawstwa
podatkowego Ukrainy:

1) powszechno$¢ opodatkowania;
2) réwnos¢ wszystkich platnikow, niedopuszczenie do jakichkolwiek

7 Stownik jezyka ukrainskiego w 11 tomach, t. 3, Naukowa dumka, Kyiv 1972, s. 300.

8 Szerzej patrz. M.P. Kucheryavenko, Podstawy prawa podatkowego: Podrecznik, Legas, Charkow
2001, s. 137-138.

® Por. art. 4 Kodeksu podatkowego Ukrainy i art. 3 Kodeksu podatkowego
Federacji Rosyjskiej z dnia 16 czerwca 1998 r. //  http://pravo.gov.ru/proxy/
ips/?docbody=&vkart=card&nd=102067058&rdk=&backlink=1.

1 Dla ujednolicenia w dalszej czeéci artykulu uzywany bedzie termin ,zasady ustawodawstwa
podatkowego”.
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przejawow dyskryminacji podatkowej;

3) ustawowa odpowiedzialnos¢ w  przypadku naruszenia
przepiséw podatkowych;

4) rozstrzyganie niedajacych si¢ usungé watpliwosci co do tresci
przepiséw prawa podatkowego si¢ na korzys¢ podatnika;

5) wystarczalnos¢ fiskalna;

6) sprawiedliwos¢ spoteczna;

7) oplacalnos¢ opodatkowania;

8) stabilnos¢;

9) neutralno$¢ opodatkowania;

10) jednolitos¢ i wygoda platnosci;

11) jednolite podejscie do ustalania podatkéw i optat.

4. Zasada powszechnos$ci opodatkowania i problemy jej realizacji

Omawianie zasad prawa podatkowego Ukrainy nalezy rozpocza¢ od
pierwszej zasady, tj. powszechnosci opodatkowania. Wskazana zasada jest
zasadg konstytucyjna, zgodnie z ktéra kazdy zobowigzany jest uiszczaé
podatki i oplaty w trybie i rozmiarach okreslonych w ustawie''. Ponadto
Konstytucja nakltada na wszystkich obywateli obowigzek corocznego
sktadania do inspekcji podatkowej deklaracji o ich stanie majgtkowym
i dochodach za ostatni rok zgodnie z procedurg wyznaczong w ustawie'’.
W Kodeksie natomiast przewiduje si¢ obowigzek kazdego podmiotu
uiszczania podatkow i optat wyznaczonych w Kodeksie i w ustawach
celnych, odpowiednio do regut przewidzianych normatywnie.

Takie podejscie do ttumaczenia zasady powszechnosci opodatkowania
ma bezposredni wplyw na formulowania pojecia obowigzku
podatkowego. W Kodeksie zawarte jest pojecie obowiazku podatkowego,
pod ktérym nalezy rozumie¢ obowigzek platnika podatkowego obliczenia,
zadeklarowania oraz\lub zaptaceniakwoty podatku wsposdbiw terminach
okreslonych w Kodeksie". Analiza ustawodawstwa i praktyka realizacji

" Art. 67 Konstytucji Ukrainy z dnia 28 czerwca 1996 r., N 254x/96-BP // Binomocti BepxoBHoi
Panu Ykpainn od 23.07.1996 1., N 30, art. 141.

12 Ibidem, akapit 2, art. 67.

Pkt 36.1. Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-VI //

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 3/2019 29



stosunkow podatkowych upowaznia do wniosku, Ze pojecie obowigzku
podatkowego jest znacznie szersze i nalezy uwzglednic¢ jeszcze inne
elementy. Naleza do nich: obowiazki rejestracji, prowadzenia ewidencji
podatkowej lub finansowej, ewidencji dochodéw i wydatkéw oraz inne
obowiazki zwigzane ze splaty podatkéw'’. W zwigzku z powyzszym,
tre§¢ zasady powszechnosci opodatkowania nalezy rozumie¢ szerzej,
przyjmujac sformulowanie, ze kazdy jest zobowigzany dopelniac
obowiazkéw zwigzanych z dotrzymaniem terminéw platnosci, jak réwniez
realizowa¢ obowigzek placenia podatkéw i oplat w pelnym zakresie.

Innym problemem jest niezgodno$¢ norm Kodeksu z normami
Konstytucji, co dotyczy obowiazku skiadania deklaracji podatkowe;j.
Czg$¢ druga art. 67 Konstytucji przewiduje obowigzek wszystkich
obywateli skladania corocznie deklaracji do inspekcji podatkowych
o majatku i dochodach za poprzedni rok, zgodnie z Ustawg. Natomiast
w Kodeksie co do podatku od przychodéw oséb fizycznych przewidziano
do$¢ waski spis podmiotéw zobowigzanych do sktadania deklaracji
podatkowej'>. W odniesieniu do innych podatkéw (podatku od dochodu
przedsiebiorstw, VAT-u lub akcyzy i innych) deklaracje sktadane sa
okresowo przez wszystkie podmioty. Wskazana powyzej sprzecznos¢
nie byla przedmiotem rozwazan w ani Parlamencie Ukrainy, ani
w sagdownictwie. Takie podejs$cie moze by¢ zwigzane z tym, ze ukrainski
system opodatkowania oséb fizycznych jest do$¢ uproszczony.
W ramach podatku od przychodéw oséb fizycznych przewidziano
stawke podstawowa 18%, a réwniez zmniejszone stawki 5% lub 0%, ktore
s3 stosowane w zalezno$ci od przedmiotu opodatkowania lub stopnia
pokrewienstwa/powinowactwa.

W ramach podatku dochodowego od o0séb fizycznych przewidziano
odrebng grupe platnikow - przedsiebiorcéw-oséb fizycznych. Gtowna
réznica migdzy opodatkowaniem oséb fizycznych i przedsigbiorcow-oséb
fizycznych sprowadza si¢ do przedmiotu opodatkowania. Przedmiotem

Odinirtnnit Bichuk Ykpainn od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, cTop. 9, art. 3248, kod 53775/2010.
" Szerzej patrz ibidem, art. 16.
5 Pordéwnaj pkt 179.2 1 179.4. Kodeksu podatkowego Ukrainy i art. 67 Konstytucji Ukrainy.
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opodatkowania dla o0séb fizycznych bedacych przedsigbiorcami jest
czysty opodatkowywany dochéd, ktory stanowi réznice miedzy ogélnym
rocznym przychodem i udokumentowanymi wydatkami na otrzymanie
tego przychodu. Wydatki te musza by¢ zwigzane z dzialalnoscig
gospodarcza tej osoby - przedsiebiorcy. Natomiast przedmiotem
opodatkowania innych oséb fizycznych jest ogdlny roczny przychoéd.
Ogolny roczny przychod obejmuje wszystkie przychody i moze by¢
zmniejszony po uwzglednieniu $cisle przewidzianych wydatkéow,
z zastosowaniem podatkowej znizki's. Sg to wydatki o charakterze
socjalnym - m.in. na leczenie, edukacje, ubezpieczenia na zycie lub
zdrowie oraz inne. Ogétem w Kodeksie okreslono dziewie¢ rodzajow
wydatkow, ktoére daja mozliwo$¢ zastosowania podatkowej znizki.
W poréwnaniu z przedmiotem opodatkowania przedsigbiorcy, osoba
fizyczna ma znacznie szerszy przedmiot opodatkowania.

9. Problemy realizacji zasad réwnos$ci oraz neutralnosci opodatkowania
Nastepna zasada przewiduje réwno$¢ wszystkich podatnikéw niezaleznie
od statusu, rasy, narodowosci, przynaleznosci religijnej, formy wlasnosci
osoby prawnej i miejsca pochodzenia kapitalu. Realizacja tej zasady
ma ogromne znaczenie w zwigzku ze staraniem Ukrainy o integracje
z Unig Europejska. Poziom realizacji tej zasady wskazujg odrebne normy
Kodeksu. Nalezy zwréci¢ uwage na norme okreslong w pkt 172.9 Kodeksu,
ktdra jest sprzeczna z omawiang zasada niedyskryminacji’’. Zgodnie
z normg okreslong w przywotanym punkcie przychdéd oséb fizycznych
nierezydentéw od sprzedazy lub wymiany nieruchomosci opodatkowany
jest wyzsza stawka w poréwnaniu z dochodem rezydentow'®.

16 Zob. art. 166 Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-VI //
Odinitanit BicHuk Ykpainn od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, ctop. 9, art. 3248, kop akta 53775/2010.
7 Art. 12 Wersji skonsolidowanej Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska
z dnia 13 grudnia 2007 r // http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_
content&view=article&id=14436&Itemid=436.

18 Por. pkt 172.9.1172.2. Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-
VI // Odiuirtanit Bicuuk Ykpainn od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, crop. 9, art. 3248, koj akra
53775/2010.
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Obok zasady rownos$ci warto tez wskaza¢ na zasade neutralnosci
opodatkowania. Zasada neutralnosci opodatkowania przewiduje zakaz
ustanawiania podatkéw sposéb, ktory prowadzi do zwigkszenia lub
zmniejszenia konkurencyjnosci podatnika. Realizacja tej zasady odbywa
sie poprzez zastosowania stawki ad valorem, np. w wysokosci 18% od
dochodu przedsigbiorstw i przychodu oséb fizycznych, lub 20% od
wartos$ci dodanej. Ukrainskie ustawodawstwo podatkowe nie przewiduje
zroznicowania stawek VAT. Bazowa stawka wynosi 20%; oprocz tego
ustanowiono obnizone stawki 7% od przywozonych z zagranicy lekow
i 0% od pomocy humanitarnej. Oprdcz tego warto tez zwroci¢ uwage
na aspekty proceduralne zastosowania tej zasady. Przykladem moze
by¢ norma, ktéra przewiduje obowigzek nierezydenta zawarcia umowy
przedstawicielstwa z rezydentem w przypadku dzierzawy nieruchomosci®.
Rezydent w takim wypadku bedzie wykonywal obowigzki agenta
podatkowego, czyli osoby, ktora oblicza i placi podatek oraz sporzadza
sprawozdanie z tego podatku®. Takie reguly jednoznacznie wyznaczajg
stabsze stanowisko nierezydenta, jak réwniez prowadza do zmniejszenia
konkurencyjnosci tego podmiotu.

6. Zasada socjalnej sprawiedliwosci i problemy jej realizacji

Tres¢ kolejnej zasady odnosi si¢ do sprawiedliwosci spolecznej
realizowanej poprzez ustanowienie podatkéw i optat z uwzglednieniem
zdolnosci platniczej podatnikéw. Zasada ta jest dos¢ szeroko
uwzgledniona w Kodeksie. Wsréd roznych aspektow realizacji tej
zasady mozna dostrzec reguly dotyczace stawki ad valorem podatku od
przychodéw oséb fizycznych, jak réwniez podatku od dochodéw oséb
prawnych. Oprécz tego w Kodeksie przewidziano reguly stosowania ulg
podatkowych i zezwolen. Zgodnie z Kodeksem, ulgi podatkowe moga by¢
wprowadzone poprzez:

a) wyliczenie podatkowe, ktére przewiduje zmniejszenie podstawy

19 Pkt 170.1.3. Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-VI //
Oq)iuiﬁ[HI/H?( BiCHMK YKpaiHu od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, cTop. 9, art. 3248, xop akTa 53775/2010.
2 Szerzej patrz ibidem, pkt 14.1.180.
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opodatkowania (znizka);

b) zmniejszenie zobowigzania podatkowego po splacie podatku
lub oplaty;

¢) ustanowienie obnizonej stawki podatku;

d) zwolnienie od sptaty podatku lub optaty.

Ulgi podatkowe sa spotykane gléwnie w ramach podatku od
przychodu osdb fizycznych, gdzie przewidziano wszystkie cztery sposoby
ich ustanowienia. W tym miejscu wiecej uwagi nalezy poswieci¢ uldze
zmniejszenie zobowigzania podatkowego po splacie podatku lub
oplaty. Analiza zastosowania tego rodzaju ulgi w ramach podatku od
przychodu os6b fizycznych w znacznym stopniu przypomina sposéb
obliczenia podatku od dochodu 0s6b prawnych lub od dochodéw o0séb
fizycznych-przedsiebiorcow. Jedyna réznicg jest to, ze przedsigbiorstwa
i przedsiebiorcy zostali uprawnieni do odliczenia wszelkich rodzajow
wydatkéw pod warunkiem ich powigzania z dzialalno$cia gospodarcza.
W przypadku oso6b fizycznych, jak wskazano, chodzi wylgcznie o wydatki
o charakterze socjalnym.

Z innej strony, zasada ta nie jest uwzgledniana przy wyznaczeniu
innych podatkéw. Przykladem w tym zakresie moze by¢ podatek od
nieruchomosci. Podstawa opodatkowania tego podatku jest powierzchnia
nieruchomosci. W tego rodzaju rozwigzaniu w zaden sposéb nie bierze
sie pod uwage oplacalnosci dla ptatnika podatkéw, gdyz nieruchomosé¢
o tej samej powierzchni w réznych regionach jednego miasta moze
mie¢ rézng warto$¢*'. W ramach tego podatku przewiduje si¢ ulge
w postaci zmniejszenia podstawy opodatkowania. Z kolei nie podlega
opodatkowaniu nieruchomos¢ mieszkaniowa o powierzchni 60 m?* dla
mieszkan i 120 m? dla domow.

1. Jednolito$¢ do ustalania podatkow i optat w praktyce ukrainskiej

Kolejna zasada, wyrazona jako jednolite podejscie do ustalania podatkow
i oplat, przewiduje obowigzek ustawodawcy wyznaczenia wszystkich

2! Szerzej patrz A. Mostovyj, Cechy uiszczania podatku od nieruchomosci odmiennej od ziemi,
sWroclawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2017, nr 8, s. 243-251.
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obowigzkowych elementéow kazdego z podatkéow lub oplat. Zgodnie
z normami Kodeksu do obowigzkowych elementéw naleza: platnicy,
przedmiot opodatkowania, podstawa opodatkowania, stawka, procedura
obliczania podatku, okres podatkowy, termin i procedura zaplaty
podatku oraz termin i procedura skladania sprawozdan podatkowych.
W wigkszosci podatkow zasada ta jest zrealizowana w pelni, jednakze
w przypadku oplaty wojskowej jest ona realizowana w dos¢ specyficzny
sposob. Przede wszystkim, danina ta okre$lana jest jako optata wojskowa,
jednakze nie ma cech wlasciwych oplacie, tj. nie jest ona celowa oraz nie jest
kompensowana przez panstwo poprzez okreslenie indywidualnej ustugi*.
Oprocz tego oplata ta jest zbudowana wylacznie ze stawki w wysokosci
1,5% jako elementu tej daniny. Wszystkie inne elementy przynaleza do
podatku od przychoddw oséb fizycznych. Przy czym oplata wojskowa nie
zostala wskazana w art. 9 lub 10, w ktorych okreslono zakres podatkow
ogolnopanstwowych i lokalnych.

Reguly dotyczace uiszczania oplaty wojskowej przewidziano w pkt
16" podrozdzialu 10 ,Inne postanowienia przejsciowe” rozdzialu 20
»Postanowienia przejsciowe”. Punkt 16' sklada si¢ z dziewieciu
podpunktow. Pierwszych sze$¢ zawierajg blankietowe normy dotyczace
okreslenia platnikéw, przedmiotu, trybu obliczenia oraz platnosci do
budzetu, czyli odsylaja do norm podatku od przychodu oséb fizycznych.
W trzech innych punktach przewidziano ulgi w wysokosci tej opfaty.
Oprocz tego w pkt 16' nie wprowadzono regul dotyczacych skladania
sprawozdania i ewidencji uiszczania oplaty wojskowej. Warto podkresli¢,
ze ta oplata jest uiszczana od 2015 roku (zostala wprowadzona w sierpniu
2014 roku)?.

2 Patrz pkt 6.2 Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-VI //
Odiuitnnit BicHuk Ykpainn od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, ctop. 9, art. 3248, xop akta 53775/2010.
» Patrz: ,O wniesieniu zmian do Kodeksu Podatkowego Ukrainy oraz innych ustaw Ukrainy”,
Ustawa Ukrainy od 31/07/2014r., N 1621 // Odiriitanit BicHuk Ykpaiu, 2014, N 63 (15.08.2014),
cr. 1732.
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9. Praktyka stosowania zasady stabilno$ci opodatkowania

Stabilno$¢opodatkowaniaprzewidujeograniczeniazmianyjakiegokolwiek
elementu podatku w ciagu roku budzetowego. Ustawy zmieniajace moga
by¢ uchwalane tylko sze$¢ miesiecy przed poczatkiem roku, w ktérym te
zmiany zaczng zobowigzywac. Inng sktadowq zasady stabilnosci jest zakaz
zmiany jakiegokolwiek obowiazkowego elementu podatku lub ulg czy
zwolnien w ciggu jednego roku budzetowego®’. Ustawodawca ukrainski
corocznie ignoruje te zasade. Od momentu uchwalenia Kodeksu w 2010
roku, wedtug stanu na listopad 2018 roku, wprowadzono 123 ustawy ze
zmianami - tylko 47 z nich bylo uchwalone z uwzglednieniem danej
zasady. Poza tym spora cze$¢ ustaw jest uchwalana w grudniu i zaczyna
obowigzywac¢ w styczniu nastgpnego roku. Na takie naruszenia wskazuje
i Werchowny Sad w postanowieniu N806/622/16 z dnia 7 marca 2018 r.
Wskazano tam, Ze zasada stabilnos$ci odnosi si¢ do konkretyzacji jednego
z aspektéw zasady okreslonosci ustawodawczej - wymogu rozsadnej
stabilno$ci prawa, ktéra uwarunkowuje potrzebe stabilnosci przypisow
prawa w ciggu pewnego czasu. Mimo dzialania o charakterze sprzecznym
z Konstytucjg, Parlament Ukrainy nadal wprowadza zmiany ustaw
podatkowych pod koniec roku kalendarzowego, by zwiekszy¢ dochody
budzetowe®.

10. Inne zasady prawa podatkowego Ukrainy

Zasada wystarczalnodci fiskalnej przewiduje obowigzek nalozenia
podatkéow i oplat z uwzglednieniem potrzeby osiagniecia bilansu
wydatkow budzetu z jego dochodami. Zasad¢ te nalezy analizowad
w zwigzku z zasada prawa bilansu budzetowego, ktéra przewiduje
ograniczenie uprawnienia do dokonania wydatkéw budzetu odpowiednio
do poziomu dochodéw budzetu na odpowiedni okres budzetowy*.

# Pkt 4.1.9. Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-VI //
Odiniitanii BicHuk Ykpainn od 10.12.2010p., N 92, tom 1, crop. 9, art. 3248, ko akra 53775/2010.
» Patrz: Ustawa Ukrainy z dnia 23 listopada 2018 r. N 2628-VIII ,,O zmianach do Podatkowego
Kodeksu Ukrainy a innych aktéw ustawodawczych w sprawie polepszenia administrowania
i zmianie stawek wyznaczonych podatkéw i oplat™

% Kodeks budzetowy Ukrainy, Ustawa z dnia 8 lipca 2010 r., N 2456-VI // Oiuiitanit BicHuk
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Kolejna zasada wskazuje na przewage interesu prywatnego
w przypadku niedajacej sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw
prawa podatkowego (in dubio pro tributare). Zgodnie z Kodeksem
zasada ta przewiduje, ze w przypadku, gdy norma ustawy lub innego
aktu normatywnego, wydanego na podstawie ustawy lub normy
réznych ustaw czy innych normatywnych aktéw, okreslaja rézne ujecie
praw i obowigzkéw podatnika lub podatnika i organu kontrolujacego,
taka watpliwo$¢ ma by¢ rozstrzygnieta na korzys$¢ platnika. Nieliczne
przyklady zastosowania tej zasady mozna odnalez¢é w praktyce sadowe;j.
Jako przyklad moze postuzy¢ wyrok Wyzszego Sagdu Administracyjnego
Ukrainy z dnia 1 listopada 2017 r., N820/6316/16”. W wyroku tym,
na podstawie praktyki Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka oraz
zasady in dubio pro tributare, zostala wyeliminowana z obrotu prawnego
decyzja podatkowa podjeta bez uwzglednienia zasady stabilnosci.

W dalszej kolejnosci nalezy wskaza¢ zasade koniecznosci
wystgpienia ustawowej odpowiedzialnosci w przypadku naruszenia
przepisow podatkowych. Uregulowano w tym zakresie nastepujace
rodzaje odpowiedzialno$ci:

1) finansowg;

2) administracyjng;

3) karna®.

Kazdy z wskazanych rodzajow odpowiedzialnosci przewidziany jest
w roznych aktach normatywnych, tj. w Kodeksie — finansowa, w Kodeksie
naruszen administracyjnych - administracyjna, i w Kodeksie karnym -
karna.

W Kodeksie karnym przewidziano przestepstwo okreslone jako
uchylanie od splaty podatkéw, oplat oraz innych obowigzkowych

Ykpainn, 2010, N 59 (13.08.2010), ct. 2047.

¥ Por. decyzja Wyzszego Sadu Administracyjnego Ukrainy z dnia 1 listopada 2017 r.,
N820/6316/16, oraz wyrok Okregowego Sadu Administracyjnego w Kirowohradzie z dnia 26
lutego 2015 r., N 54881465 // http://www.reyestr.court.gov.ua.

# Pkt 111.1 Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r., N2755-VI //
Odinitanit BicHuk Ykpainn od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, ctop. 9, art. 3248, kop akta 53775/2010.
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platnosci®. W Kodeksie naruszen administracyjnych art. od 163-1 do
163-4 zawieraja odrebne naruszenia prawa podatkowego, zas inny rodzaj
odpowiedzialnosci, tj. finansowa, zostal wprowadzony w Kodeksie.
Pierwsza roznica miedzy odpowiedzialnoscig finansowg a innymi
rodzajami odpowiedzialnosci jest taka, ze odpowiedzialnos¢ finansowa
moze by¢ zastosowana do podmiotu niezaleznie od tego, czy byta
stosowana odpowiedzialno$¢ karna lub administracyjna. Inng specyfika
tej odpowiedzialnosci jest to, ze w ramach przestepstwa podatkowego
nie ma takiego elementu jak wina. W pkt. 109.1. Kodeksu okreslono,
iz naruszeniem prawa podatkowego jest bezprawny czyn (czynny lub
bierny) podatnika, ptatnika albo pracownikéw organéw kontrolujacych,
jaki zaistnial na skutek niezrealizowania lub niewlasciwej realizacji regut
wyznaczonych w Kodeksie oraz innym ustawodawstwie, podlegajacym
kontroli organéw podatkowych™.

Tryb zastosowania odpowiedzialnoéci finansowej przewidziany jest
w podrozdziale 11 rozdzialu 2 Kodeksu. Zadaniem odpowiedzialnosci
finansowej jest nie tylko prewencja, ale takze dochodzenie naleznosci
za niewykonanie zobowigzania pieni¢znego®. Innym zadaniem jest
stosowanie kary poprzez grzywne (za okreslone przestepstwa w Kodeksie
przewidziana jest grzywna’?).

Niektorzy z przedstawicieli doktryny zaprzeczaja istnieniu takiego
rodzaju odpowiedzialnosci. Gtéwnym argumentem jest norma art. 61
Konstytucji Ukrainy, gdzie przewiduje si¢ zakaz pociagniecia osoby do
odpowiedzialnosci réznego rodzaju za to samo naruszenie®. Analiza

» Art. 212 Kodeksu karnego Ukrainy z dnia 5 kwietnia 2001 r., N 2341-III // BigomocTi BepxoBHoi
Pagym Ykpainn od 29.06.2001r., N 25, art. 131.

% Por. A.M. Novitsky, Specyfika stosowania odpowiedzialnosci za przestgpstwa w obszarze
podatkowym, ,Haykosuit BicHuk Harjionanpsoro yuisepcurery IIIC Ykpainm (ekoHOMika,
mnpaso)” 2013, nr 2(61), s. 23-28.

3! Por. pkt 14.1.39. Kodeksu podatkowego Ukrainy i art. 1 Ustawy Ukrainy ,,O odpowiedzialnosci
za niewykonanie zobowigzan pienieznych” z dnia 22 listopada 1996 r., N 543/96-BP // BizomocTi
BepxosHoi Panu Yxpainn od 14.02.1997p., N 5, art. 28.

2 Pkt. 111.2. Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010r., N2755-VI //
Odinitnnii Bicauk Ykpainn od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, ctop. 9, art. 3248, xop akra 53775/2010.
% Por. art. 61 Konstytucji Ukrainy z dnia 28 czerwca 1996 r., N 254k/96-BP; wyrok Okregowego
Sadu Administracyjnego w Mikotajowie z dnia 6 lutego 2017 r., N M64653117; Wyrok Sadu
Apelacyjnego Administracyjnego w Odessie z dnia 12 wrzeénia 2017 r., N 69098661 http://www.
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Kodeksu oraz Kodeksu naruszen administracyjnych upowaznia do
wniosku, ze sankcje w formie grzywny stosowane s3 za rézne rodzaje
przestepstw.

Warto takze odnies¢ si¢ do zasad, ktdre nie zostaly wprost zaznaczone
w pkt. 4.1. Kodeksu. W innych czesciach tego artykulu mieszczg si¢ takze
normy o charakterze zasad ustawodawstwa podatkowego.

W pkt 4.2. przewidziano, ze ogolnopanstwowe podatki, lokalne podatki
i oplaty, uiszczania ktérych nie przewidziano w Kodeksie, nie podlegaja
poborowi. Jednoczes$nie ukrainskie ustawodawstwo przewiduje szereg
powszechnie obowigzkowych oplat, ktére spelniajg wszystkie cechy
podatku, za$ tryb ich splaty przewidziany jest w innym ustawodawstwie.
Do takich opfat nalezy zaliczy¢ m.in. clo panstwowe czy oplate od reklamy
produkgji alkoholowej lub tytoniowe;j.

Kolejny punkt art. 4 przewiduje, ze okresy podatkowe i terminy sptat
podatkdow i oplat wyznaczane sg z uwzglednieniem potrzeb budzetowych
oraz mozliwosci platnikdow, jak réwniez zmniejszenia wydatkow
na administrowanie. Tre$¢ tego punktu w catosci dubluje normy zasady
jednolito$ciiwygodyplatnosci,atakzezasad¢optacalnosciopodatkowania,
zgodnie z ktdrg wprowadzane mogg by¢ wylacznie te podatki, z ktérych
dochody s3 znacznie wyzsze niz wydatki na administrowanie zwigzane
z ich poborem™.

Przedostatni punkt art. 4 okresla organy upowaznione do ustanowienia
podatkéow. Norma ta jest poszerzonym tlumaczeniem normy pkt
1 akapitu 2 art. 92 i 143 Konstytucji Ukrainy, gdzie przewidziano
wylaczne upowaznienia Werchownej Rady Ukrainy, ktéra ma prawo do
ustanowienia podatkow i optat. Organy samorzadu zostaly upowaznione
do ustanowienia lokalnych podatkéw i optlat, ktére przewidziano
w Kodeksie.

reyestr.court.gov.ua/.

* Por. art. 117-128" Kodeksu podatkowego Ukrainy z dnia 2 lutego 2010 r., N2755-VI; art. 163'-
163* Kodeksu Ukrainy o przestepstwach administracyjnych z dnia 7 grudnia 1984 r., N 8073-X //
Bigomocti BepxoBHoi Pagit YPCP, 1984, s. 1122.

% Por. pkt 4.3., 4.1.7. 1 4.1.10. Kodeksu podatkowego Ukrainy, Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r.,
N2755-VI // Odiniitanit Bichuk Ykpainu od 10.12.2010p., N 92, Tom 1, crop. 9, art. 3248, kox
akTa 53775/2010.
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Ostatni punkt art. 4 jeszcze raz wskazuje na zasade stabilnosci
w odniesieniu do fakultatywnego elementu podatku - ulg i zezwolen
podatkowych. W pkt 4.5. przewidziano, ze w przypadku ustanowienia
lub poszerzenia istniejacych ulg podatkowych sg one stosowane tylko
od nastepnego roku budzetowego. Tres¢ tego punktu nalezy rozumiec¢
w ten sposdb, ze ustanowienie lub poszerzenie ulg podatkowych moze
by¢ dokonane bez uwzglednienia sze$ciomiesiecznego terminu, jaki
przewidziany zostal dla obowigzkowych elementéw.

Podsumowanie

System zasad ustawodawstwa podatkowego Ukrainy - mimo tego,
ze jest sformulowany z uwzglednieniem doktryny prawa podatkowego
oraz specyfiki stosunkéw prawnopodatkowych Ukrainy - nadal
powoduje problemy, ktére powinny by¢ rozwigzane poprzez zmiane
przede wszystkim sformutowania tych zasad. Ponadto warto postulowac
kompleksowg reforme catego ukrainskiego systemu uiszczania podatkow.
Ustanowienie réwnowagi miedzy interesem publicznym i prywatnym
mozliwe jest poprzez ustanowienie przejrzystych i zrozumiatych norm,
ktdre bytyby podporzadkowane nie tylko zasadom w prawie podatkowym,
ale tez zasadom ogélnym prawa.
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Pojecie ,,Srodkdw budzetowych” w ukrainskim
ustawodawstwie

The notion of “budget funds” in the ukrainian legislation

Streszczenie

Pod $rodkami budzetowymi ($rodkami budzetu) jako przedmiotem
publicznej dzialalnos$ci finansowej (zarzadzania) nalezy rozumie¢ wartos¢,
ktora wystepuje i jest redystrybuowana w procesie produkcji spotecznej
oraz wyraza si¢ poprzez transakcje obrotu réwnowartosciowego
instrumentami finansowymi w postaci odpowiednich stosunkow
budzetowych, poprzez realizacj¢ kompetencji budzetowych, okreslonych
w odpowiednim budzecie (jako akcie planowania finansowego). Definicja
ta pozwala odkry¢ istote pojecia ,,srodki budzetowe”, ktdre sg integralng
czescig jego natury ekonomicznej, ale rowniez sformulowaé prawng
definicje poprzez relacje z ustawa o budzecie i sformulowanie jako
przedmiotu odpowiednich relacji prawnych.

Fundusze $rodkéw s3 pochodnym elementem obrotu wartosci,
poniewaz uzycie formy funduszy $rodkéw finansowych jest uzasadnione
przede wszystkim ograniczonosciag zasoboéw finansowych panstwa,
koniecznoscig rankingu potrzeb spotecznych wedlug stopnia waznosci.
Poza tym, przy ich pomocy realizowane sa funkcje regulowania, jak
réwniez kontrolna funkcja finanséw, co jest spowodowane znaczeniem
nie tyle rzeczowego (ekonomicznego) wyniku finansowego, ile
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uporzgdkowania i uregulowania w tej lub innej dziedzinie finansow.

Srodki budzetowe jako przedmiot dzialalno$ci finansowej pojawiaja sie
jeszcze przed ich ,,materializacjg” poprzez instrumenty finansowe, dlatego
kluczowe znaczenie w okreslaniu cech budzetu majg nie relacje rzeczowo-
prawne (wedlug cechy prawa wlasnosci do instrumentéw finansowych),
lecz relacje zarzadcze migdzy wlasciwym funduszem i srodkami.

Slowa kluczowe: publiczna dzialalno$¢ finansowa (zarzadzanie), budzet,
s$rodki, instrumenty finansowe.

Abstract

Under budget funds, the object of public financial activity (financial
government) should be understood as the value that arises and is
redistributed in the process of social production and is expressed through
the transactions of equivalent-value transactions of financial instruments
in the form of the corresponding budget legal relations, through the
exercise of budgetary powers, provided in the relevant budget (as
a financial-planning act). This definition allows to reveal the essence of
the notion of “budgetary funds” that is not separate from its economic
nature, as well as to form a legal definition through the link with the act on
the budget and registration as the object of the relevant legal relationship.

Funds are a derivative element of the organization of the value
movement, since the use of the stock form of financial resources is due,
first of all, to the limited financial resources of the state, the need to rank
social needs in terms of importance, and secondly, through them, not
only the regulatory but also the control function of finance, which is
conditioned not so much by the property (economic) result of financial
activity, but by the orderliness and regulation in one or another sphere
of finance.

Budgetary funds as a object of financial activity appear even before
their ,,materialization” through financial instruments, and therefore the
key importance in determining the feature of budgeting is not substantive

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 3/2019 43



(based on the ownership of a financial instrument), but the managerial
link between the respective fund and funds.

Keywords: financial government, budget, fund, financial instrument.

1. Wprowadzenie

Jednym z powaznych probleméw nauki finansowo-prawnej, ktdre
skutkuja obnizeniem skutecznosci regulacji prawnych, jest jasna definicja
kategorii aparatu jezykowego, ktérych uzywa si¢ w prawie. Powinien on
uwzglednia¢ nie tylko ontologiczne zasady formowania poje¢ w ogolne;j
teorii finanséw i ekonomii, ale takze by¢ odpowiednim do dzialania
w prawodawstwie i uzytkowaniu prawnym.

W teorii prawa budzetowego pojecie ,Srodkéw budzetowych” jest
gléwng rzecza, ktdra w rzeczywistosci okresla przedmiot odpowiedniej
dzialalnosci prawnej. Jednoczesnie jego definicja normatywna
jest ograniczona i nie zawiera istotnych cech merytorycznych
pozwalajacych na ogdlne zrozumienie tego zjawiska. Istniejace badania
doktrynalne sg réwniez zawezone przez wasko specjalistyczny profil
ich przedmiotu wtasnego, co nie pozwolilo obecnie na sformulowanie
ogolnej merytorycznej definicji $rodkéw budzetowych w prawie
finansowym Ukrainy.

Celem tego artykulu jest proba sformulowania, na podstawie
istniejacych wynikéw badan ogdélnych, poje¢ ,budzet’, ,fundusze’,
sinstrumenty finansowe”, podstawowych cech merytorycznych
i rzeczywistej definicji pojecia ,,srodkéw budzetowych”, ktéra uwzglednia
zfozony charakter tego zjawiska i bedzie odpowiednia do jego interpretacji
w egzekwowaniu prawa. Zjawisko to jest rowniez przedmiotem niniejszego
badania naukowego.

Praca powstala w oparciu o istniejagce wyniki badan poprzez ich
uogodlnienie. Zastosowano w niej metode poréwnawczg retrospektywnej
(historycznej) analizy ustawodawstwa Ukrainy i innych panstw.
Na podstawie ogdlnych metod poznania (indykatywnej i dedukcyjnej)
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zostala sformutowana ogélna definicja przedmiotu badan, wyodrebniono
tez glowne, istotne cechy merytoryczne.

2. Podstawy prawnego rozumienia pojecia ,,Srodkéw budzetowych”

W ukrainskim systemie prawnym termin ,,srodki budzetowe” ma istotne
znaczenie dla prawidlowego stosowania nie tylko norm prawnych, ale
réwniez dla innego celu - okreslenia zakresu kontroli, odpowiedzialnosci
prawnej, ograniczen zwigzanych z wykonaniem przez panstwo
zobowigzan spotecznych poprzez wykorzystanie srodkéw budzetowych.

Ogolne semantyczne znaczenie pojecia ,,$rodki budzetowe” w jezyku
ukrainskim interpretuje si¢ jako ,pienigdze, kapital, wartosci materialne;
rzadziej — réwniez jako wydatki”.

Normatywne pojecie ,$rodki budzetowe” w regulacjach prawnych,
zazwyczaj z obszaréw prawa posiadajacych charakter prawa prywatnego,
na pierwszym miejscu w odbiorze stawia wtasnie podstawowe znaczenie
semantyczne, utozsamiajac je tylko z pieniezna formg istnienia (art.
192 Kodeksu Cywilnego Ukrainy - Pienigdze (Srodki pienigzne), artykut
3 Ustawy Ukrainy - O systemach platnosci i przelewach funduszy
na Ukrainie). Wskazane podejscie, ktore jest spojne z funkcja norm
prawnych w tych sektorach - dokonanie konkretyzacji obiektywnych
praw rzeczywistych poprzez materializacje formy w celu zapewnienia
stosownej regulacji prawnej - w pewnym aspekcie zostalo przyjete rowniez
w prawie finansowym, przeksztalcajac si¢ w zjawisko gromadzenia
srodkow pienieznych poprzez tworzenie funduszy $rodkéw, zasobow
finansowych podmiotéw stosunkéw publiczno-prawnych jako zbioru
wszystkich pienieznych funduszy docelowych srodkéw niezbednych dla
funkcjonowania danego podmiotu'.

Jednak takie podejscie formalne pomija w rzeczywistosci kluczowy
wniosek, ktory jest wlasciwy dla obecnego stanu funkcjonowania
globalnego systemu monetarnego w tym sensie, ze wskazane formy
nie majg samoistnego znaczenia prawnego i nie s3 obiektem intereséw
stron stosunkéw prawnych poza granicami zorganizowanego systemu

! Je. O. Alisov, L.K. Voronova, S.T. Kad’kalenko i in., Finansove pravo, Harkiv 1998, s. 26.
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ich obrotu. Ye.O. Alisov definiuje pienigdze (jako jeden z podstawowych
elementéw stanowigcych identyfikacje srodkéw budzetowych) jako
ustalong przez prawo lub zwyczaj obrotu handlowego réwnowartosé
srodkow w postaci papierowej, metalowej lub innych znakéw
realizujacych funkcje miary wartosci rzeczy, pracy, ustug oraz innych
korzys$ci materialnych i niematerialnych, $rodkéw platnosci, obrotu
i gromadzenia®. Nowoczesna transformacja pieniedzy, w tym gotéwki, jest
sprowadzana do tego faktu, Ze koszt (jako podstawa ilosciowej korelacji
przy wymianie rdwnowaznej) pienigdza jest prawie zerowy. Dopodki
pienigdz mial sktadniki rzeczowe, to znaczy zawarto$¢ zlota, srebra
lub nawet posta¢ papierows, do tego czasu mial swoja wlasng wartos¢.
Zdefiniowanie pieniadza jako rzeczy (przedmiotéw $wiata materialnego)
obecnie jednak jest sprzeczne ze wspodlczesnymi formami pienigdza
(na przyklad elektroniczne lub bezgotowkowe formy pienigdza, ktore
istnieja w formie wpiséw na rachunkach). Wskazane formy nie moga by¢
fizycznie odczuwalne, co uniemozliwia ich materialnos$¢?.

Zgodnie z postanowieniami Kodeksu Cywilnego Ukrainy nalezy
uznad, ze pieniagdze ($rodki pieniezne) sg zaliczane do sktadnikéw mienia
jako przedmiot praw cywilnych, jednak nie powinny by¢ rozpatrywane
w postaci rodzaju rzeczy tradycyjnych, ale pewnych majatkowych
(posiadajacych ceche wartosci materialnej) praw i obowigzkow
w stosunkach prawnych. Tre§¢ prawna tych stosunkow prawnych jest
realizowana poprzez subiektywne prawo podmiotu (emitenta) do emisji
pieniedzy, co odpowiada prawnemu obowigzkowi innych podmiotow,
aby przyjac te pienigdze jako legalny $rodek platniczy w stosunkach
miedzy nimi.

Dzialalno$¢ finansowa ma charakter pieniezny (wartosciowy).
Jednoczesnie, bedac dzialalnoscig ciggla i stalg, moze opiera¢ i budowa¢
sie tylko na odpowiednim zjawisku gospodarczym, ktére odzwierciedla

% Je. O. Alisov, Hroshi i hroshovyi obih: teoretychni zasady ta stan pravovogo reguluvania w Ukraini,
Harkiv 2004, s. 59.

* O. W. Leshchenko, Suchasni pogliady na poniattia hroshei, [w:] Finansove pravo u XXI storichchi:
zdobutky ta perspektyvy: zbirnyk naukovych prac’ za materialamy Mizhnarodnoi naukovo-
praktychnoi konferencii, 4-5 zhovtnia 2011 roku, Kyiv 2011, s. 156-157.
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ciggltos¢ ruchuwartosciwymiennej. Wiasnie odpowiednikiem tejcechyjest
obrdt pieniezny, ktérego regulacja prawna jest uwarunkowana potrzebami
organizacji finansowej dzialalnosci panstwa i jej podporzadkowana®.
Oznacza to, ze pienigdze sg tylko formalnym instrumentem finansowym,
wystepujacym jako symbol rzeczywistego przedmiotu dziatalnosci.
Glownym zrédtem srodkéow budzetowych panstwa sg srodki otrzymane
w wyniku sprzedazy wytworzonych na Ukrainie produktéw i ustug
w zakresie produkcji materialnej, podatki ptacone przez przedsigbiorstwa
wszystkich form wlasnosci, podatki i oplaty od ludnosci, amortyzacja
iodpisy z tytutu ubezpieczenia spolecznego’. Analizujac srodkibudzetowe,
O. A. Lukaszew odnotowuje, ze znaczenie zasadnicze ma tu podkreslenie
faktu, ze finanse s3 pochodng produkcji materialnej, z naciskiem na to,
ze finanse sg ksztaltowane przez konsekwencje proceséw zachodzacych
w sferze produkcji materialnej. Podatki, optaty, odpisy amortyzacyjne itp.
sajuz$rodkamiredystrybucjiiodzwierciedlaja procesy regulujace stosunki
w zakresie wymiany i redystrybucji jako etapy produkcji spotecznej.
Przy czym w tworzenie zasobow finansowych s3 zaangazowani wszyscy
czlonkowie produkeji spolecznej, zaréwno w ramach prywatnych, jak
i publicznych rezimoéw prawnych®. Zgodnie z ogdlng teorig ekonomiczng
wynikowi produkeji spolecznej posredniczy kategoria wartosci, ktora
jest mierzona kosztem czasu niezbednego spolecznie do reprodukcji
débr, przekazywanych spoleczenstwu za posrednictwem mechanizméw
rynkowych (laborystyczna teoria wartoéci), lub kraficowej uzytecznosci
dobr wyprodukowanych dla spoleczenstwa, pochodnej intensywnosci
potrzeb spoleczenstwa i liczby odpowiadajacych im korzysci (teoria
marginalistyczna). Teoretycznie odzwierciedla ona obiektywne podstawy
réwnowazno$ci wymiany dobr w spoleczenstwie’. Nastepnie w jakosci
elementéw oceny efektywnosci produkcji spotecznej wystepujg kategorie

* Je. O. Alisov, Teoretychni problemy pravovogo reguliuvannia hroshovogo obigu w Ukraini, Harkiv
2004, s. 281.

> L. K. Voronova, Bankovsko-finansovoi slovar-spravochnik, Kyiv 1998, s. 269.

¢ O. A. Lukashev, Teoretychni problemy systemy finansovogo prava, Harkiv 2010, s. 46-47.

7 A. A. Hryzenko Stattia vyznachennia poniattia ,wartist”, [w:] Enzyklopedia suchasnoi Ukrainy,
www.esu.com.ua/search_articles.php?id=33211 [dostep: 08.03.2018]
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makroekonomiczne, ktore majg kluczowe znaczenie dla budowy i oceny
realizacji polityki finansowej panstwa, w szczegélnosci produkt spoteczny
brutto, dochéd narodowy, produkt krajowy brutto itp.?

W ten sposdb, na podstawie powyzszych ustalen, podstawowym
zalozeniem jest, ze w jakosci srodkow bedacych przedmiotem dziatalnosci
finansowej oraz obiektem realizacji wplywu zarzadczego (zarzadzania)
nad finansami nalezy uzna¢ wartos$¢ jako kategorie ekonomiczng, ktéra
powstaje w procesie produkcji spolecznej i jest wyrazana poprzez obrét
instrumentami finansowymi (z ktérych najwazniejsze sa pieniadze)
w odpowiednich stosunkach prawnych. Bedzie to odpowiadac
przeniesieniu wektora badan z ksztaltéw zdarzenia (instrumentu
finansowego) do jego tresci, ktora okresla rzeczywisty kierunek interesow
podmiotéw stosunkdw prawnych, co uzasadnia, przy charakteryzowaniu
wlasciwych stosunkéw, poprawng definicje ich jako wartosciowych,
a nie pienieznych.

3. Znaczenie funduszy Srodkow w definiowaniu przedmiotu stosunkow
finansowych

Obecnie wigkszo$¢ badaczy zwraca uwage na fakt, ze materialng
podstawg systemu finanséw publicznych, dzialalnosci finansowej,
obiektem odpowiednich relacji finansowych s3a centralizowane
i zdecentralizowane publiczne fundusze $rodkéw pienieznych. Jest to
spowodowano tym, ze system funduszy finansowych, korelujac z pojeciem
zasobow finansowych, jest wynikiem stosowania przez panstwo metod
finansowych redystrybucji produktu spotecznego. Fundusze finansowe
gromadzg zdolnos¢ pieniadza do wystegpowania w jakosci $rodka
gromadzenia. S3 wigc instrumentami dzialalnosci finansowej jako
forma ewidencji przeptywéw srodkéw pienigznych®. Tak wiec mozna
zgodzi¢ sie, ze materialna warto$¢ funduszy s$rodkéw w wiekszym
stopniu jest zgodna z przedmiotem dziatalnosci finansowej, poniewaz

8 1. E Komarnytskyi, Ekonomichna teoria, Chernivzi 2006, s. 334.
° S. W. Zapolskyi, Dyskussionnyie voprosy teorii finansovogo prava, Moskva 2008, s. 41, 58, 81.
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s3 one pewnymi ,,zlepkami wartosci’, a nie poszczegdlnymi elementami,
odrebnymi instrumentami, ktére moga jednoczesnie wystgpowac
jako obiekty autonomicznej materialno-prawnej regulacji, stosowania
specyficznych rezimdéw prawnych, poza tym dodatkowo nabywajg cechy
instytucjonalne dysponentéw zarzadzajacych pewna czes$cia wartosci
istniejacej w spoleczenstwie i wykorzystywanej do rozwigzywania
sektoralnej czesci zadan i funkcji wlasciwego przedmiotu®.

Jednak warto w zwigzku z powyzszym odwolacé si¢ do stanowiska
K.S. Belskiego, ktory okreslajac sklad systemu finansowego, dzieli jego
elementy na dwa rodzaje - statyczne i dynamiczne, odnoszgc fundusze
srodkow wlasnie do pierwszej grupy. Jednak wartos$c¢ jako taka nie istnieje
»Wstatyczno$ci’,awswojej naturze jest pochodng dynamikiwspoétdziatania
spotecznego w procesie produkcji spotecznej (powstaje tylko jesli
istnieje zainteresowanie ze strony niektérych podmiotéw w konkretnych
korzysciach), przechodzi przez kolejne etapy dzialalnosci gospodarczej,
tworzac, dystrybuujac i wykorzystujac odpowiednie fundusze. Kluczowe
jest rdwniez to, ze przedmiotem regulacji prawnej moze by¢ tylko wtedy,
gdy wystepuje jako cze$¢ relacji miedzy podmiotami. Na przykiad,
w odpowiednich relacjach budzetowych brak zmaterializowanego obiektu
- odpowiednich budzetéw - funduszy jako jednorazowego zgromadzenia
planowanych wartosci, natomiast przejawia si¢ to poprzez transakcje
obrotu tej samej wartosci (Srodkéw budzetowych), w ramach okreslonego
planu finansowego i rezimu prawnego ustanowionego na mocy ustawy
budzetowej poprzez realizacje kompetencji budzetowych uczestnikow
procesu budzetowego.

Tak wiec fundusze srodkéw budzetowych sg elementem pochodnym
organizacji obrotu warto$cig, poniewaz wykorzystanie formy funduszy
zasobow finansowych jest spowodowane przede wszystkim ograniczonymi
zasobami finansowymi panstwa, potrzeba uszeregowania potrzeb
publicznych wedlug stopnia wazno$ci. Ponadto za ich posrednictwem

10 7. Stankiewicz, Zelevyie fondy v systeme publichnych finansov Respubliky Polshcha, [w:]
Publichnyie finansy i nalogovoe pravo w stranach Zentralnoi i Wostochnoi Europy, Woronezh 2015,
s. 20-29.
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jest realizowana nie tylko funkcja regulacji, ale takze kontrolna funkcja
finanséw, ktdra jest uzasadniona znaczeniem nie tyle rzeczywistego
(ekonomicznego) wyniku dzialalnosci finansowej, ile uporzadkowania
i uregulowania w tej lub innej sferze finansow'.

Potwierdzenie wskazanej zaleznosci mozna znalez¢ odnalez¢ rowniez
w normatywnej definicji ,,srodkéw budzetowych (srodkéw budzetu),”
zawartej w art. 2 ust. 1 pkt. 11 Kodeksu Budzetowego Ukrainy, jako
odpowiednich, zgodnie z prawem, przychodow i wydatkéw budzetu.
Logiczna korelacja migdzy wymieniong definicja a poj¢ciami, poprzez
ktdre jest okreslana (przychody budzetu, wydatki budzetu), ich stosowanie
w Kodeksie Budzetowym Ukrainy, $wiadczy o wyborze podejscia
ustalenia znaczenia? poprzez transakcje gospodarczo-finansowe, ktore sa
realizowane z wartosciami, w strukturze budzetu jako scentralizowanego
funduszu publicznego oraz w przysztosci wplywaja na jego stan. Jest to
naturalne, oparte na fakcie, Ze pod wzgledem prawnym budzet jest aktem,
ktdry okresla uprawnienia i obowigzki uczestnikow stosunkow w zakresie
tworzenia i stosowania warto$ci w spoleczenstwie dla wykonania zadan
i funkcji publicznych megaformacji - dysponentéw tych funduszy.

4. Okres$lanie cechy ,.budzetowosci” srodkow

Wskazang normatywng definicj¢ prawng nalezy réwniez bra¢ pod uwage,
podajac charakterystyke definicji niektérych s$rodkéw w  systemie
finansowym Ukrainy jako budzetowych. Obecnie kwestia ta ma nie tylko
teoretyczne, ale rowniez praktyczne znaczenie, poniewaz dla $rodkow
budzetowych charakterystyczny jest specjalny rezim prawny, skladajacy
sie nie tylko z norm ustawodawstwa budzetowego, ale réwniez forma ta
znajduje odzwierciedlenie w cywilnych relacjach prawnych, w ktérych s
identyfikowane problemy powstawania i wypowiedzenia prawa wlasnosci
podmiotéw publicznych do tych $rodkéw pienieznych'?. Wplywa ona

" O. Wysotskaia Evolutsia poniatia publichnogo fonda denezhnych sredstw w teorii rossijskogo
finansovogo prava [w:] Publichnyie finansy i nalogovoe pravo w stranach Zentralnoi i Wostochnoi
Europy, Woronezh 2011, s. 73-74.

2 N. A. Sheweleva, Budzhetnaia systema Rossii: opyt i perspektyvy pravovogo regulirovania
w period socialno-ekonomicheskyh reform, Sankt-Peterburg 2004, s. 50.
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na realizacj¢ dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem tych $rodkow
(gdy podmiotem jest zamawiajacy - osoba prawna, dysponent lub
odbiorca $rodkéw budzetowych zgodnie z wymogami Ustawy Ukrainy
O zaméwieniach publicznych, lub gdy wykorzystanie srodkéw z budzetu
panstwa i budzetu Autonomicznej Republiki Krym czy z budzetéw
lokalnych naklada dodatkowe obowigzki zgodnie z Ustawa Ukrainy
O otwartosci uzytkowania funduszy publicznych), jest ona wykorzystywana
do kwalifikacji karno-prawnej dzialann osoby, zgodnie z art. 210, 211
Kodeksu karnego Ukrainy.

Aby okresli¢c $rodki jako budzetowe, KB (Kodeks Budzetowy)
Ukrainy uzywa ich definicji jako ,odpowiednie zgodnie z prawem”
Préba znalezienia odpowiedzi na pytanie, kiedy $rodki s odpowiednie,
a zatem budzetowe, pozwolifa O. A. Musyce Stefanczyk dojs¢ do wniosku,
ze w zaleznosci od rdéznego rodzaju, réznych typéw prawnych relacji
budzetowych, etapéw procesu budzetowego mozliwe jest rozpatrywanie
réznych rodzajow srodkéw budzetowych (przy zachowaniu spojnosci ich
rezimow prawnych):

1) $rodki budzetowe na etapach sporzadzania projektow budzetdw,
a takze rozpatrywania i przyjmowania ustawy o budzecie panstwa
Ukrainy, decyzji w sprawie budzetéw lokalnych. Na tych etapach
(fazach) istnieje tylko cyfrowy wyraz kwot $rodkow, ktére musza
wplynaédobudzetu w przysztosciizostang wydane na pewne dzialania;
2) srodki budzetowe na etapie wykonania budzetu wedtug dochodow
nabywajg juz pewng ,,prawdziwg” forme, przy czym czasami dochodzi
do zmiany typu wlasnos$ci, poniewaz srodki z wlasnosci prywatnej,
w szczegdlnosci podatnikow, przechodza do wiasnosci panstwowej
lub komunalnej, a dopiero potem staja si¢ srodkami budzetowymi;

3) $rodki budzetowe na etapie wykonania budzetu wedlug
wydatkow charakteryzujg si¢ tym, ze $rodki te ,,opuszczajg” budzet,
poniewaz s3 przekazywane na rzecz dysponentéw i odbiorcow
srodkow budzetowych; kontrolowany jest rowniez dalszy przeplyw
tych srodkow;
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4) $srodki budzetowe w stosunkach miedzybudzetowych charakteryzuja
sie tym, ze od jednej strony przechodza do drugiej, ale pozostaja
w systemie budzetowym?".

Odnoszac sie do wskazanego wyzej stanowiska, mozna wyrazi¢ pewne
watpliwosci zwiazane z twierdzeniem, ze chodzi o rézne rodzaje srodkéw
budzetowych przy jednoczesnym utrzymaniu jednolitosci systemu
prawnego, poniewaz wydaje si¢, iz jednak raczej chodzi o rézne formy
istnienia tych $rodkéw. Powyzsze opiera si¢ na uznaniu poprawnosci
przedstawionych rozumowan co do podziatu $rodkéw z uwagi na etapy
przeptywu s$rodkéw na réznych plaszczyznach procesu budzetowego
(z uwagi na istotng cech¢ zwiazang z dynamicznoscig wskazanej kategorii)
oraz sktanianiu si¢ do zadeklarowanego podejscia co do tego, ze Srodki
budzetowe jako przedmiot dzialalno$ci finansowej pojawiaja sie
jeszcze przed ich ,,materializacja” poprzez instrumenty finansowe.

Oczywiscie tutaj znowu powstaje cheé uproszczenia podejscia do
okreslenia przynaleznosci srodkéow budzetowych poprzez ustanowienie
relacji rzeczowo-prawnej miedzy wlasciwym dysponentem budzetu
i instrumentami finansowymi. Na to w duzej mierze wskazuje prawo
finansowe, wielokrotnie uzywajac w jakosci podstawy do punktu startu
transakcji ze $rodkami budzetowymi moment uznania odpowiednich
przychodéw na jedynym rachunku skarbu i rachunkach otwartych
w instytucjach bankowych sektora publicznego dla obslugi srodkéw
budzetowych, w przypadkach przewidzianych ustawodawstwem
Ukrainy (artykuly 45, 78 Kodeksu Budzetowego Ukrainy, art. 9 pkt
9.3, art. 10 pkt 10.5 Kodeksu Podatkowego Ukrainy). Ale uznanie,
ze taka operacja techniczna ma znaczenie konstytucjonalne dla ustalania
srodkéw budzetowych, oznacza odrzucenie wszystkich poprzednich
elementéw zarzadzania $rodkami budzetowymi, w tym dotyczacych
stworzenia odpowiednich przestanek, istnienie ktorych jest niezbedne
do przeniesienia odpowiednich $rodkéw do budzetu (kompetencje
budzetowe, finansowo-planowe i inne formalne warunki wstepne).

B 0. A. Musyka-Stefanchuk, Organy publichnoi wlady jak subiekty budzhetnych pravovidnosyn,
Hmelnytskyi 2011, s. 74-75.
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Réwniez to podejscie w pewnym stopniu rozciencza istote finansowych
budzetowych relacji prawnych, doprowadzajac je tylko do majatkowych
odpowiednich instrumentéw finansowych, cojest tylko jednym zaspektow
wspolpracy w ramach zarzadzania $rodkami budzetowymi. Tak wiec
kluczowe znaczenie w okresleniu cech ,budzetowosci” $rodkéw maja
nie relacje rzeczowo-prawne (wedlug cechy wlasnosci do instrumentéow
finansowych), a relacje zarzadcze miedzy odpowiednim funduszem
i srodkami.

Po dokonaniu analizy $rodkéw budzetowych N.A. Sheweleva
wyodrebnita ich cechy zwigzane z tym, ze: s3 one w kompetencji
i zarzadzaniu tych podmiotéw, ktére uprawnione s3 do zaspokojenia
interesow publicznych; dysponowaé tymi srodkami moga wylacznie
podmioty publiczne, przy czym w jedyny dopuszczalny sposéb — poprzez
przyjecie budzetu; maja wylacznie charakter docelowy i przeznaczone
sa do realizacji interesu publicznego; otrzymuja specjalng forme
prawna - forme ustawy o budzecie; podlegaja obowigzkowej specjalnej
rachunkowosci, opartej na zasadzie ,,jednosci kasy”; docelowy charakter
srodkéw budzetowych zaklada stalg panstwowa (municypalng) kontrole
finansowg nad beneficjentami (dysponentami) tych funduszy; naruszenie
celowosci srodkow budzetowych pociaga za soba ich wycofanie u sprawcy,
a takze zastosowanie odpowiedzialnosci publicznoprawnej; $rodki
budzetowe sg chronione przed nieuzasadnionym wycofaniem poprzez
instytucje ,immunitetéw budzetu™'*.

Z wyjatkiem cech pochodnych, na przyklad, dotyczacych specjalnej
rachunkowosci, stalej kontroli, stosowania odpowiedzialnosci
za naruszenie rezimu, ktoére juz sa dos$¢ specyficznymi elementami
rezimu, oraz ogélnych cech, ktére sg charakterystyczne dla wszystkich
srodkéow publicznych - charakter interesu i specjalny podmiotowy
sklad dysponentéw, oznaki stosowania ustawy o budzecie jako formy
zarzadzania naprawde pozwalaja na wyodrebnienie ich od pozostatych
funduszy publicznych. Jednak wtasnie taka sformalizowana cecha, jak

" N.A. Sheweleva, op. cit., s. 50.
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zatwierdzenie odpowiednich $rodkéw w budzecie jako akcie planowo-
finansowym, ktéry nabiera mocy prawnej poprzez przydzielenie formy
prawnej, jest najbardziej istotng cecha dla charakterystyki srodkéw
jako budzetowych.

4. Podsumowanie

Biorac powyzsze pod uwage, wskazac nalezy, ze pod pojeciem $rodkow
budzetowych (Srodkéw budzetu) jako przedmiotu publicznej dziatalnosci
finansowej (zarzadzania) nalezy rozumie¢ wartos¢, ktdra powstaje
i jest redystrybuowana w procesie produkcji spolecznej, a wyraza sie
poprzez transakcje obrotu wartosciowego i réwnowarto$ciowego oraz
instrumentéw finansowych w postaci odpowiednich budzetowych
stosunkdéw prawnych, poprzez realizacje kompetencji budzetowych,
udzielonych w odpowiednim budzecie (jako akcie planowania
finansowego). Definicja ta pozwala odkry¢ istote pojecia ,$rodki
budzetowe”, ktéra nie moze by¢ oddzielona od natury ekonomicznej,
jak rowniez sformutowaé prawng definicje poprzez powiazanie z ustawa
obudzecieiokresleniejejjako przedmiotu odpowiednich relacji prawnych.
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UNIWERSYTET KARDYNALA STEFANA WYSZYNSKIEGO W WARSZAWIE

Obowiazek raportowania schematéw podatkowych
a tajemnica zawodowa doradcow podatkowych

Reporting tax schemes by a tax advisor (DAC-6 Directive) and
professional secrecy

Streszczenie

Artykul omawia gléwne zalozenia implementacji do polskiego porzadku
prawnego Dyrektywy DAC6 w zakresie raportowania schematéw
podatkowych. Historycznie podstawa wypracowania przepisow byto
zwalczanieagresywnejoptymalizacjipodatkowej. Finalnyksztaltprzepisow
krajowych i unijnych zobowigzuje do raportowania wszelkich schematéw
podatkowych spetniajacych okreslone cechy rozpoznawcze, gdzie jednym
z gtéwnych celéw jest uzyskanie korzysci podatkowej (niezaleznie, czy
dane zachowanie jest agresywna optymalizacja podatkowa). Artykul
obrazuje zlozono$¢ regulowanej materii, a drugostronnie pokazuje
problematyke zwigzang z raportowaniem schematéw podatkowych przez
doradcéw podatkowych w kontekscie $wiadczenia ustug pomocy prawnej
i ochrony tajemnicy zawodowe;.

Slowa Kkluczowe: schematy podatkowe, agresywna optymalizacja
podatkowa, tajemnica zawodowa doradcy podatkowego, MDR, DAC6

Abstract

The article describes the main assumptions of implementation the DAC6
Directive in the field of reporting tax schemes. Historically, the basis for
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developing regulations was preventing aggressive tax optimization. The
final shape of regulations requires reporting all tax schemes that meet
specific criteria, where one of the main goals is to obtain a tax benefit
(regardless of whether the activity is aggressive tax optimization). The
article illustrates the complexity of regulated matter and shows the issues
related to reporting tax schemes by tax advisors in the context of the legal
assistance and professional secrecy protection.

Keywords: tax schemes, aggressive tax optimization, professional secrecy
of a tax adviser, MDR, DAC6

1. Wprowadzenie

Nowelizacja przepiséw Ordynacji podatkowej' wprowadzajaca z dniem
1 stycznia 2019 r. nowy obowigzek raportowania schematéw podatkowych
(tzw. Mandatory Disclosure Rules), ktory to obowigzek jest forma
pozyskiwania danych na temat rozliczen podatkowych o charakterze
optymalizacyjnym, wzbudza wiele kontrowersji, a samo wprowadzenie
nowelizacji bylo wielokrotnie krytykowane, zwlaszcza przez $rodowisko
0sob trudnigcych si¢ $wiadczeniem ustug pomocy prawnej (gléwnie
radcéw prawnych i doradcéw podatkowych). Nowe przepisy MDR byty
zwlaszcza krytykowane za po$piech, z jakim zostaly wprowadzone,
znaczng niejednoznacznos$¢ i ogélnos$¢ przy jednoczesnym natozonym
wymogu raportowania schematéw podatkowych, czy tez ingerencje
w kwestie tajemnicy zawodowej zawodow prawniczych.
Celemtegoartykulujestzjednejstrony omoéwienie swoistego charakteru
nowo wprowadzanych regulacji prawnych i pokazanie zlozonos¢
regulowanej materii, a z drugiej strony spojrzenie na raportowanie
schematéw podatkowych wkontekscie Swiadczenia ustug pomocy prawnej
i tajemnicy zawodowej doradcow podatkowych (tj. przedstawicieli
zawodow prawniczych specjalizujacych si¢ w kwestiach podatkowych).

! Ustawa z 23 listopada 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2018 1., poz. 2193). Dalej jako: Ustawa MDR.
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2. Implementacja ustawy

Nowelizacja jest w gléwnej mierze efektem zaimplementowania unijne;j
Dyrektywy Rady UE 2018/822* wprowadzajacej obowigzek raportowania
tzw. transgranicznych schematéw podatkowych. Prace nad przepisami
nakladajacymi obowiazki raportowania schematéw podatkowych byty
prowadzone juz od roku 2017, tj. kiedy rozpoczeto konsultacje w sprawie
wprowadzenia przepisow dotyczacych obowiazkéw raportowania
i automatycznej wymiany na terytorium Unii Europejskiej’.

Zgodnie z Dyrektywa DAC6 panstwa czlonkowskie s zobowigzane
do wprowadzenia do regulacji krajowych obowiagzku raportowania
o schematach podatkowych do roku 2020 - ustawodawca unijny majac
na uwadze zakres nakladanych obowigzkéw oraz ich zlozonos¢, dat
2,5 roku na wprowadzenia nowych rozwigzan prawnych. Ustawa MDR
implementujacwytyczne dyrektywy, zostalawprowadzonawekspresowym
tempie, okres vacatio legis byl do$¢ krétki i bez wprowadzeniu okresu
przejsciowego, a jednoczes$nie zgodnie z wymaganiami dyrektywy
w  przepisach przejsciowych nalozono obowigzek wstecznego
zaraportowania wdrozonych juz schematéw podatkowych (ustawa
przewiduje rozne terminy w zakresie weryfikacji i raportowani schematéw
transgranicznych i krajowych, co takze komplikuje caly proces). Polska
jako jeden z pierwszych krajéw unijnych wprowadzila te obowiazki
juz od stycznia 2019 r. - w wielu krajach s3 dopiero prowadzone prace
majace na celu wypracowanie rozwigzan majacych na celu implementacje
Dyrektywy DAC6.

Historycznie podstawa wypracowania przepisow dyrektywy byto
zwalczanie agresywnej optymalizacji podatkowej i natozenie obowigzkow

* Dyrektywa Rady (UE) 2018/822 z dnia 25 maja 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/
UE w zakresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania
w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicznych. Dalej jako:
Dyrektywa DACS6.

3 Zob. Stanowisko Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
w sprawie projektu zmian dotyczacych wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego obowigzku
raportowania schematéw podatkowych z dnia 15 listopada 2017 r., https://www.mf.gov.pl/c/
document_library/get_file?uuid=06a91285-18c6-4ebe-a773-d6d46a4e4198&groupld=764034
[dostep 5.01.2019].
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raportowych w zakresie schematdw, ktére potencjalnie mogltyby by¢
wykorzystane do unikania opodatkowania. Jednakze zaréwno przepisy
Dyrektywy DAC 6, jak réwniez polskie przepisy implementujace
dyrektywe nie ograniczyly sie do koniecznosci raportowania schematow
agresywnej optymalizacji podatkowej, lecz ida znacznie dalej. Finalny
ksztalt przepiséw unijnych i krajowych zobowigzuje do raportowania
wszelkich schematéw podatkowych spelniajgcych okreslone cechy
rozpoznawcze, z t3 roznicg, iz dyrektywa dotyczy schematéow
transgranicznych z wylaczeniem niektérych podatkéw (np. podatku
VAT), zas przepisy krajowe swym zakresem staraly si¢ obja¢ maksymalnie
szeroko rozliczenia podatkowe. Wida¢ takze, iz regulacje krajowe
poszerzaja katalog przestanek o kategorie mogace by¢ réznie oceniane
w zaleznosci od momentu ich analizy (np. wplyw transakcji na podatek
odroczony). Analizujac zapisy ustawy MDR oraz cel, jaki przyswiecal
ich wprowadzeniu, mozna odnie$¢ wrazenie, iz ustawodawca kolejny
raz poszedl znacznie dalej niz pierwotnie zaktadano, oraz ze kosztem
podatnikéw stara si¢ pozyska¢ maksymalnie duzg ilos¢ informacji
na temat rozliczen podatkowych, ktdre to informacje moga by¢ zbierane
przez organy podatkowe dokonujgce weryfikacji rozliczen podatkowych.

Minister Finanséw w odpowiedzi na duzg ilo$¢ zglaszanych watpliwosci
zardwno natury interpretacyjnej, jak tez problemdw czysto praktycznych,
w dniu 31 stycznia 2019 r. opublikowal objasnienia dotyczace stosowania
przepis6w zwigzanych z obowigzkiem przekazywania do Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej informacji o schematach podatkowych?, ktére
to objasnienia majg na podstawie art. 14n § 4 pkt 1 Ordynacji podatkowe;j
gwarantowa¢ objecie  zainteresowanego ochrong przewidziang
w przepisach podatkowych - jest to jednak dos¢ obszerny dokument
liczacy 102 strony i odpowiadajacy jedynie na niektdre pytania. Wydanie
tych objasnien bylo poprzedzone konsultacjami spotecznymi, a analizujac
tre$¢ objasnien, mozna odnie$¢ wrazenie, iz Minister Finanséw dostrzegt

* Objasnienia Ministra Finanséw Informacje o schematach podatkowych (MDR) z dnia 31
stycznia 2019 r., https://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=864af355-652d-402d-
93¢6-ee9b905109c0&groupld=764034 [dostep 7.01.2019]. Dalej jako: Obja$nienia MDR.

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 3/2019 59



absurdalnos¢ w zakresie gromadzenia wszelkiego rodzaju informacji
na temat rozliczen podatkowych i w pewnym zakresie staral si¢ zawezi¢
obowigzki raportowe (np. wskazujac, iz co do zasady raportowaniu nie
podlegaja ulgi podatkowe, jezeli nie jest spetniona przestanka gléwnej
korzysci podatkowej).

Minister ~Finanséw w  wydanych  wyjasnieniach  wskazuje,
iz wystepowanie u danego podatnika cech schematu podatkowego
nie powinno by¢ postrzegane jako sytuacja niewlasciwa lub naganna.
Uznanie uzgodnienia za schemat podatkowy w rozumieniu przepisow
MDR nie jest jednoznaczne z objeciem tego uzgodnienia zakresem
zastosowania klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu opodatkowania,
szczegdlnych regulacji przeciwdziatajacych unikaniu opodatkowania
lub tez innych wlasciwych regulacji. Jednoczesnie Minister wyjasnia,
iz brak natychmiastowej reakcji organéw podatkowych na przekazana
informacj¢ o schemacie podatkowym nie przesadza, ze dany schemat
podatkowy nie zostanie w przyszlosci zakwestionowany. Tym samym
podmiot zobowigzany, przesyltajac obowiazkowa informacj¢ i ujawniajac
wszystkie istotne dane na temat danej transakcji/zdarzania, bedzie
tkwil w zawieszeniu i nie bedzie mogl by¢ pewny, czy dane czynnosci
w ocenie organéw podatkowych nie s3 negatywnie postrzegane — brak
jest czasookresu na podjecie dzialan przez organy podatkowe na taka
forme samo donosu.

Oprocz wydanych objasnien mozna znalez¢ nieliczne artykuly
prasowe czy tez newslettery prawne, informujace o wprowadzonych
nowych obowigzkach MDR, ktére w gléwnej mierze sg publikowane
przez kluczowe kancelarie doradztwa podatkowego’. Publikacje te maja
gléwnie na celu poszerzenie swiadomosci podatnikéw oraz zachecenie
ich do pogtebionej refleksji w zakresie swojej sytuacji podatkowej
i konsekwencji, jakie maja nowe przepisy na ich sytuacje podatkows.

> D. Andrychowska, Schematy podatkowe MDR - co to jest schemat podatkowy, https://www.frr.
pl/news/855/schematy-podatkowe-mdr-co-to-jest [dostep 15.12.2019]; Deloitte, Raportowanie
schematow podatkowych przez instytucje finansowe, https://wwwz2.deloitte.com/pl/pl/pages/tax/
articles/ MDR-obowiazek-raportowania-schematow-podatkowych.html [dostep 15.12.2019].
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Mozna jednakze dostrzec, iz autorzy tych artykuléw w wielu kwestiach
majag odmienne punkty widzenia na poszczegélne zagadnienia, co
takze obrazuje, jak problematyczne z punktu widzenia postrzegania
obowigzkéw podatkowych sa regulacje MDR. Mozna takze odnalez¢
krytyke w zakresie pospiechu, z jakim zostaly wprowadzone tak trudne
w odbiorze spolecznym przepisy podatkowe, ktore to przepisy musiaty
by¢ uzupelnione bardzo obszernymi objasnieniami podatkowymi,
w wielu aspektach jeszcze bardziej poglebiajacymi watpliwosci®.

Czestym zarzutem pod adresem nowych regulacji MDR jest kwestia
ingerencji tych przepisow w relacje, jakie powstaja miedzy podatnikiem
a doradcg podatkowym, powodujac pewien dyskomfort po stronie
podatnikow, czy juz samo zgloszenie si¢ po porade podatkowa nie
bedzie obarczone koniecznosciag zaraportowania zdarzenia jako
schematu podatkowego. Dodatkowo obowiazek raportowania
schematow podatkowych przez podmioty trudnigce si¢ udzielaniem
pomocy prawnej (doradcéw podatkowych, radcéw prawnych,
adwokatéw) wzbudza wiele kontrowersji, majac na uwadze zwigzanie
tych podmiotdw tajemnicg zawodowa, co rodzi duzy dysonans w kwestii
wypetnienia obowigzkéw MDR’.

Wydaje sig, iz sam ustawodawca dostrzegal ten konflikt interesow
(zachowanie tajemnicy zawodowej i kwestii raportowania schematow
podatkowych), co zostalo w ocenie Ministra Finanséw rozwigzane
poprzez wprowadzenie odpowiednich zapiséw ustawowych - jak
wskazano w Objasnieniach MDR - ,Mozliwo$¢ zwolnienia doradcy
podatkowego przez jego klienta z tajemnicy zawodowej w odniesieniu do

¢ Patrz E. Zaniewicz, Raportowanie schematow podatkowych przez biura rachunkowe, LEX/el. 2019;
patrz tez: K. Koélicki, Raportowanie schematéw podatkowych z istotng lukg, https://www.prawo.
pl/podatki/mdr-1-mdr-3-kto-ma-skladac-raportowanie-schematow-podatkowych,418709.html
[dostep 12.06.2019].

7 Patrz G.J. Le$niak, Petnomocnik zglasza schemat podatkowy - tajemnicy nie gwarantuje,
https://www.prawo.pl/podatki/raportowanie-schematow-podatkowych-tajemnica-
zawodowa-doradcow;382608.html [dostep 15.12.2019]; patrz A. Kubicz, Raportowanie
schematow podatkowych: czy doradca doniesie na klienta, https://www.rp.pl/Postepowanie-
podatkowe/302209996-Raportowanie-schematow-podatkowych-czy-doradca-doniesie-na-
klienta.html [dostep 15.12.2019].

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 3/2019 61



danego schematu podatkowego nie pozostaje w sprzecznosci z nakazem
zachowania tajemnicy wynikajacym z ustawy z dnia 5 lipca 1996 r.
o doradztwie podatkowym. Wejscie w Zycie przepiséw MDR zbiega
sie w czasie z nowelizacjg ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie
podatkowym (a takze innych ustaw «korporacyjnych» przewidujacych
obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej). W art. 37 ust. 4 ustawy
z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym dodany zostal pkt 2
wskazujacy, ze obowiazek zachowania tajemnicy zawodowej nie dotyczy
informacji przekazywanych na podstawie przepiséw rozdziatu 11a dziatu
IIT Ordynacji podatkowej — w zakresie okreslonym tymi przepisami.
Jednoczesnie, zgodnie z art. 86b § 7 pkt 1 Ordynacji podatkowej, nie
stanowi naruszenia obowigzku zachowania prawnie chronionej tajemnicy
zawodowej przekazanie informacji o schemacie podatkowym w sytuacji,
w ktorej przekazujacy te informacje zostal zwolniony z obowigzku jej
zachowania”

3. Obowiazki natozone ustawa

Ustawa MDR wyodrebnila trzy rézne role, jakie moga wystapi¢ w trakcie
opracowywania i wdrazania schematéw podatkowych - rola promotora,
korzystajacego oraz wspomagajacego. Pelnienie kazdej z tych rél moze
skutkowaé powstaniem obowigzku w zakresie raportowania MDR.
Jednoczesnie moga wystapic¢ sytuacje, kiedy dwa lub wiecej podmiotéw
jest rownoczes$nie objetych obowigzkiem raportowym.

Promotorem jest podmiot dokonujacy opracowania, oferowania,
udostepnienia lub wdrozenia schematu podatkowego. Ustawa precyzuje,
ze promotorem moze by¢ w szczegélnosdci radca prawny, adwokat czy tez
doradca podatkowy, ale réwniez pracownik banku i instytucji finansowych
doradzajacy klientom.

Wspomagajacym jest osoba udzielajaca posrednio lub bezposrednio
pomocy, wsparcia lub porad dotyczacych opracowania, wprowadzenia
do obrotu, organizowania, udost¢pniania lub nadzorowania wdrozenia
schemat podatkowego. Jako osoby w szczegdlnosci mogace pelni¢ role
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wspomagajacego wskazano biegtego rewidenta, notariusza, osobe
swiadczacg ustugi ksiggowe, dyrektora finansowego, banki i instytucje
finansowe, a takze ich pracownikéw. Ustawa wskazuje, iz obowigzek
raportowy cigzy takze na podmiotach, ktére przy zachowaniu starannosci
ogdlnie wymaganej w dokonywanych czynnosciach, przy uwzglednieniu
zawodowego charakteru dzialalno$ci, obszaru specjalizacji oraz
przedmiotu wykonywanych czynnosci, podjeta si¢ udzieli¢, bezposrednio
lub za posrednictwem innych oséb, pomocy, wsparcia lub porad
dotyczacych opracowania, wprowadzenia do obrotu, organizowania,
udostepnienia do wdrozenia lub nadzorowania wdrozenia uzgodnienia.

Korzystajagcym zas w mysl Ustawy MDR jest osoba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowos$ci prawnej,
ktdrej udostepniane jest lub u ktorej wdrazane jest uzgodnienie, lub ktéra
jest przygotowana do wdrozenia uzgodnienia lub dokonala czynnosci
stuzacej wdrozeniu takiego uzgodnienia.

Ustawa MDR wprowadza takze definicje kwalifikowanego
korzystajacego w zakresie raportowania schematéw innych niz
transgraniczne, tj. korzystajacy, ktorego przychody lub koszty albo wartos¢
aktywow w rozumieniu przepisow o rachunkowosci przekroczyly w roku
poprzedzajacym, lub w biezacym roku réwnowartos¢ 10 mln euro, lub
jezeli udostepniane albo wdrazane uzgodnienie dotyczy rzeczy lub praw
o wartosci rynkowej przekraczajacej rownowartos$¢ 2 mln euro, lub jezeli
korzystajacy jest podmiotem powigzanym.

Podmiotamizobowigzanymido raportowaniaschematéw podatkowych
sa w pierwszej kolejnosci promotorzy (czyli gléwnie doradcy podatkowi,
jako podmioty udzielajace profesjonalnych porad prawno-podatkowych),
ale tez obowigzki te spoczywaja na wspomagajacym i w niektérych
przypadkach na korzystajgcym - ustawodawca wskazuje, w jakich
przypadkach i kto jest zobowigzany. Co do zasady korzystajacy bedzie
zobowiazany do samodzielnego raportowania schematéw podatkowych,
jezeli uzgodnienie zostalo opracowane przez niego samodzielnie bez
pomocy promotora.
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Ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢, ze podmioty zobowigzane do
raportowania beda mogly powolac si¢ na tajemnice zawodowa — wtedy
obowigzek raportowania spoczywa na korzystajacym wdrazajacym
schemat, za§ na podmiocie objetym tajemnica zawodows cigzy
ograniczony obowigzek raportowania (np. dane dotyczace ilosci
podmiotéw objetych obowigzkiem raportowym). W tym miejscu
nalezy zaznaczy¢, iz samo zwigzanie tajemnicg zawodowg nie skutkuje
brakiem raportowania, a jedynie modyfikuje zakres przekazywanych
informacji. Ustawa przewiduje takze mozliwo$¢ zwolnienia promotora/
wspomagajacego z tajemnicy zawodowej i tym samym nie beda mogli
oni powola¢ si¢ na zapisy dotyczace tajemnicy zawodowej i dokona¢
raportowania w ograniczonym zakresie.

Nalezy tez wskaza¢, iz zapisy ustawy znacznie wykraczaja poza zapisy
Dyrektywy DAC6 (objecie obowiazkiem raportowania schematéw
krajowych, objecie zakresem ustawy schematéw podatkowych
dotyczacych VAT, dodanie katalogu nowych przestanek rodzacych
obowiazki raportowe). Tym samym implementacja dyrektywy, pomimo
ze spelnia wymdg implementacji przepiséw unijnych, to nie prowadzi
do unifikacji tych przepiséw, co moze rodzi¢ duze rozbieznosci
w zakresie postrzegania tych obowigzkéw przez pryzmat polskiego
i zagranicznego podatnika. Moze to tez by¢ problemem w odniesieniu
do zauwazalnej obecnie tendencji do unifikacji przepisow krajowych
i migedzynarodowych, ktéra to unifikacja ulatwia wymiane informacji
podatkowych i miedzynarodowa wspodlprace w zakresie zwalczania
przestepczosci podatkowej (np. obowigzki w zakresie raportowania
Common Reporting Standard).

4. Zakres przedmiotowy

Ustawa MDR dzieli schematy podatkowe na dwie kategorie, tj. schematy
transgraniczne nalozone Dyrektywa DAC6 oraz na inne schematy
podatkowe (zwane schematami krajowymi). Podzial ten jest szczegélnie
istotny ze wzgledu na wprowadzone zawezenie obowigzku raportowania
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krajowych schematéw podatkowych w odniesieniu do kwalifikowanych
korzystajacych, jak tez wprowadzony ustawa obowigzek wstecznego
zaraportowania schematéw podatkowych - w zakresie schematow
transgranicznych obowigzek raportowania powstaje od dnia 25 czerwca
2018 r., natomiast dla innych schematéw podatkowych powstaje od 1
listopada 2018 r.?

Ustawodawca wyrdznia takze schematy standaryzowane, tj. takie,
ktére s3 mozliwe do wdrozenia lub udostepnienia u wigcej niz jednego
korzystajacego bez koniecznosci zmiany jego istotnych zalozen -
w przypadku takich schematéw promotor czy tez wspomagajacy nie
moga powolywac si¢ na tajemnice zawodowa jako przestanke zwalniajaca
z obowiazku raportowego (ustawodawca jedynie ograniczyl w pewnym
stopniu zakres przekazywania danych).

W mysl Ustawy MDR obowigzkowi raportowania podlega schemat
podatkowy, czyli uzgodnienie rozumiane jako czynno$¢ lub zespot
powigzanych ze sobg czynnosci, w tym czynno$¢ planowana lub
zespOl czynnosci planowanych, ktérych co najmniej jedna strona jest
podatnikiem lub ktére maja lub moga mie¢ wplyw na powstanie lub
niepowstanie obowigzku podatkowego, ktdre:

- spelnia kryterium gléwnej korzysci oraz posiada co najmniej
jedng ogdlna ceche rozpoznawczg (ustawa przewiduje az 11 cech
rozpoznawczych takich, jak np.zobowigzanie do zachowania poufnosci
wobec oséb trzecich, ustalenie wynagrodzenia uzaleznionego od
korzysci podatkowej, zmiana klasyfikacji dochodéw/przychodéw do
innego zrodla czy tez nabycie spoiki przynoszacej straty),

- lub posiada co najmniej jedng szczeg6lng ceche rozpoznawcza
(ustawodawca wyodrebnit 9 takich cech zgodnych z Dyrektywa DACS),

-lub tez posiada inng szczegdlng ceche rozpoznawczg (tu ustawodawca

wyodrebnit 4 cechy wykraczajace poza Dyrektywe DAC6 — np. wplyw

na czg$¢ odroczona podatku dochodowego lub aktywow/rezerwy

z tytulu podatku odroczonego na kwote ponad 5 mln zi).

8 Patrz przepisy przej$ciowe art. 28 ust. 1 i 3 Ustawy MDR.
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Co wydaje si¢ szczegolnie istotne, jedynie w odniesieniu do ogélnej
cechy rozpoznawczej ustawodawca uzaleznil powstanie obowiazku
raportowania od spelnienia gléwnej korzysci. Zgodnie za$ z art. 86a §
2 ustawy MDR kryterium gléwnej korzysci uwaza si¢ za spelnione,
jezeli na podstawie istniejacych okolicznosci oraz faktéw nalezy
przyja¢, ze podmiot dzialajacy rozsadnie i kierujacy si¢ zgodnymi
z prawem celami innymi niz osiagniecie korzysci podatkowej, mdglby
zasadnie wybra¢ inny sposdb postepowania, z ktéorym nie wigzaloby sie
uzyskanie korzysci podatkowej rozsadnie oczekiwanej lub wynikajacej
z wykonania uzgodnienia, a korzys¢ podatkowa jest gtéwng lub jedng
z gtéwnych korzysci, ktérg podmiot spodziewa si¢ osiagnaé¢ w zwiazku
z wykonaniem uzgodnienia. Tym samym ogélna cecha rozpoznawcza
powinna by¢ analizowana przez pryzmat powstania korzysci podatkowej
- takie zestawienie wydaje si¢ spelnia¢ pierwotne zalozenia ustawodawcy
w zakresie zbierania informacji o agresywnych optymalizacjach
podatkowych. Nalezy tez uznaé, iz takie zestawienie przestanki
ustawowej i osiggniecia korzysci podatkowych ogranicza zakres
czynnosci podlegajacych raportowaniu do zdarzen majacych realny
wplyw na zobowigzanie podatkowe, czego nie mozna juz powiedzie¢
w odniesieniu do pozostatych cech rozpoznawczych, gdzie nie wystepuje
przestanka gléwnej korzysci.

Problematyczne w weryfikacji moga by¢ zwlaszcza inne szczegélne
cechy rozpoznawcze - ten typ przestanek nie wynika z Dyrektywy DACS,
jest to dodatkowy katalog stworzony przez polskiego ustawodawce. Jedna
z takich przestanek jest wysoko$¢ dochodéw (przychodow) podatnika
wynikajacych lub oczekiwanych w zwigzku z wykonaniem uzgodnienia,
przekraczajgca tacznie w trakcie roku kalendarzowego kwote 25 mln zl.
Literalna wykladnia tych przepisow prowadzi do wniosku, iz spetniona
bedzie ta przestanka w odniesieniu do transakcji gospodarczych nie
majacych na celu osiggniecie jakichkolwiek oszczednosci podatkowych
(np. udzielenie kredytu celowego na przejecie innej spotki o przychodach
25 mln z}).
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Ustawa MDR wprowadza takze zasade, iz raportowaniu podlegaja
wszystkie schematy transgraniczne, jak rowniez schematy, gdzie
korzystajagcym bedzie podmiot powigzany. Natomiast inne schematy
podlegaja raportowaniu wylgcznie w sytuacji spelnienia kryterium
kwalifikowanego korzystajacego. Oznacza to, ze kazda transakcja musi
by¢ wielostopniowo analizowana — oprdcz weryfikacji spelnienia cech
rozpoznawczych rodzacych obowigzek raportowy musi by¢ takze
przeanalizowana ze wzgledu na transgraniczno$¢ czynnosci, oraz czy
obejmie podmioty powiazane. Nastepnie analiza musi dotyczy¢ kryteriow
finansowych, ktére to zdarzenia moga by¢ trudno ocenne przed czy
w trakcie realizowanych czynnosci.

Przyktadowo jezeli doradca podatkowy udzielajac porad spétce X, nie
bedzie mial sSwiadomosci o wykorzystaniu informacji spisanych w formie
raportu przez spoiki zalezne, to nie bedzie mial wiedzy o powstaniu
obowiazku raportowego. Majac jednakze na uwadze zapisy ustawowe
moéwigce o zachowaniu nalezytej starannosci, mozna si¢ zastanowic,
czy doradca podatkowy jako podmiot profesjonalny i zaznajomiony
z regulacjami dotyczagcymi MDR moze tlumaczy¢ si¢ taka niewiedza.

9. Zakres i terminy raportowania oraz sankcje karne

Ustawa przewiduje, iz obowigzek raportowania bedzie nalezalo
wykona¢ w ciggu 30 dni od dnia nastepnego po udostepnieniu schematu
podatkowego lub przygotowaniu do wdrozenia schematu podatkowego,
lub tez od dnia nastepnego po dniu dokonania pierwszej czynnosci
zwigzanej z wdrazaniem schematu podatkowego - w zaleznosci od
tego, ktore z tych zdarzen nastapi pierwsze. Jezeli jednak wspomagajacy
powezmie watpliwosci w zakresie, czy dana transakcja nie jest schematem
podatkowym, to obowigzek raportowy powstaje w ciggu 5 dni od tego
momentu (forma raportowania wstepnego) bedacy powiadomieniem
innych podmiotéw oraz Szefa Kas, iz takie watpliwosci zidentyfikowal
— jezeli watpliwo$ci nie zostang usunig¢te i brak bedzie informacji
o zaraportowaniu schematu podatkowego przez promotora lub
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korzystajgcego, to powstanie wyzej wspomniany obowigzek raportowy
liczony w terminie 30 dni od powzigcia watpliwosci (raportowanie
wlasciwe).

Raportowanie dokonuje si¢ w formie elektronicznej z wykorzystaniem
odpowiednich formularzy XML (odpowiednio MDR1 do MDR4), a zakres
informacji jest uzalezniony od rodzaju skladanego raportu. Raportowanie
wlasciwe o schemacie podatkowym sklada si¢ na formularzu MDRI.
Informacja o charakterze statystycznym w zakresie ilosci podmiotow
bioracych udzial w uzgodnieniu dokonuje si¢ na formularzu MDR2.
Korzystajacy skladajagc  deklaracje podatkows, jest zobowigzany
réwnoczesnie zlozy¢ informacje MDR3 w zakresie czynnosci bedacych
elementem schematu podatkowego oraz/lub uzyskanych korzysciach
podatkowych. Formularz MDR4 stuzy kwartalnemu raportowaniu
schematéw podatkowych juz uprzednio zgloszonych. Dodatkowo
zostal przygotowany formularz MDR niezawierajacy numeracji, bedacy
formularzem wspolnym dla wszystkich pozostalych formularzy. Ustawa
przewiduje ograniczone formy raportowania (wypelnienie jedynie czesci
polformularzy),jezelinp. promotorlubwspomagajacyniezostatzwolniony
z tajemnicy zawodowej, a dotyczy on schematu, ktdry jest mozliwy do
wdrozenia lub udostepnienia u wigcej niz jednego korzystajacego bez
koniecznosci zmiany jego istotnych zalozen, w szczegoélnosci dotyczacych
rodzaju czynnosci podejmowanych lub planowanych w ramach schematu
podatkowego - w przypadku takiego schematu promotor nie moze
zwolni¢ sie z obowigzku raportowania.

Zakres informacji podlegajacy raportowaniu jest bardzo szeroki
i obejmuje zaréwno dane dotyczace korzystajacego, jak réwniez
streszczenie i wyczerpujacy opisu uzgodnienia stanowigcego schemat
podatkowy, opis dzialalnosci gospodarczej, do ktorej ma zastosowanie
schemat, czy tez warto$¢ korzysci podatkowej — w formularzach wystepuja
miedzy innymi pola opisowe o okreslonej ilosci znakow.

Ustawa MDR przewiduje, iz promotor lub podmiot zatrudniajacy
promotorow lub faktycznie wyplacajacy im wynagrodzenie (np.
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doradca podatkowy), ktérego przychody lub koszty przekroczyty
w roku poprzedzajacym rok obrotowy réwnowartos¢ 8 mln zl, jest
zobowigzany do wdrozenia i stosowania wewnetrznej procedury
w zakresie przeciwdzialania niewywigzywaniu sie z obowigzku
przekazywania informacji o schematach podatkowych. Niewdrozenie
procedury zagrozone jest karg finansowa nakladang przez Szef Krajowej
Administracji Skarbowej, w drodze decyzji, w wysokosci do 2 mln zt.
Jednakze w przypadku stwierdzenia prawomocnym wyrokiem sadu
popelnienia czynu zabronionego na gruncie KKS, kara pieniezna moze
wynosi¢ do 10 mln zt. Zas za brak wypelnienia obowigzkéw raportowania
lub nieprawidlowe raportowanie KKS przewiduje kare grzywny do 720
stawek dziennych.

Minister Finanséw w Objasnieniach MDR wskazal miedzy
innymi, iz ewentualne opodznienia dotyczace realizacji obowigzkow
informacyjnych nie beda rodzily negatywnych konsekwencji dla
podmiotéw zobowigzanych, pod warunkiem ze obowiazki te zostang
prawidlowo wykonane do 28 lutego 2019 r. Natomiast w przypadku
prawidlowego wykonania opéznionych obowiazkéw informacyjnych
w okresie od 1 marca do 30 kwietnia 2019 r. opdznienia te bedg traktowane
jako przypadki mniejszej wagi.

6. Ustawa MDR a tajemnica zawodowa doradcow podatkowych

Przepisy obejmujace kwestie tajemnicy zawodowej doradcy podatkowego,
podobnie jak w innych korporacjach zawodowych typu adwokaci
czy radcowie prawni, s3 normami prawnymi wynikajacymi zaréwno
z zasad etyki zawodowej, jak i norm prawa bezposrednio ujetych
w ustawach dotyczacych wykonywania danego zawodu - w przypadku
doradcy podatkowego zawarte s3 w art. 37 ustawy z dnia 5 lipca 1996
r. o doradztwie podatkowym (analogiczne normy prawa zostaly zawarte
w art. 6 ust. 1 Prawa o adwokaturze czy art. 3 ust. 3 ustawy o radcach
prawnych). Zgodnie z ust. 1 ustawy o doradztwie podatkowym doradca
podatkowy obowigzany jest do zachowania w tajemnicy faktéw
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i informacji, z ktérymi zapoznal si¢ w zwigzku z wykonaniem zawodu.
Zasady te stosuje si¢ odpowiednio do oséb zatrudnionych przez doradce
podatkowego w zakresie wykonywania przez te osoby czynno$ci doradztwa
podatkowego. Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej przez
doradcéw podatkowych zostal takze wpisany do Zasad Etyki Doradcow
Podatkowych oraz potwierdzony rotg slubowania doradcy podatkowego:
»Przyrzekam, ze jako doradca podatkowy bede wykonywa¢ ten zawdd
kierujac si¢ dobrem swoich klientéw, z calg sumiennoscia i rzetelnoscia,
zgodnie z prawem, wiedzg, zasadami etyki zawodowej. Poznane w zwigzku
z wykonywaniem zawodu fakty i informacje zachowam w tajemnicy
wobec 0s6b trzecich”

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, iz obowigzek zachowania
tajemnicy zawodowej obejmujacy zakaz ujawniania w jakiejkolwiek
formie (publicznie lub prywatnie) jakichkolwiek informacji, faktow
lub dokumentéw, z ktérymi doradca zapoznal si¢ w zwiazku
z wykonywaniem zawodu. Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej
jest nieograniczony w czasie. Do czasu wprowadzenia nowych regulacji
MDR panowalo przekonanie, iz nawet zwolnienie doradcy z tajemnicy
przez klienta nie zwalnia doradcy z zachowania tajemnicy zawodowej —
takie postrzeganie tajemnicy zawodowej mialo na celu zagwarantowania
klientom doradcéw podatkowych komfortu powierzania im poufnych
informacji podatkowych, finansowych lub rachunkowych, a tym samym
stworzenia komfortu psychicznego ze strony podatnika, iz doradca
podatkowy uzyskane informacje zachowa w tajemnicy.

Nalezy tez wskaza¢, iz zgodnie z art. 196 § 2 ustawy Ordynacja
podatkowa, w postepowaniu administracyjnym i podatkowym nie
ma mozliwosci zwolnienia doradcy podatkowego przestuchiwanego
w charakterze $wiadka z obowigzku zachowania tajemnicy. Odmowa
zlozenia zeznan czy odpowiedzi na poszczegélne pytania przez doradce
podatkowego nie stanowi czynu zabronionego. Warunkiem zlozenia
zeznan jest zwolnienie z obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej —
obowiazek skladania zeznan wynika z art. 180 § 2 Kodeksu postepowania
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karnego, zgodnie z ktérym osoby obowigzane do zachowania tajemnicy
zawodowej moga by¢ przestuchiwane co do faktow objetych ta tajemnica
tylko wtedy, gdy jest to niezbedne dla dobra wymiaru sprawiedliwosci,
a okolicznos¢ nie moze by¢ ustalona na podstawie innego dowodu.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 listopada 2004 r., sygn.
akt SK 64/2003 zwrécil uwage, iz ustawodawca wprowadzajac obowigzek
zachowania tajemnicy zawodowej przez okreslong grupe zawodows,
postepuje konsekwentnie, tj. w innych ustawach, wprowadzajacych
obowigzek sktadania zeznan, przewiduje mozliwos¢ zachowania milczenia
przez osoby zwigzane tajemnicag. W przeciwnym razie w pewnych
sytuacjach wypelnienie obowigzku milczenia byloby niemozliwe,
a ochrona osdb, w ktérych interesie ten obowigzek wprowadzono,
okazalaby sie iluzoryczna.

Jak zostalo juz wskazane powyzej, w dacie wejscia w Zycie Ustawy
MDR zostal dodany do art. 37 ustawy o doradztwie podatkowym ust. 4
pkt 2, zgodnie z ktorym obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej nie
dotyczy informacji objetych przepisami MDR. Jednoczesnie nalezy mie¢
nauwadze, iz regulacje MDR obejmuja niezwykle szeroki zakres czynnosci
podlegajacych raportowaniu, wykraczajac poza zakres czynnosci
mogacych by¢ uznane jako agresywna optymalizacja podatkowa, Jak
wskazano powyzej, w Objasnieniach MDR zostalo wprost wyjasnione,
iz wystepowanie u podatnika cech schematu podatkowego nie powinno
by¢ postrzegane jako sytuacja niewlasciwa lub naganna. Wezytujac sig
w tre$¢ cytowanego powyzej wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, mozna
by doszukiwac¢ si¢ uzasadnienia dla zwolnienia z zachowania tajemnicy
zawodowej doradcy podatkowego w odniesieniu do czynnosci uznanych
zaszkodliwe z punktu widzenia finanséw panstwa, jednakze wprowadzone
przepisy maja na celu umozliwienie pozyskiwania danych przez organy
podatkowe wykraczajace daleko poza uzasadniony interes spoteczny.

Ustawa MDR przewiduje, iz doradca podatkowy nie bedac zwolniony
z tajemnicy zawodowej, dokonuje raportowania MDR tylko w waskim
zakresie, podajac jedynie dane o charakterze zblizonym do danych
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statystycznych - powszechne watpliwosci budzi jednakze fakt, iz do
samego raportowania doradca podatkowy jest zobligowany. Jezeli celem
byto przekazanie danych uniemozliwiajacych ujawnienie korzystajacego,
to jaki jest cel tego raportowania? Jezeli za$ przyja¢, iz dzialanie
ustawodawcy jest dzialaniem przemyslanym, to czy to oznacza,
iz w niedalekiej przyszlosci doradca podatkowy zostanie poproszony
o dodatkowe informacje w ramach kontroli wypelnienia obowigzkow
raportowania MDR pozwalajacych na identyfikacj¢ podatnika?

W obecnych czasach wykorzystanie narzedzi informatycznych
w zestawieniu z ilo$cig przekazywanych danych Ministrowi Finanséw
umozliwiaidentyfikacje konkretnych oséb uczestniczacych woperacjach
gospodarczych (np. analizy STIR®). Tym samym fakt zaraportowania
danych statystycznych budzi watpliwosci co do zachowania w tajemnicy
danych podatnika. Ministerstwo Finanséw powszechnie chwali sie
skutecznodcig analizy otrzymanych danych, a tym samym istnieja
obawy, czy pozyskane dane nie zostang wzajemnie powigzane w celu
identyfikacji podatnikéw raportowanych dla celow MDR. ,Trzeba
zauwazy¢, ze w obliczu mozliwosci natychmiastowego dostepu organow
podatkowych do rozliczen podatkowych promotora (chociazby
za posrednictwem JPK) zlozenie zawiadomienia o poinformowaniu
klienta promotora o obowigzku ujawnienia schematu (z podaniem
konkretnej daty!) w wielu przypadkach bedzie pozwala¢ na latwg
identyfikacje korzystajacych, ktérzy nie ujawnili schematu Szefowi
KAS. Obowigzek zlozenia przez promotora zawiadomienia moze by¢
zatem widziany jako denuncjacja klienta. Wprawdzie, jak stanowi art.
86b § 7 pkt 3 o.p., przestanie zawiadomienia do Szefa KAS nie stanowi
naruszenia obowigzku zachowania prawnie chronionej tajemnicy
zawodowej, ale przepis ten nalezy traktowa¢ w kategorii «myslenia
zyczeniowego». Z uwagi na wskazane wyzej okolicznosci faktyczne
zawiadomienie Szefa KAS o udostepnieniu schematu korzystajacemu
w wielu przypadkach bedzie oznacza¢ naruszenie tajemnicy zawodowej

° Dzial IIIB ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. 2019, poz. 900.
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doradcy podatkowego (adwokata, radcy prawnego)”°.

Wszelkie rozwazania na temat tajemnicy zawodowej doradcy
podatkowego nalezy jednoczesnie nalozy¢ na odbiér spoleczny
nowych przepisow - zgodnie z pojawiajagcymi sie¢ wypowiedziami
doradcéw podatkowych spotykaja sie oni z obawag podatnikow, iz juz
samo zapytanie doradcy podatkowego o opini¢ podatkowg na temat
planowanego przedsiewzig¢cia moze skutkowa¢ powstaniem obowigzku
raportowego MDR. Podatnik niejednokrotnie nie jest swiadomy, czy
dane rozwigzanie moze rodzi¢ jakie§ konsekwencje podatkowe, czy
tez nie — dlatego idzie do doradcy podatkowego po pomoc, a to moze
skutkowa¢ obowigzkiem zaraportowania planowanych czynnosci.
Doradca podatkowy nie bedac zwolniony z tajemnicy zawodowej,
raportuje jedynie dane o charakterze statystycznym i jednoczesnie
informuje podatnika, iZ on sam powinien wypelni¢ obowiazki
raportowania MDR - to za§ wprowadza duza doze niepewnosci
po stronie podatnikow i nieufnos¢ wzgledem podmiotéw swiadczacych
ustugi pomocy prawnej. Regulacje MDR nie przewidujg dzialan
posrednich majacych na celu z jednej strony instruowanie podatnikéw,
a z drugiej strony gwarantujacych pewien poziom bezpieczenstwa
w odniesieniu do $wiadczonej pomocy prawno-podatkowe;j.

1. Podsumowanie

Przedstawione powyzej regulacje MDR ze wzgledu na niejasny
iwieloaspektowy charakter rodzg wiele probleméw po stronie podatnikow.
Praktycznie kazdy podmiot musi wieloaspektowo analizowac transakcje
gospodarcze w celu ustalenia, czy moze ona stanowi¢ schemat podatkowy
i czy podlega takie zdarzenie obowigzkowi sprawozdawczemu. Analiza
danych transakcyjnych musi przebiegac przy zastosowaniu gruntownego
badania przeslanek (cech rozpoznawczych) oraz podmiotéw
uczestniczacych w transakcji. Nalezy tez mie¢ na uwadze, iz podmioty

10 M. Wilk, Ujawnianie schematéw podatkowych a tajemnica zawodowa doradcy podatkowego,
LEX/el. 2018.
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zajmujgce si¢ udzielaniem pomocy prawnej podatnikom, na moment
badania transakecji pod katem wystapienia przestanki MDR skutkujacej
powstaniem obowiazku raportowego, moga nie mie¢ wszystkich danych
pozwalajacych na wlasciwg ocene prawng, gdyz pewne zdarzenia moga by¢
nieznane na ten moment (np. wplyw transakcji na podatek odroczony),
ktore to elementy moga si¢ uwidocznié post factum. W takim przypadku
nalezaloby odpowiedzie¢ na pytanie, czy taka transakcja podlega
raportowaniu, a jezeli tak, to czy od momentu ujawnienia sie tej przestanki,
czy tez racjonalnie dzialajacy podmiot powinien byl przewidzie¢ taki
wplyw na wczesniejszym etapie lub tez czy raportowanie powinno
by¢ zrealizowane dopiero po ujawnieniu tej przestanki w pdzniejszym
okresie (wydaje si¢, iz na takie pytania odpowiedzi dopiero mozna szuka¢
w praktyce stosowania norm prawa).

W przypadku transakcji wielopodmiotowych (np. kredyty
konsorcjalne) kazdy z tych podmiotéw moze inaczej odczytywac swoje
role w transakgji, a tym samym moze by¢ rozne postrzeganie obowigzkow
MDR. Majac na uwadze, iz ustawa jest nacechowana stwierdzeniami
nieostrymi i ocennymi, a jednoczesnie znacznie wykracza poza ramy
Dyrektywy DACS6, podatnicy funkcjonujgcy w réznych jurysdykcjach
podatkowych (np. oddzialy zagranicznych przedsigbiorstw) moga
odmiennie odczytywa¢ te same zdarzenia jako podlegajace lub
niepodlegajace raportowaniu.

Kwestia wymagajacg dalszych rozwazan w doktrynie prawa jest
relacja tych przepisow wzgledem innych norm prawa takich jak np.
przepisy dotyczace karalnosci za nieujawnianie przedmiotu lub podstawy
opodatkowania czy tez kwestia wylaczenia karalnosci w zwiazku
z ujawnieniem okolicznos$ci popelnienia przestepstwa skarbowego''.
Organy podatkowe otrzymuja od podatnikéw na wczesnym etapie
procesowania transakcji réznego rodzaju informacje (opis schematu
podatkowego) i ich wplyw na rozliczenia podatkowe, a tym samym
powstaje pytanie o kwestie karalnosci i przedawnienia karalnosci — wydaje

1 Art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 1999 r., Nr
83 poz. 930).
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sie, iz wypelnienie obowigzku raportowego MDR moze by¢ wiasnie
przestanka wylaczajaca karalno$¢ za ujawnione przestepstwa skarbowe
opisane w schemacie podatkowym.

Nalezy tez wskazac, iz przepisy MDR negatywnie wplywaja na relacje
podatnikéw i podmiotéow zajmujacych sie pomoca prawng ze wzgledu
na ingerencje¢ przepisow MDR w obszar prawnie chronionej tajemnicy
zawodowej - podatnicy bojg si¢ pyta¢ o planowang lub realizowang
transakcje ze wzgledu na ryzyko uznania takiej transakcji za podlegajacej
raportowaniu - brak jest mechanizmu pouczenia podatnika bez sankecji
raportowania, co jak si¢ wydaje, byloby lepszym rozwigzaniem. Osoby
udzielajace porad prawno-podatkowych sg traktowane jako podmioty
zaufania publicznego, co gwarantowane jest objeciem ich czynnosci
i uzyskanych informacji tajemnicg zawodowa - tajemnicy zawodowej
nie zniesiono, jednakze wprowadzone przepisy burza dotychczas
wypracowany dorobek w tym zakresie.

Wszystkie powyzsze watpliwosci, jakie pojawiaja sie w kontekscie
analizy przepiséw MDR i ich uchwalania, nasuwajg pytanie o zasadnos¢
wprowadzania tak trudnych w odbiorze spolecznym przepiséw bez
gruntownych konsultacji spotecznych i przy zbytnim pospiechu, bez
zagwarantowania odpowiednio dlugiego vacatio legis.
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Ksztattowanie sie stabilizujacej reguty wydatkowej oraz
mechanizm jej dziatania

Formation and construction of the stabilizing expenditure
rule

Streszczenie

Artykul na wstepie definiuje pojecie regul wydatkowych oraz
tlumaczy jej role w kontekscie utrzymywania nowoczes$nie rozumiane;
stabilnosci fiskalnej. Dokonana jest charakterystyka skutecznej reguty
wydatkowej. Nastepnie krotko opisane sg historyczne reguly wydatkowe
funkcjonujace w Polsce w czasach III RP az do uchwalenia stabilizujacej
reguly wydatkowej, ktorej poswiecona jest najwicksza czes¢ artykutu.
Wskazane zostaja jej podstawy prawne zaréwno w prawie polskim, jak
europejskim, a takze cele i zalozenia, ktore przyswiecaly wprowadzeniu
tej reguty. W sposob wyczerpujacy opisana jest jej pierwotnie uchwalona
konstrukcja. W pracy nie zostalo opisane funkcjonowanie regulacji
w praktyce, nie przeprowadzono réwniez préby jej oceny, aspekty te
zostang rozwiniete w artykule bedgcym kontynuacja tematu stabilizujacej
reguly wydatkowej.

Slowa kluczowe: stabilizujaca reguta wydatkowa, budzet panstwa, sektor
finanséw publicznych, deficit bias, stabilno$¢ fiskalna

Abstract

In the introduction, the paper defines the concept of expenditure rules
and describes its role in maintaining the modernly understood fiscal
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sustainability. Notion of an efficient expenditure rule is characterized.
Then, there is a briefly description of all expenditure rules that had
been used in the Republic of Poland till the adoption of the stabilizing
expenditure rule, which is the key topic in this article. There are pointed
out assumptions which the stabilizing expenditure rule was supposed to
implement. Its original construction is described in the comprehensive
way. However, neither the rule’s mechanism evaluation or its functioning
in the practice is not presented in this paper. These matters will be touched
on in the following paper which will continue the topic of stabilizing
expenditure rule.

Keywords: stabilizing expenditure rule, state budget, public finance
sector, deficit bias, fiscal sustainability

1. Wprowadzenie

Finanse publiczne sg co prawda sferg, ktéra zwykle na porzadku dziennym
nie jest Zzrodtem ozywionych dyskusji, jednak zdarzaja si¢ momenty, kiedy
ta tematyka pojawia sie w centrum debaty publicznej. Dzieje sie tak czesto
po pojawieniu si¢ czynnikéw mogacych bardzo istotnie wplyna¢ na te
sfere. W ostatnim czasie, w odbiorze zaréwno specjalistow, jak i opinii
publicznej, takim czynnikiem byl ogloszony w lutym 2019 r. rzagdowy
program zakladajacy m.in. ponizsze postulaty”:

» wyplata $wiadczenia ,,500+” na kazde dziecko,

o trzynastka’, czyli dodatkowe $§wiadczenie w wysokosci 1100 zi

brutto dla wszystkich 0séb pobierajacych emeryture,

o przywrocenie zredukowanych wczesniej polaczen autobusowych.
Media nazwaly program ,Piatka Kaczynskiego’, od nazwiska prezesa
rzadzacej partii, a ekonomisci oszacowali koszt programu na 40 mld
zP’. Z biegiem czasu postulaty programu zaczely by¢ wprowadzane

' Wolnos¢, rownosé, nowe 500+ i “trzynastka” dla emerytow. Kaczynski na konwencji PiS
https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/kaczynski-na-konwencji-pis,912273.html ~ [dostep
16.07.2019].

2 M. Ratajczak, Pigtka Kaczytiskiego pod lupg analitykéw. Juz raz wstrzgsneli kursem ztotego https://
www.money.pl/gospodarka/piatka-kaczynskiego-pod-lupa-analitykow-juz-raz-wstrzasneli-
kursem-zlotego-6362131213026945a.html [dostep 16.07.2019].
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w zycie. Od 1 lipca weszta w zycie ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie
ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektérych
innych ustaw’, na mocy ktorej $wiadczenie ,500+” jest wyplacane
na kazde dziecko. 4 kwietnia ogloszona zostala ustawa o jednorazowym
$wiadczeniu pienieznym dla emerytéw i rencistow w 2019 r.* Nalezy
pamietaé, ze ,Pigtka Kaczynskiego” zostala ogloszona i zaczgla by¢
realizowana w okresie przedwyborczym. W odpowiedzi na rzadowy
program zaczely pojawiac sie propozycje tworzone przez ugrupowania
opozycyjne. Przyktadowo na konwencji Koalicji Obywatelskiej, ktora
miafa miejsce w lipcu 2019 r., ogloszona zostata tzw. ,,Szostka Schetyny”,
czyli analogiczny program, ktérego realizacja rowniez zakladata znaczny
wzrost wydatkéw publicznych.

Trwajgca na polskiej scenie politycznej swoista licytacja na to, kto
zaoferujewiecejwyborcom, wywolatazaniepokojenie wéréd ekonomistow.
Konieczno$¢ znalezienia srodkéw na realizacje tak kosztownych obietnic
wyborczych doprowadzi¢ moze do finansowania ich poprzez zadluzanie
sie. Zjawisko takie nosi nazwe deficit bias®. Ponadto zaczely sie pojawiacé
glosy o tym, ze realizacja ,,Piatki Kaczynskiego” spowoduje zlamanie
stabilizujacej reguly wydatkowej®. W srodowisku naukowym, czy przede
wszystkim w mediach kwestii tejze reguly nie poswiecono od dluzszego
czasu zbyt wiele uwagi. Dlatego tez obecny czas to bardzo dobra okazja,
aby podda¢ analizie stabilizujacg regute wydatkows (dalej takze SRW,
regula wydatkowa). Analiza ta zostanie dokonana na tamach dwéch prac.
W pierwszej krotko zdefiniowane zostanie pojecie reguty wydatkowej oraz
wytlumaczona zostanie jej rola w kontekscie utrzymywania nowocze$nie
rozumianej stabilnodci fiskalnej. Nastepnie opisane zostana reguly

> Dz.U. 22019 1. poz. 924.
* Dz.U. 22019 r. poz. 743.
> H. van Eden, P. Khemani, R.P. Emery Jr, Developing Legal Frameworks to Promote Fiscal
Responsibility: Design Matters, [w:] M. Cangiano, T. Curristine, M. Lazare, Public financial
management and its emerging architecture, International Monetary Fund, Washington 2013, s. 79-80.
¢ J. Bereznicki, Pigtka Kaczytiskiego. Minister finanséw nie zgadza si¢ na zlamanie reguly

wydatkowej https://www.money.pl/gospodarka/piatka-kaczynskiego-minister-finansow-nie-
zgadza-sie-na-zlamanie-reguly-wydatkowej-6360661536839297a.html [dostep 16.07.2019].
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wydatkowe funkcjonujgce w Polsce od poczatku III RP az do uchwalenia
stabilizujacej reguly wydatkowej, ktérej poswiecona zostanie najwigksza
cze$¢ artykulu. Wyczerpujaco zostanie opisany jej pierwotny mechanizm
funkcjonowania, przedstawione rowniez zostang akty prawne Unii
Europejskiej, ktére zostaly zaimplementowane poprzez wprowadzenie
SRW w ustalonym ksztalcie. Artykul ten ma wymiar historyczno-
prawny. Zapoznanie z pojeciem reguly wydatkowej, a takze zestawienie
konstrukcji SRW z regulami stosowanymi w przeszlo$ci ma na celu
kompleksowe wdrozenie czytelnika w owe zagadnienie oraz stworzenie
bazy teoretycznej potrzebnej do zapoznania sie z drugg czescig pracy.
Na jej tamach opisanie zostanie funkcjonowanie reguly wydatkowe;j
w praktyce, wraz ze zmianami w mechanizmie SRW.

Reasumujac, w ponizszym tekscie przedstawione zostang informacje
niezbedne do tego, aby poznacizrozumiec regulacje, a takze kompleksowo
oceni¢ jej funkcjonowanie, co zostanie przeprowadzone w tekscie
nastepnym. Obie prace zatem wyczerpig razem tematyke stabilizujacej
reguly wydatkowej.

2. Rdwnowaga budzetowa na przestrzeni wiekow, reguty fiskalne

Omawiana w tym artykule stabilizujaca reguta wydatkowa nalezy do
rodziny regul fiskalnych. Reguly fiskalne uwazane sg obecnie za uzyteczne
narzedzie w walce z kryzysem finanséw publicznych, ktérych optymalnym
stadium jest rownowaga, bedaca jednym z czynnikéw $wiadczacych
o stabilnosci fiskalnej (fiscal sustainability). Na przestrzeni wiekow
podejscie do rownowagi budzetowej ewoluowalo. W nurcie klasycznej
ekonomii, ktorej ojcem byl A. Smith, zasada réwnowagi budzetowej byla
utozsamiana ze zréwnowazeniem dochodéw i wydatkéw. Diug publiczny
byt zjawiskiem wysoce niepozadanym, ktéry mial prowadzi¢ do wzrostu
zaleznosci panstwa od zagranicznych wierzycieli, a w konsekwencji do
podwyzszenia podatkow i inflacji. W wyniku doswiadczen tzw. Wielkiego
kryzysu oraz pogladéw gloszonych przez ].M. Keynesa, uksztaltowal
sie nurt tzw. systematycznego deficytu. W jego mysl wzrost wydatkow
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publicznych w okresie recesji gospodarczej moze przeciwdziata¢ skutkom
spadku poziomu wydatkéw prywatnych, ktére prowadza do zmniejszenia
sie popytu wewnetrznego, za§ w czasie wzrostu gospodarczego moze
korzystnie dla gospodarki stymulowaé popyt. Obecnie za$ pojecie
réwnowagi budzetowej jest definiowane jako kompromis pomiedzy tymi
dwoma skrajnymi podejsciami. Postuluje si¢ osiggniecie réwnowagi
budzetowej w okresie odpowiadajacym dlugosci cyklu koniunkturalnego.
Nalezy natomiast podkresli¢, ze 6w stan fiscal sustainability jest pojeciem
szerszym niz rownowaga budzetowa. Zalezy ona réwniez od czynnikéw
zewnetrznych, jak stopa inflacji czy sklonno$¢ spoteczenstwa do
oszczedzania, oraz czynnikéw rynkowych, czyli koniunktury i ptynnosci
na rynkach finansowych”®.

Istotg regul fiskalnych jest ograniczenie uznaniowo$ci w polityce
fiskalnej. Ma to doprowadzi¢ do utrzymania nowoczesnie rozumianej
réwnowagi budzetowej, a co za tym idzie, stabilnosci fiskalnej. Wyr6zni¢
mozna przede wszystkim reguly numeryczne i jako$ciowe. Numeryczne,
zwane réwniez iloSciowymi, wyznaczaja konkretne nieprzekraczalne
limity wyrazone w wartosciach lub procentowych stosunkach danych
wartoéci. Reguly jakosciowe, zwane réwniez opisowymi, odnoszg si¢
przede wszystkim do procedury budzetowej, czyli wszystkich zasad
i czynnodci zwigzanych z jej organizacja; przygotowaniem budzetu,
uchwaleniem, realizacjg oraz kontrolg tej realizacji’.

3. Reguty wydatkowe w Il RP

Na poczatku niniejszego artykulu nalezaloby ustali¢, czym powinna
charakteryzowa¢ sie skuteczna i efektywna regula wydatkowa. Przede
wszystkim wazna jest jej konstrukcja, odpowiednia ranga prawna

7 R. Mroczkowski, Numeryczne Reguly Wydatkowe jako instrumenty wzmacniajgce stabilnos¢
fiskalng, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu
gospodarczego, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 321-322.

8 M. Postula, Instrumenty zarzgdzania finansami publicznymi, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu
Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2015, s. 88.

° P. Panfll, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu skarbu paristwa, Wolters Kluwer, Warszawa
2011, s. 126.
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i umocowanie w systemie prawnym. Od tych czynnikow zalezy, czy
regula de facto bedzie dziala¢, czy tez latwo bedzie obejs¢ lub zmieni¢
jej postanowienia przez podmiot poddany jej ograniczeniom. Najwyzsza
skutecznoscig i stabilnoscig charakteryzuja si¢ reguly zapisane na szczeblu
konstytucyjnym oraz narzucone przez organizacje miedzynarodowe.
Z kolei najmniej trwale sa reguly uznaniowe, wprowadzane jako
inicjatywa organu realizujacego polityke fiskalng. Kolejng wazng cechg
skutecznej reguly wydatkowej jest jej przejrzysto$¢ i mozliwie najwigksza
prostota. Umozliwia to efektywng kontrole jej realizacji. Oprocz tego
skuteczna regula wydatkowa powinna zapewnia¢ stabilno$¢ finansow
panstwa w ciggu calego okresu koniunkturalnego. W okresie recesji nie
powinna nadmiernie zmniejsza¢ limitu wydatkéw, aby nie pozbawia¢
panstwa mozliwosci reagowania na sytuacje ekonomiczng. W okresie
wzrostu gospodarczego natomiast powinna hamowac ich zbyt szybki
wzrost. Reguly spelniajace to kryterium to tzw. reguly antycykliczne.
Last but not least wazna jest mozliwie najwigksza rozpietos¢ reguly
wydatkowej, tzn. powinna ona obejmowa¢ mozliwie najwiekszy obszar
sektora finanséw publicznych.

W poczatkach istnienia III RP nie wprowadzono reguly ograniczajacej
w zaden sposob wydatki czy poziom deficytu budzetowego. Znaczne
pogorszenie sie kondycji finanséw publicznych w latach 2001-2002
naklonilo jednak rzadzacych do podjecia dzialan zmierzajacych do
ograniczenia poziomu deficytu budzetowego oraz wydatkéw publicznych.
Takim dziataniem byto wprowadzenie w 2001 r. pierwszej w dziejach III
RP reguty wydatkowej, zwanej rowniez ,,reguta Belki” czy tez ,kotwicg
Belki”, od nazwiska autora, 6wczesnego Ministra Finanséw, prof. Marka
Belki. Ustalata ona, ze poziom wydatkéw budzetu panstwa w danym roku
mogt wzrosngé w stosunku do poziomu wydatkéw z roku poprzedniego
o warto$¢ wskaznika prognozowanej inflacji powigkszonego o 1 pp. Czyli
jesli w danym roku inflacja miala wynies¢ 2%, to poziom wydatkow
w stosunku do roku poprzedniego mogt wzrosng¢ maksymalnie o 3%.
Zakladala ona stopniowa redukcje deficytu wraz z postepem wzrostu
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gospodarczego. ,Regula Belki” byla podstawg do uchwalenia budzetu
panstwa na rok 2002. Porzucono j3 jednak juz rok pdzniej, w zwiazku
ze zmiang na urzedzie Ministra Finanséw w lipcu 2002 r. Regule
zastosowano jeszcze przy planowaniu budzetu w 2005 r. W tym samym
roku rzad oglosil tzw. ,nominalng kotwice budzetowq™'’, ktéra postuzylta
do zaplanowania dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa na lata 2006
i 2007. Ustanawiala ona bezwzgledny limit deficytu budzetowego
w wysokosci 30 mld zt. Faktycznie zalozenia kotwicy budzetowej zostaty
spetnione, deficyt budzetowy w 2006 r. wynidst 25 mld zt, a w 2007
r. 15,95 mld zI'". Trudno jednak wskaza¢ zwigzek spadku deficytu ze
stosowaniem kotwicy budzetowej, nalezy raczej szuka¢ przyczyny
w dobrej koniunkturze gospodarczej, wg danych OECD PKB w 2006 .
wzrosto 0 6,2%, a w 2007 o 7%

Opisane powyzej rozwigzania byly w petni uznaniowe. Jesli rzeczywiscie
funkcjonowaly, to bardzo krétko. Dobrym przykladem jest tutaj ,reguta
Belki”, porzucona po dymisji jej autora. Oprocz tego reguly te skupialy
sie jedynie na obszarze budzetu panstwa, pozostawiajac nieuregulowane
wydatki wiekszej czesci sektora finanséw publicznych. Mozna wigc
stwierdzi¢, ze polityka wydatkowa nie byla prowadzona w sposéb
dlugofalowy i nie przynosita wymiernych efektow.

Z biegiem czasu nierozwigzany problem utrzymania stabilnosci
fiskalnej stawal si¢ coraz wiekszy. 1 maja 2004 r. Polska oficjalnie
stala si¢ cztonkiem Unii Europejskiej. Na podstawie art. 126 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej” (dalej takze TFUE), jednym
z kryteriow, ktorego wdrazanie nalezalo spelni¢ jako panstwo
cztonkowskie, bylo unikanie nadmiernego deficytu. Wiaze sie¢ to
z przestrzeganiem limitu 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego

10 UK. Zawadzka-Pak, E. Lotko, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania deficytu i diugu
publicznego w Polsce na tle doswiadczeti europejskich, Temida 2, Biatystok 2018, s. 138.

" Ibidem, s. 138.

2. OECD, Real GDP Forecast, https://data.oecd.org/gdp/real-gdp-forecast.htm#indicator-chart
[dostep 21.07.2019].

3 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej - Dz. U. C 115 z dnia 9 maja 2008 r.
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deficytu publicznego do PKB oraz o 60% dla stosunku dlugu publicznego
do PKB. Na podstawie danych przekazanych przez Polske oraz Eurostat
deficyt sektora General Government wyniost 4,1% PKB, zatem znacznie
przekroczyt limit. Ponadto w latach nastepnych przewidywano wzrost
deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego't. Wobec tego 12 maja
2004 r. Komisja Europejska po raz pierwszy zainicjowala procedure
nadmiernego deficytu wobec Polski. Procedure zamknieto w lipcu 2008
r., przede wszystkim ze wzgledu na spadek deficytu w 2007 r. do 2% PKB.
Jednakze, tak jak wspomniano wcze$niej, redukcja deficytu budzetowego
byla w wigkszym stopniu zastuga wysokiego wzrostu gospodarczego
w latach 2006 i 2007 niz skutecznych dzialan podjetych w dziedzinie
polityki fiskalnej. Dobra koniunktura skonczyta si¢ wraz z pojawieniem
sie w Europie kryzysu gospodarczego w 2008 r. W tym samym roku
deficyt budzetowy znowu przekroczyl wartos¢ referencyjng 3% PKB,
osiagajac poziom 3,7% PKB, a rok pdzniej az 7,1% PKB. W konsekwencji,
w lipcu 2009 r. Polska zostala ponownie objeta procedurg nadmiernego
deficytu'>. W odpowiedzi na kondycje¢ finanséw publicznych 29 stycznia
2010 r. Prezes Rady Ministréw zaprezentowal Plan Rozwoju i Konsolidacji
Finanséw 2010-2011. Kluczowym czynnikiem w jego realizacji
bylo wzmocnienie ram instytucjonalnych dla prowadzenia polityki
budzetowej. Kryzys finansowy bowiem jedynie pokazal niestabilnos¢
sektora finansow publicznych, czego gtéwng przyczyna byl zbyt wysoki
poziom wydatkow. Rzad zdal sobie sprawe z koniecznosci wprowadzenia
reguly wydatkowej, ktéra w przeciwienstwie do swoich poprzedniczek
uregulowana bytaby na poziomie ustawowym, co stworzyloby warunki
do jej dlugoterminowego stosowania'®. Na mocy ustawy z dnia 16 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych
ustaw'’, do ustawy o finansach publicznych dodano art. 112a-112d,

4 Raport Komisji Europejskiej, Poland - report prepared in accordance with Article 104 of the
Treaty, Brussels 2004, s. 9.

5 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2010 r. nr 257, poz. 1726.

16 Wieloletni Plan Finansowy Paristwa 2010-2013, Warszawa 2010, s. 8.

7 Dz. U. 22010 r. nr 257, poz. 1726.
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regulujace tzw. tymczasowg wydatkowa regule dyscyplinujacg (dalej
takze WRD). Regula ta ograniczata wzrost wydatkéw uznaniowych (tzw.
elastycznych) budzetu panstwa do poziomu zgodnego z prognozowanym
na dany rok budzetowy, Sredniorocznym wskaznikiem cen towardw
i ustug konsumpcyjnych powiekszonym o 1 pp. Zgodnie z art. 112c Rada
Ministréw nie mogla przyjmowaé projektow zwiekszajacych poziom
wydatkow niepodlegajacych regule wydatkowej. Na podstawie art. 112d
ust. 1 regula zawieszona miala by¢ w przypadku wprowadzenia stanu
wojennego, stanu wyjatkowego czy stanu kleski Zywiotowej (przy czym
dwa ostatnie musiatlyby zosta¢ wprowadzone na calym terytorium
Rzeczypospolitej).

Konstrukcja wydatkowa regula dyscyplinujaca przypominata wiec
~regule Belki” Roéznila sie ona od niej przede wszystkim uregulowaniem
na poziomie ustawowym oraz mniejszg rozpigetoscig. Objete regula
wydatki elastyczne stanowily ok. 20% wydatkéw budzetu panstwa'®.
Regula stosowana byla do opracowywania uchwalanego od 2010 r.
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (dalej takze WPFP). Wedlug
szacunkéw umieszczonych w WPFP na lata 2010-2013 regula miata
przynies$¢ oszczednosci wynoszace odpowiednio 2,8 mld zt w 2011 r., 5,7
mld zt w2012 r.i 8,8 mld zt w2013 r.”®

Jesli chodzi o funkcjonowanie wydatkowej reguly dyscyplinujacej
w praktyce, trudno znalez¢ wymierne liczby, ktore zweryfikowatyby
zalozenia WPFP na lata 2010-2013. Nie da si¢ rowniez zweryfikowac
bezposredniego wplywu stosowania wydatkowej reguty dyscyplinujacej
na finanse publiczne. Zaréwno w Ustawie budzetowej, jak i Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa nie mozna znalez¢ wyliczenia limitu
wydatkdéw obejmowanych przez regule. Podzial na wydatki elastyczne
i sztywne nie jest jednoznaczny, rzad zaréwno w projekcie, jak i w innych
publikacjach postugiwat si¢ szacunkami dotyczacymi poziomu obydwu.
Nie odnotowano duzego wzrostu wydatkéw budzetu panstwa, ale nie

8 M. Cilak, Reguly wydatkowe dotyczgce budzetu paristwa (na gruncie ustawy o finansach
publicznych z 2009 r.), ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2013, t. 1, s. 43.
¥ Wieloletni Plan Finansowy Paristwa 2010-2013, s. 4.
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zaobserwowano z tez ich znaczgcego spadku wzgledem PKB. Patrzac
natomiast na szersze spectrum sektora finansow publicznych, udato
sie znacznie zredukowa¢ deficyt sektora General Government. Z 7,3%
PKB w 2010 r. spadf do 4,8% i 3,7% odpowiednio w latach 2011-2012%.
Pozytywnie réwniez nalezy oceni¢ fakt, Ze zachowal on tendencje
spadkowa w 2012 r., kiedy wzrost PKB zmalal do tempa 1,61% w skali
roku®. W tej kwestii zatem duzo lepiej poradzono sobie z pogorszeniem
sie koniunktury gospodarczej niz w latach 2008-2009.

Regula okreslana byta jako tymczasowa®, poniewaz miata obowigzywa¢
do momentu uchylenia procedury nadmiernego deficytu wobec Polski.
Pierwotnie rzad Polski zadeklarowal si¢, ze speini ten warunek do
konca 2012 r., jednak po 2 latach obowigzywania wydatkowej reguty
dyscyplinujacej nie udato si¢ osiggnac jeszcze tego celu. Mimo to na mocy
ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych®
dodano art. 112e, ktéry uchylat stosowanie przepiséw art. 112a i art. 112b
w 2013 roku. Oznaczalo to, ze reguta wydatkowa przestata obowigzywac
w 2013 r. W uzasadnieniu przeczyta¢ mozna, ze obowigzywanie
WRD w 6wczesnej chwili utrudnialoby przeciwdziataniu pogltebianiu
sie spowolnienia gospodarczego. Mechanizm tymczasowej reguly
wydatkowej dzialal bowiem w sposéb procykliczny, a trzymanie si¢ go
wigzaloby sie z koniecznoscig znacznego ograniczenia wydatkow, co nie
poprawiloby stanu finanséw publicznych ani nie przyczynitoby sie do
zakonczenia procedury nadmiernego deficytu. Drastyczne ograniczenie
limitu wydatkéw elastycznych i dyskrecjonalnych (jednorazowych)
pozbawiloby panstwo oddzialywania na wydarzenia w momencie recesji
gospodarczej*.

» OECD, General Government deficit, https://data.oecd.org/gga/general-government-deficit.htm
[dostep 26.07.2019].

2 OECD Real GDP forecast, https://data.oecd.org/gdp/real-gdp-forecast.htm#indicator-chart
[dostep 26.07.2019].

2 Komentarz do art. 112aa, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Legalis.

# Dz.U.z2013 r. poz. 938.

# Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 lipca 2013 1. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych,
Dz. U.z2013 r. poz. 938, 5. 2-3.
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Abstrahujagc od trafnosci argumentéw wysuwanych przez Rade
Ministréw, jednag z istotnych cech dobrej regulty wydatkowej jest jej
stabilnos¢. Wydatkowa reguta dyscyplinujaca obowigzywaé miata do
czasu wyjscia z procedury nadmiernego deficytu; jeszcze przed wejsciem
jej w zycie, w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2010-2013
szacowano, ile oszczednosci przyniesie ona w latach 2011-2013. W tym
samym dokumencie przeczyta¢ mozna bylo, jak istotne jest ograniczenie
wydatkow elastycznych w kontekscie przywrdcenia stabilnosci finanséw
publicznych. Rada Ministréw w ten sposob zdecydowala sie na drastyczna
zmiane polityki fiskalnej w trakcie trwania roku budzetowego. Oczywiscie
wigzalo si¢ to z koniecznoscia nowelizacji budzetowej, ktéra zostala
uchwalona w ustawie z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy
budzetowej na rok 2013*. Limit deficytu budzetu panstwa zwiekszony
zostal z planowanych 35,6 mld z do 51,65 mld zl. Ostatecznie deficyt
budzetowy wynidst 42,2 mld zt i byt o prawie 12 mld zt wyzszy niz w roku
poprzednim?. Deficyt sektora General Government wzrést z 3,7% w roku
2012 do 4,1% w 2013 r. Przede wszystkim za$ zmiana ustawy pokazatla,
ze rzad majac poparcie wigkszosci sejmowej, jest stanie w dowolnym
momencie uchyli¢ obowigzywanie mechanizmoéw reguly wydatkowe;.

W uzasadnieniu tlumaczono, ze zawieszenie WRD umozliwi
wprowadzenie jeszcze w tym samym roku stabilizujacej reguly
wydatkowej, jednak nie zostalo to zrealizowane. Istotnie, na mocy ustawy
z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw?” uchwalono art. 112aa wprowadzajacy SRW,
jednoczesnie uchylajgc WRD zapisang w art. 112a-112c. Zgodnie jednak
z art. 14 ustawy z 8 listopada 2013 r.- przepis uchwalajacy stabilizujaca
regule wydatkowa mial zosta¢ zastosowany dopiero przy obliczaniu
wydatkow budzetu panstwa na 2015 r. W rezultacie w Polsce w latach
2013-2014, w czasie trwania procedury nadmiernego deficytu, nie

» Dz.U.z2013 r. poz. 1212.

% Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej
w 2013 roku, s. 63.

¥ Dz.U.z2013 r. poz. 1646.
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obowigzywala regula wydatkowa. Mimo zwigkszenia si¢ tempa wzrostu
PKB z 1,39% w 2013 r. do 3,32% w 2014 r. deficyt sektora General
Government osiagnal wartos¢ 3,7%, co bylo wynikiem niepozwalajacym
zakonczy¢ procedury nadmiernego deficytu.

4. Stabilizujagca reguta wydatkowa jako implementacja aktow
prawnych UE

Uchwalona w2013 r., stabilizujaca reguta wydatkowa konstruowana miata
by¢ zgodnie z najnowszymi wytycznymi Unii Europejskiej. Lata kryzysu
uwidocznily trudnosci zwigzane z przestrzeganiem zasad unijnego Paktu
stabilnosci i wzrostu®®, trudnos¢ koordynacji polityki gospodarczej
pomiedzy panstwami czlonkowskimi oraz ograniczony nadzoér polityki
fiskalnej. Na podstawie propozycji Komisji Europejskiej pod koniec
2011 r. wydano zbidr regulacji skladajacy si¢ z szesciu aktow prawnych
(nazywany réowniez ,sze$ciopakiem”) modyfikujacych Pakt Stabilnosci
i Wzrostu. W sklad ,,szesciopaku” wchodzilo pig¢ rozporzadzen i jedna
dyrektywa. Gléwnym celem byto wprowadzenie bardziej restrykcyjnych
rozwigzan w wypadku naruszeniu zasad unijnej polityki budzetowe;j.
Tres¢ aktéw prawnych wchodzacych w sktad ,,sze$ciopaku” ma istotne
znaczenie w kontekscie ksztaltu stabilizujacej reguly wydatkowej, ktora
musi spelniac ich postanowienia.

Pierwsze dwa rozporzadzenia, nr 1173/2011%* i 1174/2011*° UE
adresowane s3 do panstw czlonkowskich nalezacych do strefy euro.

8 Pakt stabilnoéci i wzrostu - porozumienie panstw czltonkowskich UE zawarte 17.06.1997
r. na szczycie Rady Europejskiej w Amsterdamie. Jego postanowienia zapisane byly
w rozporzadzeniach 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru
i koordynacji polityk gospodarczych i 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury
nadmiernego deficytu. Obligowal on panstwa czlonkowskie do przedkladania programoéw
makroekonomicznych oraz przestrzegania dyscypliny fiskalnej, ktéra miala by¢ monitorowana
przez Rade¢ Ecofin.

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z dnia 16 listopada
2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro. Dz. U. L 306
223.11.2011 r,s. 1.

0 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z dnia 16 listopada 2011 r.
w sprawie srodkow egzekwowania korekty nadmiernych zaktdcen rownowagi makroekonomicznej
w strefie euro. Dz. U. L 306 2 23.11.2011 1., s. 8.
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Polska zobowigzania jest do przestrzegania rozporzadzen nr 1175/2011%,
1176/2011%* i 1177/2011* UE, z czego tres¢ pierwszego i ostatniego
z tej trojki wazna jest w kontekscie konstrukcji SRW. Pierwsze z nich,
nr1175/2011, dotyczykonieczno$ci osiggania przez panstwo cztonkowskie
$redniookresowego celu budzetowego (medium term objective, dalej
takze MTO). MTO okre$lane majg by¢ w ujeciu strukturalnym, to znaczy
po skorygowaniu wyniku nominalnego o wptyw cyklu koniunkturalnego
i warto$¢ dzialan dyskrecjonalnych. Zgodnie z rozporzadzeniem
nr 1175/2011 UE ich wysokos$¢ ustalana ma by¢ indywidualnie dla
kazdego panstwa, pomiedzy deficytem w wysokosci 1% PKB a nadwyzka
budzetowa. MTO mialo wiec zobligowa¢ panstwa do posiadania
marginesu bezpieczenstwa przed referencyjng wartoscia 3% PKB.
Zgodnie z nazwg cel budzetowy mial by¢ osiggniety w srednim okresie,
co oznaczalo wynik powyzej MTO w czasie pomyslnej koniunktury
i analogicznie wynik ponizej MTO w czasach mniej pomyslnych*.

W drugim rozporzadzeniu nr 1177/2011 UE doprecyzowano zakres
minimalnej korekty, koniecznej do zrealizowania w wypadku niepodjecia
przez panstwo cztonkowskie skutecznych dziatan zwiazanych z redukcja
nadmiernego deficytu. Wéwczas nalezy skorygowa¢ poziom wydatkow
na dany rok o co najmniej 0,5% PKB. Korekta ta nazywana jest réwniez
»benchmarkiem wydatkowym”.

Last but not least, bardzo wazna w kontekscie stabilizujacej reguty
wydatkowej jest wchodzaca w sklad ,szesciopaku” dyrektywa Rady
Europejskiej 2011/85/UE* ws. wymogéw dla ram budzetowych panstw

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia 16 listopada 2011
r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych. Dz. U. L 306 2 23.11.2011 r., 5. 12.
2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 listopada 2011
r. w sprawie zapobiegania zakldceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania. Dz. U.
L3062z23.11.2011 1., s. 25.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r.
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury
nadmiernego deficytu. Dz. U. L 306 z 23.11.2011 r., s. 33.

* UK. Zawadzka-Pak, E. Lotko, op. cit., s. 140.

* Dz.U.L306223.11.2011 r,, s. 41.
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cztonkowskich. Jej rozdzial IV porusza tematyke numerycznych regut
fiskalnych. Zgodniez art. 5 kazde panstwo ma dysponowac numerycznymi
regulami fiskalnymi, ktére wspieraja realizacj¢ zobowigzan wynikajacych
z TFUE, szczegdlnie przestrzeganiem referencyjnych wartosci deficytu
i dlugu. Oprdcz tego reguly te maja pomaga¢ w przyjeciu wieloletniej
perspektywy planowania budzetowego, w tym w przestrzeganiu MTO.
Regula fiskalna zaprojektowana zgodnie z dyrektywg, w my$l art. 6
powinna mie¢ okreslony zakres i cel oraz jasno ustalone konsekwencje
ich nieprzestrzegania. Za$ jej realizacj¢ powinny monitorowaé organy
niezalezne od wiladz budzetowych panstw cztonkowskich. Jesli regula
posiadataby klauzule wyjscia, to musi ona okresla¢ ograniczong liczbe
specyficznych okolicznosci oraz rygorystyczne procedury, w ktdrych
dozwolone jest nieprzestrzeganie reguly. Zgodnie z art. 7 regula fiskalna
uwzgledniana ma by¢ w uchwalanej co roku ustawie budzetowe;j.

Tak jak wspomniano wcze$niej, Stabilizujaca Regula uchwalona zostata
jako numeryczna regula fiskalna nowej generacji. Miata stanowi¢ ona
instrument pomagajacy Polsce osiggna¢ stabilnos¢ fiskalna, spelniajac
jednoczes$nie kryteria wymagane ze strony Unii Europejskiej. W dalszej
czg$ci pracy SRW zostanie poddana ocenie nie tylko pod katem
skutecznosci, ale tez realizacji norm i wytycznych zawartych w aktach
prawnych Unii Europejskiej.

9. Pierwotna konstrukcja stabilizujacej reguty wydatkowej

Zakres podmiotowy

Stabilizujgca Reguta Wydatkowa cechuje sie zdecydowanie najwigksza
rozpietoscia sposrdd regut wydatkowych obowigzujacych w Polsce. Ustala
ona kwote planowanych wydatkow na obszar szerszy niz wydatki budzetu
panstwa, na ktérym koncentrowaly sie w wiekszosci dotychczasowe
reguly wydatkowe. Wedlug ustawodawcy obejmuje ona ,caly sektor
finanséw publicznych i funduszy banku Gospodarstwa Krajowego
z dwoma wyjatkami*”. Pierwszym wyjatkiem s3 wydatki budzetu

3 Zatozenia do projektu ustawy o zmianie finanséw publicznych z 16 lipca 2013 r., s. 22, https://
legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/165461/165493/165494/dokument80762.pdf [dostep 30.07.2019].
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srodkow europejskich oraz wydatki finansowane srodkami z bezzwrotnej

pomocy unijnej i Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu.

Drugim sg jednostki, ,ktére nie majg zdolnosci do generowania wysokich
deficytéw”. Tak wiec mozna stwierdzi¢, ze oryginalnie kwota wydatkow

SRW obejmowata wydatki:

Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej ~ Polskiej,  Trybunalu  Konstytucyjnego,
Najwyzszej Izby Kontroli, Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego wraz z wojewddzkimi sadami
administracyjnymi, Krajowej Rady Sgdownictwa, sagdownictwa
powszechnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw
Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej
~ Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu,
Krajowego Biura Wyborczego i Panstwowej Inspekcji Pracy
(jednostki wymienione w art. 139 ust. 2 UFP), kontroli panistwowej
i ochrony prawa oraz sadéw i trybunalow;

jednostek samorzadow terytorialnych i ich zwigzkéw;

zwigzkow metropolitalnych;

jednostek budzetowych;

funduszy zarzadzanych przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych;
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i funduszy
zarzadzanych przez Prezesa KRUS;

Narodowego Funduszu Zdrowia;

Funduszu Pracy;

funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi
Gospodarstwa Krajowego.

Kwota wydatkéw SRW za$ nie obejmowata (oprécz wspomnianych

wydatkow budzetu $rodkéw europejskich oraz wydatkéow finansowane

$rodkami z bezzwrotnej pomocy unijnej i Europejskiego Stowarzyszenia
Wolnego Handlu) nastepujacych jednostek sektora finanséw publicznych:

7 Ibidem.
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o samorzadowych zakltadow budzetowych;

« agencji wykonawczych;

« instytucji gospodarki budzetowej;

o panstwowych funduszy celowych (innych niz wskazane powyzej);

« samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej;

 uczelni publicznych;

o DPolskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nig
jednostek organizacyjnych;

« panstwowych i samorzadowych instytucji kultury;

o innych panstwowych lub samorzagdowych o0s6b prawnych,
utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow
badawczych i spotek prawa handlowego.

Wylaczenie tej grupy podmiotéw uzasadniono tym, ze w dtugim okresie
finanse tych jednostek byly zréwnowazone, tak wiec ich wiaczenie nie
wplyneloby na skutecznos¢ SRW, natomiast znaczaco skomplikowatoby
ja pod wzgledem operacyjnym.

W ramach kwoty SRW, ktéra okresla sume wydatkéw, nieprzekraczalng
na etapie planowania, miesci si¢ limit wydatkéw, ktérego nie mozna
przekroczy¢ réwniez na poziomie wykonania. Aby wyznaczy¢
nieprzekraczalny limit wydatkowy, od kwoty wydatkéw objetych
stabilizujacg regula wydatkowa nalezy odja¢ oczekiwany poziom
skonsolidowanych wydatkéw:

+ jednostek samorzadow terytorialnych i ich zwigzkéw;

o jednostek wymienionych w art. 139 ust. 2 UFP;

o Narodowego Funduszu Zdrowia.

Tak zmniejszona kwota, w mysl art. 112aa ust.3 to nieprzekraczalny
limit wydatkéw. Limit ten ma charakter zagregowany. Reguta wydatkowa,
poprzez wprowadzenie zagregowanej, rocznej kwoty wydatkow, miala
by¢ krokiem do zmiany procesu budzetowego z sekwencji bottom-up
na top-down.
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Konstrukcja i mechanizm

Aby obliczy¢ kwote wydatkéow objetych SRW z art. 112aa ust. 1
UFP na dany rok, nalezalo, w najwiekszym skrdcie, pomnozy¢ limit
z roku poprzedniego przez prognozowany wskaznik cen towardw
i ustug konsumpcyjnych (dalej takze CPI) oraz sredni wskaznik wzrostu
gospodarczego w ciggu ostatnich 8 lat zmieniony o wartos¢ korekty
z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych. Do limitu doliczano
prognozowang sume dziatan dyskrecjonalnych o znaczacej skali (kazde
z osobna przekraczajace warto$¢ 0,03% PKB), nie bedzie ona jednak brana
pod uwage przy ustalaniu sumy wydatkéw na kolejny rok. Jesli dzialanie
przyniesie dochody, kwota wydatkéw objetych SRW zostanie zwigkszona.
Analogicznie, w wypadku dzialania o charakterze wydatkowym kwota
zostanie odpowiednio zmniejszona. Do dzialan dyskrecjonalnych
zaliczane s3, zgodnie z Europejskim System Rachunkéw Narodowych
i Generalnych (ESA95)%:

o podatki zwigzane z produkcjg i importem;

o podatki od dochodéw i majatku;

 skfadki na ubezpieczenia spoteczne;

o podatki od kapitatu;

o transfer kapitalu administracji publicznej na rzecz sektorow

pracodawcow.

Z racji tego, ze w iloczynie przedstawionym wyzej brany jest
pod uwage prognozowany CPI, SRW posiadala réwniez wbudowany
mechanizm korekty. Przed obliczaniem kwoty na dany rok brano kwote
z roku poprzedniego i korygowano o relacje pomiedzy prognozowang
a rzeczywista stopa wskazniku cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
w roku poprzednim.

% Rozporzadzenie Rady Europejskiej NR 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie
europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie. Dz. U. L 310
223.11.2011 r,, s. 33.
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WYD, = WYD*_ +E (CPL)+ [WPKB, + K | + En (ADD,)

n

1 2 3 4 5 6

1 - kwota wydatkéw na dany rok

2 - skorygowana kwota wydatkow na rok poprzedni

3 - przewidywana stopa inflacji

4 - érednia dynamika wzrostu PKB w ostatnich 8 latach
5 - korekta z tytutu nierownowagi finanséw publicznych

6 — suma wartosci dzialan dyskrecjonalnych przekraczajacych wartos¢ 0,03% PKB

Rys. 1. Opis schematu wyliczania kwoty wydatkéw SRW. Zrédlo: opracowanie wlasne.

Analizujac art. 112aa, mozna doj$¢ do wniosku, ze w zalozeniu
tworcow stabilizujaca reguta wydatkowa w czasie, kiedy sektor finanséw
publicznych znajduje si¢ w dobrej kondycji, dba o to, zeby realnie
wydatki rosty w tempie odpowiadajacym sredniemu wzrostowi PKB.
Zastosowanie we wzorze $redniej wartosci wzrostu PKB z ostatnich 8
lat ma by¢ zabezpieczeniem przed duzymi zmianami limitu w zwigzku
z krétkotrwatymi turbulencjami. Uniemozliwia to znaczne powiekszenie
limituwydatkéw w sytuacji, kiedy w danym roku wzrostbyt nieoczekiwanie
wysoki, ale nie dopuszcza tez do drastycznego zmniejszenia si¢ limitu
wydatkéw w momencie, kiedy w jednym roku nastgpit znaczny spadek
wzrostu gospodarczego. Dzigki temu regula jest regula antycykliczna.
Wybdr w SRW okresu 8 lat przy pomiarze tempa wzrostu PKB wigze
sie z tym, ze wedlug rzadowych wyliczen tyle przecietnie wynosi caly
cykl koniunkturalny. Jest to warto$¢ zblizona do zalecen instytucji
europejskich, ktore postuluja wyznaczanie wartosci $redniego PKB
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na przestrzeni 10 lat. Regula ma natomiast wbudowany mechanizm,
ktéry automatycznie aktywowany jest w wypadku, kiedy kondycja sektora
finansow publicznych jest niezadowalajgca (lub nadzwyczajnie dobra). Jest
to wlasnie korekta z tytulu niezréwnowazonych finanséw publicznych,
ktdra jest najwazniejszym elementem reguly. Jest ona gwarancjg tego,
ze poziom realnych wydatkéw objetych SRW bedzie automatycznie rdst
wolniej niz PKB, kiedy poziom dlugu publicznego i deficytu sektora
General Government nie osiagaja wartosci referencyjnej. Korekta daje
réwniez szanse zwiekszenia realnych wydatkow w stopniu wiekszym niz
wzrost PKB, w momencie nadspodziewanie dobrej sytuacji fiskalne;j.

W zalezno$ci od wyniku nominalnego sektora General Government
i jego skumulowanego odchylenia od MTO oraz poziomu panstwowego
punktu publicznego, wskaznik wzrostu PKB w nastepnym roku zostanie
automatycznie zmniejszony o —2pp badz -1,5pp, nie zostanie zmniejszony
lub zostanie zwigkszony o 1,5pp. W wypadku kiedy deficyt sektora
General Government przekroczy 3% PKB lub warto$¢ dlugu publicznego
przekroczy 55% PKB, automatycznie zastosowana zostanie korekta
w wysokosci -2pp. Jesli panstwowy dlug publiczny przekroczy wartos¢
50% PKB, zastosowana zostanie korekta w wysokosci -1,5pp. Chyba
ze majg miejsce tzw. ,zle czasy’, czyli kiedy prognozowana na dany rok
dynamika wzrostu PKB jest o 2pp nizsza niz $redni wskaznik wzrostu
PKB z ostatnich 8 lat. Jesli deficyt sektora General Government wynosi
mniej niz 3%, a panstwowy dlug publiczny znajduje sie ponizej 50%
PKB, pod uwage brane jest skumulowane odchylenie wyniku sektora
General Government od $redniookresowego celu budzetowego, ktore dla
Polski wynosi -1% PKB. Jest ono mierzone za pomocg specjalnego konta
kontrolnego, na ktérym kumulowane sg roczne odchylenia. Stan konta
kontrolnego na dany rok mierzony jest w % PKB. Oblicza si¢ go za pomoca
dodania do stanu konta kontrolnego z zesztego roku wyniku nominalnego
sektora General Government z danego roku. Od tego odejmowana jest
na koniec warto$¢ sredniookresowego celu budzetowego.
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Stan konta kontrolnego jest obliczany na podstawie wzoru
KK =KK_ + Wn - cel

gdzie:

KK : stan konla kontrolnego w roku t, wyrazony w punktach procentowych PKB;

Wn : wynik nominalny sektora GG w roku t, wyrazony w relacji do PKB;

cel : cel operacyjny reguly w roku t rowny $redniookresowemu celowi budzetowemu (ang.
medium term objective, MTO), ustalanemu w oparciu o wytyczne Komisji Europejskiej, ktory

obecnie (stan na lipiec 2013 r.) wynosi dla Polski - 1% PKB.

Rys. 2. Zrédlo: zalozenia do projektu o zmianie ustawy o finansach publicznych,
25.07.2013 1.

Jesli skumulowane odchylenia wyniku sektora General Government od
celu mieszcza si¢ w przedziale od -6% PKB do 6% PKB, nie nastepuje
zmiana indykatu $redniookresowego wzrostu PKB. Natomiast kiedy
odchylenia przekroczg -6% PKB, nastepuje korekta w wysokosci -2pp.
Chyba Ze nastgpilo to w opisanych wyzej ,,ztych czasach’, wtedy korekta
nie nastepuje. Z kolei kiedy suma odchylen przekroczy 6% PKB, do
wartoéci indykatu $redniookresowego wzrostu PKB zostanie dodany
bonus w wysokosci 1,5pp. Chyba ze nastapi to w ,dobrych czasach’,
kiedy, analogicznie do ,zlych czaséw”, prognozowana na dany rok
dynamika wzrostu PKB jest o 2pp nizsza niz $redni wskaznik wzrostu
PKB z ostatnich 8 lat.
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Schemat przedstawiajacy mechanizm korygowania nieréwnowagi

wynik sektora GG (po uwzglednieniu kosztow
reformy emerytalnej) w t-1 <-3% PKB?

korekta -2 p. p.

A
[pmislw:)wy dlug publiczny w t-1 > 55% l’KB?J (tak |

[pdri\lwowy dlug publiczny w t-1 > 50% l’Kli?

< -6% PKB

skumulowane odchylenia wyniku GG od (c]u?J

korekta -1,5 p. p.

5 rraeye
“le czasy? brak korekty w t+1

ale czasy?

> +6% PKB

od -6% do +6% PKB

dobre czasy?

bonus +1,5 p. p. brak korekty w t+1 korekta -1,5 p. p.

Rys. 3. Zrédlo: Zatozenia do projektu o zmianie ustawy o finansach publicznych,
25.07.2013 r.

Korekta jest zatem najwazniejszym elementem w konstrukeji
stabilizacyjnej reguly wydatkowej, poniewaz ,, reaguje” na kondycje sektora
finanséw publicznych i utrudnia przekroczenie wartosci referencyjnych
wynikajacych z europejskich aktéw prawnych oraz Konstytucji RP.
Monitorowanie odchylenia wyniku sektora General Government jest
realizacja rozporzadzenia nr 1175/2011 UE w kwestii §redniookresowego
celu budzetowego. Z kolei wprowadzenie samej korekty do konstrukeji
SRW jest zgodne z rozporzadzeniem nr 1174/2011 UE, ktére moéwi
o minimalnej korekcie wydatkéw panstwa w wysokosci 0,5% PKB
z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych. Z racji, ze kwota wydatkow
objetych limitem SRW wynosi niewiele ponizej 40% PKB, minimalna
korekta rzedu 1,5pp spelnia te wymagania.
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Klauzule wyjscia stanowi art. 112d, tak samo jak w wypadku
wydatkowej reguly dyscyplinujacej. Przepiséw art. 112aa nie stosuje si¢
w przypadku wprowadzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego i stanu
kleski zywiotowej, przy czym dwa ostatnie stany wprowadzone by¢ muszg
na terytorium catej RP.

Zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw® do
obliczenia kwoty wydatkow bedacej baza do wyliczenia kwoty wydatkow
na 2015 rok (WYD’ , we wzorze przedstawionym powyzej) uzyto
nastepujacych wskaznikow:

o prognozowany S$rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych na rok 2014 wynoszacy 1,024,

» wskaznik $redniookresowej dynamiki wartosci 103,46%,

o wielkos$¢ korekty kwoty wydatkow wynoszaca -2pp,

o sume odchylenia wyniku sektora General Government od MTO
rowng zero.

W sprawie metodyki przyjetej przy obliczaniu kwoty wydatkéw SRW
zastanowic si¢ nalezy nad pewng kwestiag. Mowa o poziomie ,,panistwowego
dlugu publicznego’, ktéry jest brany pod uwage przy ustalaniu korekty.
Bierze si¢ on z art. 38a ust. 4 UFP. W istocie jest to relacja wartosci
panstwowego dlugu publicznego pomniejszonego o kwote wolnych
srodkow stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa w kolejnym roku budzetowym w stosunku do PKB. Wynika wiec
z tego, Ze poziom ,,panstwowego dtugu publicznego” wykorzystywany do
wyliczenia wielkosci korekty jest nizszy niz rzeczywisty poziom dlugu
publicznego. Oprécz tego zauwazy¢ nalezy, iz obliczany polska metodyka
poziom dlugu publicznego rézni si¢ od poziomu dlugu sektora General
Government, ktéry monitorowany jest przez instytucje europejskie.
Poziom diugu sektora GG przewyzsza poziom panstwowego dlugu
publicznego. Wartosci wszystkich trzech wskaznikéw z ostatnich lat
przedstawione sg w ponizszej grafice.

¥ Dz.U. 22013 r. poz. 1646.
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Rys. 4. Przedstawienie wartosci paristwowego dtugu publicznego w rozumieniu art. 38
ust. 4 UFP, panstwowego dtugu publicznego i dtugu sektora General Government w %
PKB na przestrzeni lat 2013-2018. Opracowanie wlasne na podstawie danych z Banku
Danych Makroekonomicznych (https://bdm.stat.gov.pl/, dostep 01.08.2019]) oraz OECD
(https://data.oecd.org/gga/general-government-debt.htm, dostep 01.08.2019 r.)

Pamigta¢ nalezy, ze przekroczenie w danym roku planowej kwoty
wydatkéw SRW nie wigze si¢ z zadnymi konsekwencjami, stuzy
ona gléwnie monitorowaniu poziomu wydatkéw sektora finansow
publicznych. Ponadto zaréwno kwota z ust. 1, jak i nieprzekraczalny
limit z ust. 3 sg wielko$ciami zagregowanymi, nie ma jasno wskazanych
podmiotéw odpowiedzialnych za wykonanie reguly wydatkowe;j.

6. Podsumowanie

Na lamach niniejszego artykulu wyjasnione zostalo pojecie reguty
wydatkowej, opisane zostaly rowniez reguly wydatkowe funkcjonujace
dotychczas w historii III RP. Na tym tle najwigksza uwaga zostala
poswigcona  stabilizujgcej regule wydatkowej, ktérej pierwotna
konstrukcja zostata rozlozona na czynniki pierwsze. W ten sposéb zostal
zrealizowany cel artykulu, jakim bylo przekazanie czytelnikowi informacji
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niezbednych do zapoznania si¢ z funkcjonowaniem SRW w praktyce, co
przedstawione zostanie w drugiej czesci pracy.

Na tym etapie analizy problemu trudno wysuna¢ wnioski co do
skutecznosci SRW, mozna natomiast stwierdzi¢, ze w poréwnaniu do
poprzednichregutwydatkowychjesttoregulacjazdecydowanienajbardziej
ztozona, obejmujaca najwiekszy obszar sektora finanséw publicznych oraz
najmocniej usadowiona. W kontekscie dzialania SRW sceptycyzmem
moze napawa¢ przypadek wydatkowej reguly dyscyplinujacej, ktorej
funkcjonowanie, wbrew poczatkowym zalozeniom, zostalo zawieszone
w 2013 r. Kierownicy polskiej polityki fiskalnej podczas wprowadzania
w zycie norm plynacych z art. 112aa UFP mieli juz bowiem przygotowane
rozwigzanie na wypadek, kiedy uregulowana reguta wydatkowa zaczynata
przeszkadzac w realizacji zamierzonej polityki wydatkowe;j.
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