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Kompetencje organdw gminy zwigzane z finansowaniem
zadan wtasnych gminy w formie dotacji

Competences of the commune authorities related to financing
the commune’s own tasks in the form of subsidies

Streszczenie

Kompetencje organdéw gminy w procesie realizacji zadan wlasnych
jednostki samorzadu terytorialnego poprzez instytucje dotacji s mocno
zroznicowane i ulokowane na wielu prawnych plaszczyznach odniesienia
w szczegolnosci ustrojowym, finansowym jak i materialnym. Brak
jednolitosci rozwigzan prawnych, w zakresie szeroko pojetego systemu
dotacyjnego, skutkuje trudno$ciami w analizie przepiséw a w konsekwencji
prowadzi do nieprawidlowosci w realizacji zadan publicznych poprzez
forme dotacji. Wlasciwa kompozycja prawna kompetencji organéw
jednostki samorzadu terytorialnego z uwzglednieniem zasady jednolitosci
systemu prawa i stosowania konsekwentnych, na gruncie poszczegdlnych
materii normowania, wypowiedzi prawnych zapewni skuteczno$é
realizacji zadan i spelnienie celu dla ktérego ustawodawca wprowadzit
dotacje jako szczegoélnego rodzaju wydatek prawnofinansowy.

Stowa kluczowe: zadania wlasne gminy, dotacje, organy gminy,
kompetencje
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Abstract

The competences of the commune authorities in the process of
implementing own tasks of a local government unit through the subsidy
institution are highly diversified and located on many legal levels of
reference, in particular the systemic, financial and material ones. The lack
of uniformity of legal solutions in the scope of the broadly understood
subsidy system results in difficulties in the analysis of regulations and,
consequently, leads to irregularities in the implementation of public tasks
through the form of subsidies. The appropriate legal composition of the
competences of local government units, taking into account the principle
of the uniformity of the legal system and the consistent application of
legal statements on the basis of individual matters of standardization, will
ensure the effectiveness of tasks implementation and the fulfillment of the
purpose for which the legislator introduced subsidies as a special type of
legal and financial expenditure.

Keywords: own tasks of the commune, subsidies, commune authorities,
competences

1. Wprowadzenie

Realizacja zadan wlasnych przez gmine jako jednostke samorzadu
terytorialnego (j.s.t.) spowodowata konieczno$¢ wyodrebnienia przez
ustawodawce w jej strukturze organéw uprawnionych/kompetentnych do
podejmowania dziatan zmierzajacych do realizacji tych zadan. Organéw
decydujacych m.in. o kierunkach rozwoju danej j.s.t., polityce finansowej,
decydujacych o wysokosci $rodkéw publicznych przeznaczanych na
okreslone zadania, dokonujacych wyboru okreslonych instrumentéw
finansowych stuzacych reprezentowanej polityce finansowej, w koncu
organdw realizujacych zaplanowane zadania, podejmujacych ostateczng
decyzje o rozdysponowaniu okreslonej kwoty srodkéw pienieznych
z rachunku bankowego j.s.t.

Przedmiot niniejszej analizy zawezono do okreslonych przez prawo
uprawnien/kompetencji prawnofinansowych organéw do realizowania
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zadan wlasnych gminy poprzez instrument dotacji z budzetu j.s.t.
Zgodnie z art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych', dotacje stanowig $rodki m.in. z budzetu j.s.t. przeznaczone
na podstawie ustawy o finansach publicznych, odrebnych ustaw lub uméw
miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan
publicznych, podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania.?

Funkcjonowanie prawnofinansowego systemu realizowania zadan
wlasnych gminy poprzez forme dotacji z budzetu gminy wigze sie
z niejednorodnodcia rozwigzan ustawowych, odnoszacych si¢ do
przekazywania organom stanowigcym i wykonawczym kompetencji
w zakresie prawnych mozliwosci i zakresu dziatania. To zréznicowanie
w obrebie systemu prawnofinansowego rodzi okreslone problemy zwigzane
ze stosowaniem prawa w zakresie wykorzystania instytucji dotacji w celu
realizacji zadan wlasnych. Pierwotna niejako plaszczyzng badawcza
sa w pierwszej kolejnosci konstruowane w przepisach kompetencje
organdéw gminy, a w istocie tez przyczyny okreslonego ksztaltowania
tych kompetencji przez ustawodawce. Przeprowadzona w tym zakresie
analiza pozwoli natomiast na ocen¢ ogélnie funkcjonujacego systemu
prawnofinansowego w zakresie instytucji dotacji w tej okreslonej
plaszczyznie badawczej.

2. Prawne granice kompetencji organu stanowiacego w zakresie
realizacji zadan wtasnych gminy w formie dotacji

Konstytucja RP w art. 169 w jednoznaczny sposob zdecydowala
o wykonywaniu zadan j.s.t. za posrednictwem organéw stanowiacych
i wykonawczych. Nie okresla przy tym kompetencji tych organdw, ani tez
ich formy, wskazujacjedynierodzajowo,izdojednychnalezy ,stanowienie”
do drugich natomiast ,wykonywanie” zadan.> Konkretyzacja organow

! Tekst jednolity Dz.U. z 2019 r., poz. 869 z pdzn. zm.; dalej u.f.p.

? Szerzej na temat dotacji zob. m.in. K. Stelmaszczyk, Komentarz do art. 126 u.fp. (w:) J. M.
Salachna (red.), K. Stelmaszczyk, M. Tyniewicki, Komentarz do ustawy o finansach publicznych
dla jednostek samorzadu terytorialnego, Gdansk 2019, s. 230 i nast.

* Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6in.
zm.). Jak zauwaza A. Borodo, formy dzialania administracji publicznej oraz kompetencje
organu s3 pojeciami bliskimi, ale nie tozsamymi. Kompetencje bowiem wystepuja w sferze
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j.s.t., w tym ich kompetencji, nastepuje m.in. w ustawie z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym gdzie ustawodawca w art. 11a wskazal, ze
organami gminy s3 rada gminy oraz wdjt (burmistrz, prezydent).*

Rada gminy stanowi szczegdélng forme, za posrednictwem ktorej
mieszkancy gminy podejmujg rozstrzygniecia (art. 11 u.s.g.). Zauwazy¢
w tym miejscu nalezy, iz jakkolwiek ustawodawca w art. 11 u.s.g. nie
okreslit jednoczesnie rodzaju podejmowanych przez organy gminy
rozstrzygnie¢, bez watpienia - wzwigzku z brzmieniem art. 169 Konstytucji
RP oraz art. 6 w.s.g. - mozna wskazac, iz rozstrzygniecia dotyczy¢ moga
wylacznie wykonywanych przez gmine zadan, a zatem wszystkich spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz
innych podmiotéw.

Prawny charakter oraz status rady okreslono w art. 15 ust. 1 u.s.g.
poprzez postanowienie, iz rada gminy jest organem stanowigcym
i kontrolnym. W konstrukcji prawnej organéw gminy istotne jest zatem, iz
zakres kompetencji rady determinowany jest stanowieniem, a w zwigzku
z tym wylaczone zosta¢ powinno z tego zakresu wykonywanie, ktdre
nalezy do innego organu. Jako organ stanowigcy rada gminy podejmuje
rozstrzygniecia w formie uchwat majacych zréznicowany charakter prawny.

Funkcja kontrolna rady, w przeciwienstwie do stanowienia, jest o wiele
tatwiejsza do skonkretyzowania. Wskaza¢ nalezy tu na podstawowy
w tym przedmiocie przepis art. 18a ust. 1 u.s.g., w ktérym jednoznacznie
okreslono, iz dzialalnos$¢ kontrolna rady sprowadza si¢ do kontroli wojta,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy.

Do wlasciwosci rady gminy, stosownie do art. 18 ust. 1 u.s.g. naleza
wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy
nie stanowig inaczej. Norma wynikajaca ze wskazanego przepisu ma
fundamentalne znaczenie dla podejmowanych przez rad¢ dziatan
i jej kompetencji do zajecia sie¢ dang sprawa. Konstruuje domniemanie

wladczej. A. Borodo, Wtadztwo finansowe samorzadu terytorialnego - zagadnienia ogdlne, [w:]
R. Mastalski (red.), Ksiega jubileuszowa profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny
prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, Wroctaw 2001, s. 133.

* T,j. Dz.U. 2 2020 r., poz. 713; dalej: u.s.g.
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wylacznej wlasciwosci rady w zakresie ,spraw gminnych” nie
zastrzezonych dla innych organéw.” Istota, wywodzonego z art. 18 ust. 1
u.s.g., domniemania prawnego sprowadza si¢ dodatkowo do roli dyrektywy
interpretacyjnej oraz reguly kolizyjnej, stuzacej doprecyzowaniu zasady
Wwyposazenia organow gminy w prawnie przypisane kompetencje.®
Ustawa w art. 18 ust. 2 u.s.g. zawiera przykladowe, aczkolwiek najbardziej
istotne z punktu widzenia roli organu stanowigcego, wyliczenie spraw
zastrzezonych do wylacznej wlasciwosci rady. Zalicza do nich m.in.:
o uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie sprawozdania
z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaly w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia absolutorium z tego tytutu (art. 18
ust. 2 pkt 4 u.s.g.);
« podejmowanie uchwal w sprawach podatkow i optat w granicach
okreslonych w odrebnych ustawach (art. 18 ust. 2 pkt 8 u.s.g.);

« podejmowanie uchwal w sprawach wspdldziatania z innymi
gminami oraz wydzielanie na ten cel odpowiedniego majatku (art.
18 ust. 2 pkt 12 u.s.g.);

» stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do
kompetencji rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g.).

Szczegblny charakter rady gminy zwigzany jest rowniez z wylaczng
kompetencja uchwatodawczg tego organu do ustanawiania aktéw prawa
miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy (art. 41 ust. 1 u.s.g.
w zwigzku z art. 40 ust. 1 u.s.g.).”

* Por. np. wyrok WSA we Wroctawiu z 12 lutego 2008 r., IV SA/Wr 656/07, Lex Nr 483227,
w ktorym sad wskazal, iz domniemanie wlasciwos$ci rady we wszystkich sprawach pozostajacych
w zakresie dzialania gminy nalezy rozumie¢ jako prawo organu o charakterze kolegialnym
i wieloosobowym do podejmowania dzialan zwigzanych ze stanowieniem (art. 15 ust. 1 u.s.g.) lub
kontrolg (art. 18a ust. 1 u.s.g.).

¢ C. Kocinski, Normy domniemania w prawie samorzqdu terytorialnego (Czes¢ I), ,,Samorzad
Terytorialny” 2007, Nr 4, s. 14. Zob. réwniez C. Kocinski, Normy domniemania w prawie
samorzqgdu terytorialnego (Czes¢ I1), ,Samorzad Terytorialny” 2007, Nr 5, s. 9-23.

7 Zob. B. Dolnicki, Komentarz do art. 40 u.s.g. [w:] B. Dolnicki (red.) B. Dolnicki, M. Augustyniak,
R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, C. Martysz, A. Matan, T. Moll,
A. Wierzbica, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2018; https://
sip.lex.pl/#/commentary/587718896/557167/dolnicki-bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-
gminnym-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS (dostep: 2020-10-22).
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Rozwazajac role organu stanowigcego w procesie decyzyjnym zwigzanym
z finansowaniem zadan wtasnych gminy w formie dotacji z budzetu,
nalezy przede wszystkim ustali¢ obszary/plaszczyzny dzialania rady,
ktére maja zwigzek ze wskazanym procesem. Podstawowym kryterium
ich wyodrebnienia jest rodzaj przepisow regulujacych sfere dziatania
organéw stanowigcych. Plaszczyzny te w pierwszej fazie analizy zostang
podzielone na trzy podstawowe poziomy, zwigzane ze szczegélowoscia
norm dotyczacych dzialalnosci organdw stanowigcych:
e poziom ustrojowy - zwigzany z Konstytucja RP oraz ustawg
o samorzadzie gminnym,

e poziom norm ogélnych prawa finansowego - zwigzany z ustawg
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,?

o poziom regulacji materialnoprawnych - zwigzany z przepisami
materialnymi, dotyczacymi sfery realizowania zadan wtasnych
j.s.t. poprzez dotacje z budzetu.

Niewatpliwie, biorgc pod uwage przepisy Konstytucji RP oraz
u.s.g. istotnym obszarem dzialalnosci rady gminy s3 jej kompetencje
normotworcze, identyfikowane z prawem do stanowienia aktéw prawa
miejscowego (art. 94 Konstytucji RP oraz art. 41 u.s.g.). Stanowienie
norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym nalezy do wylacznej
kompetencji rady gminy. Regulacje prawa miejscowego przesadzaja,
w sytuacjach prawem przewidzianych, o ostatecznym ksztalcie norm
prawa dotacyjnego, umozliwiajacych j.s.t. realizowanie zadan wtasnych
poprzez instytucje dotacji.

Przepisy u.s.g. wskazuja réwniez na znaczacg role rady gminy przy
zawieraniu przykladowo, stosownie do art. 74 u.s.g., porozumien
miedzygminnych w sprawie powierzenia jednej z gmin wykonywania

# Wyodrebnienie w zestawieniu poziomu norm ogélnych uzasadnione jest jedynie konstruowaniem
w w.f.p. norm ogdlnych, odnoszacych si¢ m.in. do definicji dotacji i definicji jej poszczegolnych
rodzajéw. Jak podkresla C. Kosikowski, trudno jest normowaé prawo finansowe, z uwagi na
brak czesci wspdlnej dla wszystkich jego dziatow (tzw. czesci ogdlnej), jednakze prawo to ma
nie tylko wspdlne instytucje prawne, lecz takze opiera si¢ na specyficznych zasadach prawnych.
Wskazuje jednoczesnie, co warto podkresli¢, ze twércy przepiséw prawa finansowego ujawniaja
czgsta tendencje do postugiwania sie tymi instytucjami w sposob odmienny od ich powszechnego
znaczenia. C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czes¢ ogélna, Warszawa 2003, s. 167.
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okreslonych zadan publicznych. Warunkiem formalnym udzialu danej
gminy w porozumieniu migdzygminnym jest wyrazenie przez nig woli
wskutek podjecia w przedmiotowym zakresie uchwaly opartej na art. 18
ust. 2 pkt 12 u.s.g. Regulacje prawne dotyczace zawierania porozumien
miedzygminnych zaliczy¢ nalezy do poziomu ustrojowego z uwagi
na brzmienie art. 46 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego’. Przepis powotanego artykutu
przesadza o formie w jakiej przekazywane sa srodki z budzetu gminy na
realizacje porozumienia migdzygminnego. Co do zasady;, j.s.t. realizujaca
zadania z zakresu dzialania innych j.s.t., na mocy porozumien zawartych
z tymi jednostkami, otrzymuje od tych jednostek dotacje celowe w kwocie
wynikajacej z zawartego porozumienia.'’

Faktyczna realizacja zadan wlasnych nie moze mie¢ miejsca bez
realizacji kompetencji rady okreslonej w art. 18 ust. 2 pkt 4 us.g.,
dotyczacej wylacznego prawa do uchwalenia budzetu gminy. Tylko
w oparciu o planowane w uchwale budzetowej wydatki oraz wielkosci tych
wydatkéw mogga zostac zrealizowane prawa i obowigzki stron stosunkow
dotacyjnych okreslonych w przepisach prawa, w tym prawa miejscowego.

Poddajac analizie regulacje zwigzane z kompetencjami rady gminy
w dotowaniu zadan wlasnych na poziomie norm ogélnych prawa
finansowego niewatpliwie wskaza¢ nalezy dzialalno$¢ zidentyfikowang
juz na poziomie ustrojowym, a zwigzang z podjeciem uchwaly budzetowej
(art. 239 u.f.p.). Powyzsze dotyczy réwniez okreslenia elementéw tego
aktu stanowiagcego de facto podstawe gospodarki finansowej gminy
w danym roku budzetowym (art. 211 ust. 4 u.f.p.). Kompetencje rady
gminy w zakre$lonej plaszczyznie obserwacji, wigza¢ nalezy z:

» okredleniem lacznej kwoty planowanych wydatkéw budzetu j.s.t.,
wraz z wyodrebnieniem wydatkow biezacych i majatkowych (art.
212 ust. 1 pkt 2 u.f.p., 236 ust. 1 u.f.p.);

° Tj.Dz.U. 22020 r, poz. 23.

10 Zob. rowniez A. Niezgoda, Dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rzadowej
realizowane na podstawie porozumien [w:] A. Hanusz (red.) Zrédla finansowania samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2015; https://sip.lex.pl/#/monograph/369360104/283040/hanusz-antoni-
red-zrodla-finansowania-samorzadu-terytorialnego?cm=URELATIONS (dostep: 2020-10-22).
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« wyodrebnieniem w ramach wydatkéw biezacych kwot dotacji na
zadania biezgce (art. 236 ust. 3 pkt 2 u.f.p.);

« zamieszczeniem w zalacznikach do uchwaly budzetowej
zestawienia planowanych kwot dotacji udzielanych z budzetu j.s.t.
w podziale na dotacje dla jednostek nalezacych do sektora finanséw
publicznych i dla jednostek spoza sektora finanséw publicznych,
z wyodrebnieniem dotacji przedmiotowych, podmiotowych
i celowych (art. 214 pkt 1 u.f.p. oraz art. 215 u.f.p.).

W analizowanej plaszczyznie zidentyfikowal nalezy réwniez
szczegolne obowiazki rady poprzedzajace ewentualne udzielenie dotacji
przedmiotowej samorzadowemu zakltadowi budzetowemu. Jakkolwiek
kwoty i zakres dotacji przedmiotowych okresla uchwata budzetowa
(art. 219 ust. 3 u.f.p.), stanowigc tym samym bezposrednig podstawe
dofinansowania realizacji zadania we wskazanej formie, to stawki dotacji
przedmiotowych, zgodnie z dyspozycja art. 219 ust. 4 u.f.p. powinny zostaé
ustalone przez organ stanowigcy j.s.t. Powyzsze ,ustalenie” nastepuje
w drodze uchwaly podjetej przez rade gminy przed uchwaleniem budzetu
w ramach ktoérego $rodki beda rozdysponowane.

Réwniez udzielenie z budzetu gminy pomocy finansowej w formie
dotacji celowej innej j.s.t. wymaga uprzedniego dziatania rady gminy.
Decyzja w tym zakresie powinna zosta¢ wyrazona w odrebnej uchwale
podjetej przez organ stanowigcy j.s.t., co wyraznie podkreslono w art. 216
ust. 2 pkt 5 u.f.p.

Ustawodawca respektujac, zgodnie z konstytucyjng zasada
pomocniczoéci, potrzebe dzialalnosci normotworczej rady gminy
w zakresie spraw przez siebie nieuregulowanych, przyznal m.in. radzie
gminy mozliwo$¢ okreslania trybu postepowania o udzielenie dotacji
na inne zadania niz okreslone w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dzialalnodci pozytku publicznego i o wolontariacie podmiotom
nienalezacym do sektora finanséw publicznych i nie dzialajacych w celu
osiggniecia zysku. W powyzszym zakresie na podstawie art. 221 ust. 4 u.f.p.

' T,j. Dz.U.2020.1057; dalej: u.dz.p.p.
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rada podejmujac decyzje o dotowaniu okreslonych zadan zobligowana
zostala do jednoczesnego uregulowania sposobu rozliczania dotacji
oraz sposobu kontroli wykonywania zlecanego zadania. Ustawodawca
wskazal rowniez radzie szczegoélne ,wytyczne” zwigzane z podjeciem aktu
na podstawie art. 221 ust. 4 u.f.p. zwigzane mianowicie z zapewnieniem
jawnosci postepowania o udzielenie dotacji i jej rozliczenia.'?

W ostatnim, z wyodrebnionych do analizy, poziomie najtrudniej ustali¢
jest sfere dzialania rady. Po pierwsze, przedmiotem analizy sg przepisy,
ktore jedynie posrednio reguluja sfere finanséw j.s.t., tj. np. przepisy
zwigzane z ochrong i opieka zabytkéw, przepisy zwiazane z ochrong
srodowiska, ochrong przeciwpozarowg czy tez sportem. Wielo$¢ aktow
prawnych, odrebnos¢ regulowanych kwestii dotyczacych materii
wigzanej rowniez z okre§long aktywnos$cig gminy jako j.s.t. powoduje
trudnosci badawcze. To wlasnie m.in. na tym gruncie nalezy poszukiwaé
okreslonych kompetencji/uprawnien rady gminy w procesie realizowania
zadan wlasnych przy pomocy dotacji z budzetu.

Analiza ustawodawstwa w zakresie dotacji wskazuje, iZ na gruncie
ustaw materialnych organowi stanowigcemu przyznano przede wszystkim
kompetencje do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Abstrahujac na
tym etapie rozwazan od kwestii rodzaju dotacji oraz ich beneficjentow,
w ramach poszczegélnych przepiséw materialnoprawnych mozna
wyodrebni¢ kompetencje organu stanowigcego do:

1. Ustalania trybu/zasad udzielania dotacji - na podstawie
upowaznienia wynikajacego z np. art. 38 ustawy z dnia 27
pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych®, art.
403 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska'®, art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami'®. Analiza przepiséw pozwala

12 Zob. szerzejnp. K. Sawicka, Komentarzdoart. 221 u.f.p. [w:]. Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2019; https://sip.lex.pl/#/commentary/587780978/578418/
ofiarski-zbigniew-red-ustawa-o-finansach-publicznych-komentarz?2cm=URELATIONS (dostep:
2020-10-22).

1 Tj. Dz.U. 2 2020, poz. 17; dalej: u.f.o.

4 Tj. Dz.U. 2 2020 r., poz. 1219; dalej: u.pr.och.s.

'* Dz.U. z 2020, poz. 282; dalej: u.och.z.
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réwniez na stwierdzenie, iz ustawodawca zakreslajac kompetencje
organu stanowigcego do ustalania trybu/zasad udzielania dotacji
niejednokrotnie doprecyzowuje, wyznacza zakres zainteresowan
rady przy tworzeniu aktu normatywnego. Nakazuje przykladowo
radzie objecie zasadami okreslenie kryteriow wyboru inwestycji
do finansowania lub dofinansowania (art. 403 ust. 5 u.pr.och.$.),
wskazuje w przypadku dotacji udzielanych na finansowanie oswiaty
na konieczno$¢ okreslenia w uchwale organu stanowigcego zakresu
danych, ktére powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie
dotacji i w rozliczeniu jej wykorzystania, terminu przekazania
okreslonych informacji (art. 38 u.f.o.)

2. Okredlania wysokosci i zasad ustalania dotacji celowej - na
podstawie normy kompetencyjnej zawartej w art. 60 ust. 2 ustawy
z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3'.

3. Ustalania trybu rozliczania dotacji/ sposobu rozliczenia dotacji/
zasad rozliczania dotacji - na podstawie art. 38 u.f.o., art. 403 ust. 5
u.pr.och.s. Ustawodawca podobnie jak przy okresleniu kompetencji
organu stanowiacego do ustalania trybu/zasad udzielania dotacji
wskazuje niejednokrotnie dodatkowe kompetencje rady do
uwzglednienia w stanowionym akcie normatywnym danych,
ktore powinny by¢ zawarte w rozliczeniu wykorzystania dotacji,
uwzglednienia terminu i sposobu rozliczenia dotacji.

4. Ustalania trybu przeprowadzania kontroli prawidlowos$ci pobrania
i wykorzystania dotacji (art. 38 u.f.0.).

Zauwazy¢ nalezy, iz powyzsze przykladowe wyodrebnienie dokonane
zostalo w oparciu o te przepisy ustawowe, w ktorych jednoznacznie
potwierdzona zostala dotacyjna forma wydatkowania srodkéw z budzetu
j.s.t. Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, iz ustawodawca w niektoérych
przepisach, przyznajac radzie gminy kompetencje do okreslania
warunkow i trybu finansowania zadania wtasnego, nie wskazuje w normie
kompetencyjnej, czy finansowanie nastepuje poprzez instytucje dotacji.

1 Dz.U. 2 2020 1., poz. 326; dalej: u.op.dz.
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I tak np. z art. 27 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie'’
wynika, iz organ stanowigcy j.s.t. moze okreslic, w drodze uchwaly,
warunki i tryb finansowania zadania wlasnego zwigzanego z tworzeniem
warunkéw, w tym organizacyjnych, sprzyjajacych rozwojowi sportu,
wskazujac w uchwale cel publiczny z zakresu sportu, ktory jednostka ta
zamierza osiaggnac. Powyzsze powoduje okreslone problemy, zwigzane
z wykladnig takich regulacji w $wietle np. (jak w omawianym przypadku)
ustawy o sporcie (w szczego6lnosci art. 28 ustawy o sporcie) oraz art. 126
u.f.p. stanowigcego, iz dotacjami s $rodki z budzetu j.s.t. przeznaczane na
podstawie u.f.p. oraz odrebnych ustaw na finansowanie lub dofinansowanie
zadan publicznych. W ustawie o sporcie jedynie w odniesieniu do klubow
sportowych,'® dzialajacych na obszarze danej j.s.t, niedzialajacych
w celu osiggniecia zysku, wskazano, ze moga otrzymywac dotacj¢ celowa
z budzetu tej jednostki na podstawie uchwaly, o ktérej mowa w art. 27
ust. 2, z zastosowaniem przepisoéw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. u.f.p.
w zakresie udzielania dotacji celowych dla podmiotéw niezaliczanych do
sektora finanséw publicznych i niedziatajacych w celu osiagnigcia zysku.

Oprécz dzialalnosci $cisle powiazanej z tworzeniem prawa
miejscowego ustawodawca, umozliwiajac realizowanie zadan wtasnych
gminy poprzez instytucje dotacji, obliguje jednoczesnie rade gminy do
podjecia istotnych dla procesu dotacyjnego ,,decyzji” wykonawczych. Ich
realizacja jest elementem niekiedy warunkujacym udzielanie/przekazanie
dotacji jej beneficjentowi. Najbardziej istotng czynnoscig o wskazanym
charakterze bedzie podjecie przez rad¢ gminy na gruncie ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami uchwaly o udzieleniu dotacji
na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy
zabytku wpisanym do rejestru lub gminnej ewidencji zabytkéw. Uchwata
ta stanowi w zasadzie jedyny (poza unormowaniami dotyczacymi
udzielania pomocy finansowej innej j.s.t.) przypadek gdzie udzielajagcym
dotacji jest organ stanowigcy. We wskazanej uchwale nastepuje bowiem

7 Dz.U. z 2020, poz. 1133.
8 W art. 3 ustawy o sporcie wskazano, ze dziatalno$¢ sportowa jest prowadzona w szczegolnosci
w formie klubu sportowego.
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konkretyzacja zaréwno beneficjenta dotacji, zadania z zakresu prac
konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku
wpisanym do rejestru finansowanego w tym trybie z budzetu gminy oraz
wysokosci srodkéw przekazywanych na zadanie.

W przepisach zwigzanych z prawem dotacyjnym odnalez¢ mozna takze
szczegdlne uprawnienia rady gminy do okreslania pewnych wielkosci
skonkretyzowanych w kwotach pienieznych, stanowiacych podstawe
naliczania przekazywanych w formie dotacji srodkéw.

W art. 10 ust. 4 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu
socjalnym' rada gminy w drodze podjetej uchwaly decyduje o kwocie
stanowigcej podstawe wyliczenia dotacji dla centrum integracji spolecznej,
dla ktérego instytucja tworzaca jest organizacja pozarzagdowa. W sytuaciji,
gdy instytucja tworzaca jest j.s.t. ustawodawca w celu przekazania
dotacji centrum integracji spotecznej nakazuje ,wlasciwemu organowi”
j.s.t. coroczne okredlenie kwoty dotacji przy uwzglednieniu kryteriéw
wskazanych w art. 10 ust. 5 wskazanej ustawy.

Na gruncie zasad prowadzenia dziatalnosci pozytku publicznego przez
organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych oraz wspolpracy
organdéw administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi,
ustawodawca w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie wskazujac formy zlecania realizacji
zadan oraz prawng forme przekazania na ich realizacje $rodkow
pieni¢znych (dotacji) nakazal organowi stanowigcemu podejmowanie
szeregu czynnosci o zréznicowanym charakterze, w tym o charakterze
normatywnym. Postanowiono, iz organ stanowigcy:

o okresla w drodze uchwaly, bedacej aktem prawa miejscowego,
szczegolowy sposob konsultowania z radami dziatalno$ci pozytku
publicznego lub organizacjami pozarzadowymi i podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 u.dz.p.p. projektéw aktéw prawa
miejscowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowe;
tych organizacji (art. 5 ust. 5 u.dz.p.p.);

¥ Dz.U z 2020, poz. 176.
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o uchwala, po konsultacjach z organizacjami pozarzagdowymi
oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 u.dz.p.p.,
przeprowadzonych w sposéb okreslony w art. 5 ust. 5 u.dz.p.p.,
roczny/wieloletni  program  wspélpracy z  organizacjami
pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3
u.dz.p.p. (art. 5a ust. 1 i ust. 2 u.dz.p.p.).

Przepisy prawa materialnego, w czesci odnoszacej sie¢ do okreslonych
obowiazkéw i uprawnien j.s.t., wskazuja niejednokrotnie mozliwos¢
(a czasami powinno$¢) finansowania zadan istotnych z perspektywy
zadan wlasnych gminy, zaspokajajacych potrzeby wspdlnoty lokalnej, bez
jednoczesnego okreslenia organu podejmujacego decyzje w zakreslonym
przedmiocie. Przepisy regulujac zakres i forme¢ wydatku okreslaja jedynie
donatora, a zatem jednostke samorzadu terytorialnego.

Przyktadowo w art. 32 ust. 3b ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej*® ustawodawca wskazal, iz jednostki
samorzadu terytorialnego moga przekazywa¢ ochotniczym strazom
pozarnym $rodki pieni¢zne w formie dotacji. W przepisie nie okreslono
przy tym organu decydujacego o przyznaniu dotacji, jej wysokosci, jak
réwniez decydujacego o beneficjencie dotacji.

W art. 372 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce® . postanowiono, ze jednostka samorzadu terytorialnego, zwigzek
jednostek samorzadu terytorialnego lub zwigzek metropolitalny moze
przyzna¢ uczelni $rodki finansowe na wykonywanie zadan, o ktérych
mowa w art. 11 cyt. ustawy. Brak jednak wskazania formy prawnej
przekazania srodkéw publicznych.

Zidentyfikowane w zakre$lonych przykladowych obszarach
kompetencje rady gminy jako organu stanowigcego pozwalaja na ich
usystematyzowanie.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ mozna na najbardziej istotng role rady
gminy, ktéra wynika z przyznanych jej przez ustawodawce kompetenciji do
stanowienia prawa miejscowego. W zakresie norm regulowanych aktami

* Tj.Dz.U. 22020 r., poz. 961
?' Tj. Dz.U. 22020 r,, poz. 85.
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prawa miejscowego znajdowac si¢ beda zaréwno normy o charakterze
materialnym jak i proceduralnym (np. w sferze okreslania zaréwno zasad
udzielania dotacji, jak i trybu ich udzielania).

Realizacja norm prawa finansowego nie bedzie mozliwa bez
zrealizowania kompetencji rady gminy do stanowienia wewnetrznych
aktéw normatywnych regulujacych gospodarke finansowg j.s.t. w roku
budzetowym. Powyzsze dotyczy fundamentalnej dla finanséw gminy
uchwaty budzetowe;.

Przepisy prawa finansowego obliguja réwniez rade gminy do
podejmowania innych uchwal o zréznicowanym charakterze, ktére
regulujg proces zwigzany z realizacja zadan wilasnych gminy poprzez
forme dotacji z budzetu. Istotng role w procesie dotacyjnym odgrywaja
uchwaly rady gminy okreslajace kwotowo podstawy wyliczenia dotacji,
czy tez uchwaly o realizowaniu zadan wspoélnie z innymi j.s.t. Stanowia
one podstawe do podjecia przez uprawniony organ dalszych aktow
stosowania prawa znajdujacych oparcie m.in. we wskazanych uchwatach
rady gminy.

Powyzsze wskazuje, iz rola rady gminy w procesie dotacyjnym jest
bardzo zréznicowana. Jakkolwiek najbardziej istotng czescia dziatalnosci
rady we wskazanej plaszczyznie badawczej jest stanowienie aktéw prawa
miejscowego, inne podejmowane w formie uchwat akty stanowig réwniez,
zgodnie z analizowanymi przepisami, obligatoryjny element procesu
dotacyjnego w sytuacji podjecia przez gmine decyzji o realizacji zadan
wlasnych poprzez instytucje dotacji z budzetu j.s.t.

3. Kompetencje organu wykonawczego przy realizowaniu zadan
wtasnych gminy w formie dotacji

W konstrukcji norm zwigzanych z procesem dotacyjnym, zmierzajagcym
do nawigzania stosunku dotacyjnego, nie sposéb poming¢ roli drugiego
sposréd wymienionych w art. 169 Konstytucji RP organu, ktéremu
powierzono realizacje zadan j.s.t. Organu wskazanego przez ustrojodawce
jako ,wykonawczy”. Ustalenie charakteru oddzialywania organu
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wykonawczego na analizowany proces, bedzie gtéwnym obszarem analizy
niniejszej czesci.

Szczegdlowe okreslenie organéw gminy, jak juz poprzednio wskazano,
znajduje odzwierciedlenie w aspekcie ustrojowym okreslonym w u.s.g.
Do organdéw tych nalezy, stosownie do art. 11a ust. 1 pkt 2 u.s.g., m.in.
wojt (burmistrz, prezydent miasta). Charakter wykonawczy organu jakim
jest wojt gminy wynika wprost z art. 26 ust. 1 u.s.g. Przy czym podkresli¢
nalezy, iz wojt - co do zasady - jest organem wykonawczym gminy, nie zas
rady gminy.** Skoro tak, to zgodnie z rodzajowym podzialem organéw
j.s.t. dokonanym zaréwno w Konstytucji RP jak i w u.s.g., w zakres
dokonywanych czynnosci nie wchodzg te zwigzane ze stanowieniem
i kontrolg.” Charakteru prawnego wojta jako organu gminy nie przekresla
przy tym brzmienie art. 30 ust. 1 i ust. 3 u.s.g., wskazujace rodzaj zadan
nalozonych na wojta przez ustawodawce oraz rade gminy, jako organ,
ktéremu wojt podlega w zwiagzku z realizacja zadan wlasnych gminy. Wojt
wykonuje bowiem nie tylko uchwaly rady gminy, ale i zadania gminy
okreslone przepisami prawa.

Wyliczenie w art. 30 ust. 2 u.s.g. zadan wdjta ma jedynie przykltadowy
charakter®. Na powyzsze wskazuje uzycie przez ustawodawce
sformulowania ,w szczegdlnosci”. W zakredlonej plaszczyznie, nalezy
wskaza¢ wymienione w powolanym przepisie zadania wojta zwigzane z:

1. przygotowywaniem projektow uchwat rady gminy,
2. okreslaniem sposobu wykonywania uchwal,
3. wykonywaniem budzetu.

* Obecna konstrukcja zarzadzania gming przez jej organy, zdaniem M. Kuleszy, doprowadza
w skrajnych przypadkach do blokowania zdolnosci gminy do realizacji zadan publicznych.
Wynika to w gléwnej mierze z pozycji ustrojowej rady gminy i wojta wybieranych w drodze
demokratycznych wyboréw oraz postawienia tych organéw w ,strukturalnej pozycji konfliktu
tam, gdzie zasada powinno by¢ wspétdzialanie wladzy stanowiacej i wladzy wykonawczej gminy”.
M. Kulesza, Konsolidacja zarzgdzania w samorzgdzie - wybrane zagadnienia. Uwagi do dyskusji,
»Samorzad terytorialny” 2006, Nr 7-8, s. 8.

» Zob. wyrok TK: z 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, Nr 2, poz. 12; z 8 czerwca 2011 r., K
3/09, OTK-A 2011, Nr 6, poz. 39.

*]. Jagoda, T. Moll, Komentarz do art. 30 wus.g. [w:] B. Dolnicki (red.) Ustawa
o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2018; https:/sip.lex.pl/#/
commentary/587718885/557156%tocHit=1&cm=URELATIONS (dostep: 2020-10-22)
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Powyzsze kompetencje wojta jasno dowodzg, znaczacej roli inicjujacej
pewne procesy zachodzace i podejmowane w gminie.

Istotng rola wdjta jest wskazana w art. 31 us.g. zdolno$¢ do
reprezentowania gminy na zewnatrz. Jest to reprezentacja jednoosobowa.
W ujeciu ustrojowym reprezentacja jest rozumiana jako dokonywanie
okreslonych czynnoéci publicznych.” Dziatania wéjta w ramach petnionej
funkcji s dzialaniami gminy jako j.s.t.*¢

Ustawodawca przyznat wojtowi jako organowi gminy kompetencje do
wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej.”” Okreélit jednoczes$nie, juz w ustawie ustrojowej, organ
odwotawczy od decyzji wdjta, tj. samorzadowe kolegium odwotawcze
(art. 39 ust. 1iust. 5 u.s.g.).

Przepisy u.s.g. nie okreslaja wprost podstawowej formy podejmowania
przez wojta rozstrzygnied, tak jak to uczynil w stosunku do rady gminy.
Wskazujg jednak na kompetencje w zakresie podejmowania przez wojta
zarzadzen i decyzji.

Analizujgc kompetencje wojta w zakreslonej plaszczyznie badawczej,
podobnie jak mialo to miejsce w przypadku rady gminy, zostanie ona
podzielona na poszczegélne poziomy badawcze:

e poziom ustrojowy,
« poziom norm ogélnych prawa finansowego,
« poziom regulacji materialnoprawnych.

W zakresie poziomu ustrojowego, wskaza¢ nalezy na istotng role
inicjatywy uchwalodawczej wojta zwigzang z przygotowaniem projektow
uchwal rady gminy. Realizacja zadan gminy poprzez instytucje dotacji
wymaga wniesienia pod obrady rady gminy projektéw aktéw prawa
miejscowego, projektow uchwal budzetowych i ich zmian, czy tez
np. w sytuacji dotowania zabytkéow projektow uchwat okreslajacych

» B. Dolnicki, Pozycja prawna wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady gminy,
»Samorzad Terytorialny” 2007, Nr 1-2, s. 51.

* Por. wyrok SN z 17 lipca 2008 r., II CSK 111/08, Lex Nr 447659.

77 Powyzsze dotyczy zatem m.in. ,spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych”, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 ., poz. 256).
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szczegdtowo podmiot, wysoko$¢ oraz dotowane zadanie. Uchwaly rady
obliguja wojta do okreslenia sposobu ich wykonania. W sytuacji wyrazenia
przez rad¢ woli powierzenia wykonania uchwaty wéjtowi nalezy do
niego wykonanie wskazanych w akcie dyspozycji. Do zadan wdjta
nalezy réwniez wykonywanie budzetu, a zatem réwniez wykonywanie
postanowien normatywnych ujetych w uchwale budzetowej, odnoszacych
sie do zaplanowanych w uchwale dotacji.

Ustawa o finansach publicznych juz w art. 2 pkt 2 u.f.p. wskazuje, iz jej
postanowienia odnoszgce si¢ do zarzadu j.s.t. majg zastosowanie réwniez
do wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Istotng sfere dzialalnosci wojta, zwigzang z rozliczeniem nawigzanych
stosunkéw dotacyjnych, reguluja postanowienia art. 61 ust. 1 w.f.p. w zw.
z art. 60 pkt 1 u.f.p. Wskazuja, iz to wojt, jako organ pierwszej instancji
wlasciwy jest do wydawania decyzji w odniesieniu do niepodatkowych
nalezno$ci budzetéw j.s.t. o charakterze publicznoprawnym, stanowigcych
kwoty dotacji podlegajacych zwrotowi w przypadkach okreslonych w u.f.p.

Przepisy u.f.p. potwierdzajg réwniez wylaczno$¢ inicjatywy uchwatodawczej
wojta w odniesieniu do uchwaly budzetowej i uchwaty w sprawie jej zmian
(art. 233 ufp.). Przygotowany przez wojta projekt powinien przy tym
uwzglednia¢ ustawowe przepisy oraz podjete przez rade uchwaly majace
wplyw na realizacje zadan j.s.t. poprzez forme dotacji z budzetu gminy.

Stosownie do art. 247 u.f.p. uchwalony przez rade gminy budzet
wykonuje wojt. Organ ten sprawuje rowniez ogdlny nadzor nad realizacja
okreslonych uchwatg budzetowa wydatkow.

W toku wykonywania budzetu, zgodnie z upowaznieniem zawartym
w art. 257 pkt 3 i pkt 4 u.f.p., wojt moze dokonywaé zmian w planie
dochodéw i wydatkéw budzetu j.s.t. polegajacych na zmianach planu:

1. wydatkow j.s.t. w ramach dziatu - w zakresie wydatkow biezacych,
zwyjatkiem zmian planu wydatkéw na uposazeniaiwynagrodzenia
ze stosunku pracy, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inaczej,

2. dochodéw i wydatkéw j.s.t. zwigzanych ze zwrotem dotacji
otrzymanych z budzetu innych j.s.t.
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Szczegdlne obowigzki wojta, odnoszace si¢ wprost do proceséw
zwigzanych z udzielaniem dotacji wskazane sg w art. 250 u.f.p. Przepis ten
obliguje wojta (zarzad j.s.t.) udzielajacego dotacji celowej, w tym jednostce
sektora finanséw publicznych, w przypadku gdy odrebne przepisy nie
okreslaja trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej dotacji, do zawarcia
stosownej umowy. Jednoczesnie w przepisie wymieniono obligatoryjne
elementy tej umowy takie jak:

1. wysokos$¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na
ktorego realizacje s przekazywane srodki dotacji;

2. termin wykorzystania dotacji, nie dfuzszy niz do dnia 31 grudnia
danego roku budzetowego;

3. termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu
niewykorzystanej czedci dotacji celowej, z tym ze termin ten nie
moze by¢ dluzszy niz terminy zwrotu okreslone w dziale V u.f.p.

Analiza trzeciego z badanych pozioméw, zwigzanego z poszukiwaniem
szczegélnych kompetencji wojta gminy w procesie zwigzanym
z dotowaniem zadan j.s.t. nie dostarcza jasnych odpowiedzi. Przepisy
prawa materialnego, zwigzane z okres$long sfera dzialalnosci gminy
i mozliwoscig finansowania zadan w formie dotacji, w sposéb bardzo
zroznicowany (jezeli w ogole ustawodawca ,podejmuje” ta kwestie)
wypowiadaja si¢ na temat roli wojta w procesie dotacyjnym. Odnosza
sie natomiast do konieczno$ci zawarcia przez gmine umowy w celu
udzielenia dotacji celowej (np. art. 403 ust. 6 u.pr.och.s.). Niejednokrotnie
przepisy stanowig wylacznie o ,wyplacaniu” okreslonych dotacji (np. art.
10 ust. 4 u.zatr.socj.).

Najwiecej zadan stawia przed wojtem jako ,,organem administracji
publicznej” ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Odestanie do stosowania wskazanej ustawy, w sytuacji podjecia przez
gmine decyzji o zlecaniu zadan wymienionych w w/w ustawie podmiotom
niezaliczanym do sektora finanséw publicznych i niedzialajacych w celu
osiagniecia zysku, zawiera przepis art. 221 u.f.p. Poszczegdlne czynnosci
wojta odnosza si¢ m.in. do oglaszania otwartego konkursu ofert (art.
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13 ust. 1 u.dz.p.p.), rozpatrywania zlozonych w konkursie ofert (art.
15 u.dz.p.p.), zlecania zadania na podstawie umowy (art. 16 u.dz.p.p.),
kontroli realizacji zleconego zadania (art. 17 u.dz.p.p.).

Zakres norm identyfikowanych w przepisach ustawowych na
poszczegolnych poziomach analizy wskazuje, ze charakter dziatan
woijta, zgodnie z przyjetym zaréwno w Konstytucji RP jak i ustawach
modelem, sprowadzony jest do czynnosci inicjujaco- wykonawczych.?
Podkresli¢ nalezy, iz aktywnos¢ wojta w wielu sytuacjach nie stanowi
wylacznie konsekwencji dzialania rady, jej decyzji stanowigcej akt prawa
miejscowego, ale jest wynikiem okreslonych ustawowo obowigzkéw
gminy oraz przyjetego w uchwale budzetowej planu wydatkow.”

4. Podsumowanie

Z przeprowadzonych badan wynika, iz kompetencje organéw j.s.t.
w procesie zmierzajacym do alokacji $rodkéw publicznych od
donatora do beneficjenta dotacji wymagaja poglebionych analiz przede
wszystkim z uwagi na niejednorodna plaszczyzne odniesienia. Ta
bowiem, z uwagi na charakter norm kreowanych przez ustawodawce
jest nie tylko wielostopniowa (jak wskazano wyzej plaszczyzna norm
konstytucyjnych, norm zwigzanych z ustawg o finansach publicznych
oraz norm wyznaczajacych zakres dzialania organdéw j.s.t. w przepisach
prawa materialnego) ale tez na gruncie trzeciej plaszczyzny najbardziej
zroznicowana. Jakkolwiek zréznicowanie na trzecim poziomie jest
zrozumiate z uwagi na regulowanie na tym poziomie przez ustawodawce
materii catkowicie odmiennych (sport, ochrona przeciwpozarowa,

# Por. orzeczenie TK z 16 czerwca 1998 r., U 3/86, OTK 1986-1995 (t. 1), 1986, poz. 4,
w ktorym TK podkredlit istote problematyki zwigzanej z subdelegacja normotworcza na wladze
wykonawcza (nawet o charakterze porzadkowym), wyrazajac poglad, iz jakkolwiek dopuszczalna
jest subdelegacja oparta na wyraznym przepisie ustawowym nie oznacza to, ze taka regulacja
jest zjawiskiem pozgdanym. Zdaniem TK, prowadzi to do wielostopniowosci i nadmiernego
rozcztonkowania regulowanej materii prawnej.

* Por. art. 28 ust. 3 ustawy z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci
kulturalnej, tekst jedn.: Dz.U.2020 r., poz. 194).W przepisie mowa jest o przekazaniu instytucji
kultury przez organizatora srodkéw finansowych w formie dotacji. Ustawodawca okresla zatem
szczegotowo forme wydatkowania $rodkoéw finansowych (dotacje), przy czym przekazania
dokonuje ,,organizator” a zatem j.s.t., co wynika z art. 10 ust. 1 w zwigzku z art. 9 wskazanej ustawy.
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os$wiata itd.) to jednak zdecydowanie nalezy podkresli¢, iz pozadanym jest
kazdorazowo wprowadzanie przez ustawodawce tozsamo ksztaltowanych
wypowiedzi prawnych. Regulowanie natomiast w oderwaniu od
caloksztaltu, w szczegdélnosci norm dwdch wyzszych plaszczyzn,
powoduje wprost brak zrozumienia przepiséw przez stosujacych prawo
dotacyjne a wskutek tego wielokrotnie do wypaczenia celu i sensu
wypowiedzi ustawodawcy. Prowadzi to z oczywistych wzgledéw do
braku jasnych regul wyznaczajacych prawne kompetencje organéw j.s.t.
w procesie realizowania zadan wlasnych poprzez dotacje z budzetu j.s.t.
Sama natomiast instytucja dotacji, z uwagi na cel jakiemu ma stuzy¢
a zatem przede wszystkim ochrona §rodkéw publicznych nie stuzy temu
celowi ale stanowi jedng z wielu koniecznosdci (prawnych), z ktérymi
samorzady starajg si¢ sobie radzi¢ tak aby nie narazi¢ si¢ na dziatania
organdw nadzoru lub kontroli.
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APLIKANT RADCOWSKI / OKREGOWA IZBA RADCOW PRAWNYCH
WE WROCLAWIU

Klasyfikacja statystyczna PKWiU jako element stanu faktycznego,
czy element normy prawnej — problemy praktyczne w zakresie
wystepowania o interpretacje indywidualng

Statistical classification PKWiU as an element of fact or an element
of legal norm - practical problems in scope of applying for individual
interpretation (tax ruling)

Streszczenie

Coraz wieksze watpliwosci praktyczne budzi kwestia podawania
klasyfikacji statystycznej PKWiU we wnioskach o wydanie indywidualne;j
interpretacji przepisbw prawa podatkowego. Mowa tu o wzywaniu
podatnikéw do podawania takiej klasyfikacji w przypadku pytan o tzw.
limit wydatkéw na niektére ustugi niematerialne z art. 15e u.p.d.o.p.
Katalog ustug objetych tym limitem jest otwarty, co powoduje nie tylko
watpliwosci podatnikéw w  zakresie klasyfikacji nabywanych ustug
pod tym katem, ale réwniez niepewnos¢ organéw podatkowych i che¢
ulatwienia sobie zajecia stanowiska poprzez oparcie sie na klasyfikacji
PKWiU. Problem stal si¢ o tyle powszechny, ze Rzecznik Malych i Srednich
Przedsigbiorcéw zawnioskowal do Naczelnego Sadu Administracyjnego
o wydanie uchwaly siedmiu sedziéw w tym zakresie. Niniejszy artykul ma
na celu przedstawienie czy organy podatkowe moga w kazdym wypadku
oczekiwa¢ podania tej klasyfikacji (jako elementu stanu faktycznego),
czy tez sg zobligowani do ustalenia tego we wlasnym zakresie (dekodujac
norme prawng wynikajaca z przepisu).
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Stowa kluczowe: limit na uslugi niematerialne, PKWiU, interpretacja
podatkowa

Abstract

Providing the statistical classification (so called: PKWiU) in applications
for individual interpretation of tax law regulations raises more and more
practical doubts. Especially regarding the calling on taxpayers to provide
such a classification in case of questions about the limit for recognizing
as tax deductible costs expenses on intangible services. The catalogue of
services covered by this limit is an open catalogue, which causes not only
doubts of taxpayers regarding the classification of purchased services in
this respect, but also a certain uncertainty of tax authorities and a desire
to facilitate their position by relying on the classification. The purpose of
this article is to present whether the tax authorities can in any case expect
this classification to be given (as an element of the facts) or whether they
are obliged to determine it on their own (by decoding the legal norm
resulting from the provision).

Keywords: limit for intangible services, PKWiU, tax ruling

1. Wprowadzenie

W  Polsce funkcjonuje wiele klasyfikacji statystycznych, majacych
analogiczne, wspdlne cechy wynikajace z ustawy o statystyce publicznej'.
Klasyfikacje te opracowywane sg przez Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego, w porozumieniu z wlasciwymi naczelnymi organami
administracji panstwowej i wprowadzane s3 w drodze Rozporzadzenia
przez Rade Ministrow. Celem tych klasyfikacji jest okreslenie przebiegu
i opisu procesow spoleczno-gospodarczych. Stosowane sa one nie
tylko w statystyce, lecz réwniez w sprawozdawczosci finansowej oraz
w systemach i rejestrach informacyjnych organéw administracji
publiczne;j.

! Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej, Dz. U z 2020 r., poz.443, t.j. z dnia
16 marca 2020 r.
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Bez watpienia z punktu widzenia prawa podatkowego najistotniejsza
klasyfikacjg statystyczna w Polsce jest Polska Klasyfikacja Wyrobdow
i Ustug (PKWiU). Jak sama nazwa wskazuje, klasyfikuje ona produkty
i obejmuje zaréwno wyroby jak i ustugi. Ma ona znaczenie w przypadku
opodatkowania podatkiem od towardw i ustug, podatkiem dochodowym
od o0séb fizycznych, podatkiem dochodowym od o0séb prawnych
oraz zryczaltowanym podatkiem dochodowym w formie ryczaltu od
przychodow ewidencjonowanych oraz karty podatkowej. Organizacja
tej klasyfikacji opiera si¢ m.in. na statystycznej klasyfikacji dziatalnosci
gospodarczej we Wspdlnocie Europejskiej - NACE oraz Klasyfikacji
Produktéw wg Dzialalnosci (CPA). Aktualnie w Polsce od poczatku
lipca 2020 r. stosowana jest co do zasady tzw. nowa matryca stawek na
potrzeby podatku VAT, a wiec odejscie od klasyfikacji PKWiU z 2008 r.
na rzecz nomenklatury scalonej (CN) albo Polskiej Klasyfikacji Obiektow
Budowlanych (PKOB) w zakresie towaréw oraz PKWiU 2015 w zakresie
ustug. Podatnicy mogg jednak dalej stosowaé PKWiU z 2015 roku®.
PKWiU moze takze stanowi¢ podstawe wykazdw grupowan, wzglednie
konkretnych wyrobéw i ustug, stosowanych przy podejmowaniu
okreslonych decyzji gospodarczych, jak réwniez organizacji ewidencji
zrodtowej podmiotéw gospodarczych w postaci indekséw materiatowych,
towarowych i podobnych urzadzen ewidencyjnych®.

Obowigzkiem kazdego przedsi¢biorcy w Polsce jest samodzielne
ustalenie numeru PKWiU dla celéw prawidlowego rozliczenia
podatkowego. Ma to wplyw zaréwno na obowiazek instalacji kasy fiskalnej,
jak réwniez zastosowanie odpowiedniej stawki VAT oraz szczegélnych
procedurrozliczeniowych wramach tego podatku. To podatnik odpowiada
za bledna klasyfikacje PKWiU, a co za tym idzie, bledne rozliczenia

* Projekt (z 27 lutego 2020 r.) rozporzadzenia Rady Ministréw zmieniajacego rozporzadzenie
w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobéw i Ustug (PKWiU) zaklada, ze do konca 2020 r. towary
wskazane w zalaczniku nr 15 do ustawy o VAT, beda okreslane wedtug PKWiU 2008. Aktualnie
jednak (do 30 czerwca 2020 r.) obowiazuje Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 wrze$nia
2015 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug (PKWiU).

* Zalgcznik - zasady metodyczne pkt 1.5 do Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 4 wrze$nia
2015 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobéw i Ustug (PKWiU) Dz. U z 2015 1., poz.1676, t.j.
z dnia 23 pazdziernika 2015 r.
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podatkowe. Podatnicy majacy watpliwosci w tym zakresie mogg zwrocic
sic do Gléwnego Urzedu Statystycznego z wnioskiem o wydanie
opinii klasyfikacyjnej. Niemniej, taka opinia stuzy wylacznie celom
statystycznym, zatem nie jest ona wigzaca dla organéw podatkowych, np.
podczas kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej. Tym samym
nie stanowi ona dla podatnika gwarancji przykladowo prawidtowosci
zastosowanej stawki VAT. Dlatego tez, podatnicy nierzadko decydowali
sie na wystepowanie z wnioskami o wydanie interpretacji indywidualnej
do Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej. Bowiem taka interpretacja
na gruncie prawa podatkowego zapewnia podatnikom ochrone prawng.
Novum w krajowym prawie podatkowym jest instytucja wiazacej
informacji stawkowej (WIS), o ktéra mozna wystepowac od listopada
2019. Pierwotnie (juz po kilka zmianach terminu w tym zakresie) WIS
miaty by¢ wydawane ze skutkiem od 1 kwietnia 2020 r., lecz w wyniku
wejscia w zycie tzw. Tarczy Antykryzysowej, termin ten zostat odroczony
do 1 lipca 2020 r. Oznacza to, ze na dzien dzisiejszy podatnik, ktéry
chcialby skorzysta¢ z mocy ochronnej interpretacji, nie moze o nig
wystapi¢ z pytaniem o stawke VAT (moze wystapi¢ o WIS), natomiast
moze wystgpi¢ z innym pytaniem o klasyfikacje PKWiU, niezwigzanym
ze stawkami VAT.

W  praktyce problematyczna jest sytuacja, gdy podatnik ma
watpliwodci co do klasyfikacji PKWiU lub tez nie jest ona wymagana
(jak np. co do zasady w podatku dochodowym od oséb prawnych).
Woweczas, skladajac wniosek o interpretacje dotyczacy opodatkowania
podatkiem dochodowym $wiadczonej przez siebie uslugi, pojawia si¢
pytanie: czy podanie klasyfikacji PKWiU w odniesieniu do tej ustugi jest
wymagane, a zatem stanowi element stanu faktycznego, ktéry podatnik
jest zobowigzany wyczerpujaco przedstawi¢, a organ jest nig zwigzany?
Czy tez klasyfikacja PKWiU stanowi element normy prawnej i podlega
weryfikacji w zakresie jej prawidtowosci? Zagadnienie to budzi tyle
watpliwosci, Zze NSA rozpatrzyl wniosek o podjecie uchwaly siedmiu
sedziow w tym zakresie.
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2. Klasyfikacja PKWilU na gruncie podatku od towardw i ustug oraz
podatku dochodowego od osob prawnych.

W pierwszej kolejnosci klasyfikacja PKWiU kojarzona jest z podatkiem
VAT. Juz w samym ,slowniczku” ustawy zawarte jest kilkadziesigt
odniesien do PKWilU, np. uslugi zwigzane z lesnictwem (PKWiU
ex 02.40.10). Przede wszystkim jednak klasyfikacja PKWiU istotna
jest w podatku VAT dla okre$lenia stawek tego podatku®. Dlatego tez
wydaje sie zrozumiale podawanie klasyfikacji statystycznej PKWiU we
wnioskach o wydanie indywidualnych interpretacji prawa podatkowego
w zakresie stawek VAT. Spér na tym tle trwa juz od dekady. W tym tonie
wypowiedziat sie NSA zdnia 15 czerwca 20101., zgodnie zktérym®: ,Organ
podatkowy nie jest obowigzany do analizy charakteru ustugi pod katem
Polskiej Klasyfikacji Wyrobéw i Ustug” Stanowisko zawarte w wyroku
jest oparte na zalozeniu, ze powigzanie opodatkowania podatkiem VAT
z klasyfikacja statystyczng PKWiU (zaréwno w odniesieniu do towarow
jak i ustug) nie zmienia faktu, ze w mysl przepisow o statystyce publicznej
klasyfikacji tej dokonuje producent (uslugodawca), a wiec w tym
wypadku - wnioskodawca, oraz ewentualnie wlasciwy urzad statystyczny
w wydawanych opiniach (s to natomiast normy poza podatkowe).
Mozliwos¢ postugiwania sie klasyfikacjami statystycznymi przewiduje
Dyrektywa 2006/112/WE?®, ktéra stanowi, iz przy stosowaniu stawek
obnizonych do poszczegolnych kategorii towardw panstwa czlonkowskie
moga stosowa¢ Nomenklature Scalona, aby precyzyjnie okresli¢ zakres
danej kategorii. Nalezy jednak pamieta¢, ze prawo Unii Europejskiej
zezwala na stosowanie Nomenklatury Scalonej wspoélnej dla wszystkich
panstw czlonkowskich, co oznacza, ze rdznice miedzy polskimi
klasyfikacjami statystycznymi a Nomenklaturg Scalong powinny by¢

* Zalgcznik nr 3,6 i 10 do ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.
22020 r. poz. 106 t.j. z dnia 23 stycznia 2020 r.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 czerwca 2010 r., sygn. akt
I FSK 1021/09, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

¢ Art. 98 ust. 3 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartoéci dodanej, Dz. U. UE L z 2006 r. nr 347/1, https://eur-lex.europa.eu/.
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interpretowane na korzys$¢ podatnika’. Problem w tym, Ze nie za kazdym
razem taka klasyfikacja jest wymagana, tym samym nie jest konieczne
dokonywanie jej wykladni. Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze przepisy
podatkowe i przepisy normalizacyjne reguluja zupelnie rézne sfery
dziatalnosci gospodarczej. Sg to odrebne dziedziny prawa publicznego.
Konkludujac, wydaje si¢ zasadne oczekiwanie od wnioskodawcéow we
wnioskach o wydanie interpretacji, ze klasyfikacja statystyczna bedzie
wskazana przez wnioskodawce, w takim zakresie w jakim przepisy prawa
materialnego tego wymagaja. W tym wypadku, klasyfikacja stanowi
bowiem element stanu faktycznego, ktéry w ramach kompetencji
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej nie powinien by¢ weryfikowany
przez ten organ, lecz oceniany z punktu widzenia skutkéw podatkowych
i pod katem odpowiedzi na wniosek.

Zupelnie inaczej wyglada ta kwestia w podatkach dochodowych.
Przyktadowo, przepisy o podatku dochodowym od oséb prawnych
przewiduja tylko w jednym miejscu odniesienie do klasyfikacji PKWiU.
Mowa tu o mozliwo$ci dokonywania odpiséw amortyzacyjnych od taboru
transportu morskiego w budowie (PKWiU 30.11 ,Statki i konstrukcje
plywajace”). W zadnym innym miejscu w tym akcie nie ma odniesienia
do tej klasyfikacji, co prowadzi do wniosku, ze wskazywanie jej we
wniosku o interpretacje (pytajac o skutki danej transakcji w tym podatku
prawnych) nie jest obowigzkiem wnioskodawcy (poza wspomniang
wyzej amortyzacjg taboru transportu morskiego). Prawdopodobnie,
odnoszenie si¢ przez ustawodawce wprost do klasyfikacji PKWiU
jest pewnego rodzaju ,wygodnym” ksztaltowaniem norm prawa
podatkowego. Takim przykltadem jest ustawa z dnia 20 listopada 1998
r. 0 zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodow
osigganych przez osoby fizyczne®, ktora w uproszczeniu pozwala na
kwalifikacje okreslonych sytuacji (opartych na PKWiU) do konkretnych

7 J. Matarewicz, A. Pigtkowska-Chmiel, Ustawa o podatku od towaréw i ustug. Komentarz,
wyd. III, Opublikowano: WKP 2017).

8 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychoddéw osigganych przez osoby fizyczne, Dz. U z 2019 1., poz. 43, t.j. z dnia 10 stycznia 2019 1.
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stawek ryczalttu. Chodzi o odwotanie si¢ do oznaczen PKWiU, a ponadto
wykorzystanie definicji, ktére wprowadzit sam ustawodawca w stowniku
definicji legalnych®. Tutaj analogicznie, wniosek o wydanie interpretacji
prawa podatkowego winien zawiera¢ w stanie faktycznym (jako jego
element) przyporzadkowanie do klasyfikacji PKWiU, pod rygorem
pozostawienia wniosku bez rozpatrzenia z uwagi na niewyczerpujace
przedstawienie stanu faktycznego.

Warto zaznaczy¢, ze Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej
jako organ wlasciwy w zakresie tychze wnioskéw, ocenia stanowisko
wnioskodawcow w oparciu o stan faktyczny wyczerpujaco przedstawiony
przez wnioskodawce. Zgodzi¢ nalezy sie ze stanowiskiem, ze na
etapie uzyskiwania interpretacji podatkowej dochodzi jedynie
do niewigzacej wymiany pogladéow pomiedzy zainteresowanym
a organem interpretacyjnym dotyczacej mozliwosci zastosowania
konkretnych przepiséw podatkowych do pewnego - zrealizowanego
lub hipotetycznego - stanu faktycznego'®. Nie ulega watpliwosci,
ze wyczerpujace przedstawienie stanu faktycznego lezy w interesie
samego wnioskodawcy. Umozliwia bowiem organowi podatkowemu
prawidlowe jej wydanie, gwarantujac jednoczesnie autorowi wniosku
ochrone prawna''. Wyczerpujaco przedstawiony stan faktyczny to taki,
na podstawie ktorego organ podatkowy bedzie mégl w sposéb pewny
i niebudzacy zadnych przedmiotowych watpliwosci udzieli¢ informacji
w zakresie mozliwosci zastosowania prawa podatkowego w indywidualnej
sprawie, w razie potrzeby dokonujac takze operatywnej wyktadni
adekwatnych do niego przepiséw'?. Dlatego tez w sytuacji, gdy zdaniem
organu interpretacyjnego przedstawiony we wniosku o udzielenie
pisemnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego stan faktyczny

° P. Borszowski, Ustawa o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osigganych przez osoby fizyczne. Komentarz. Opublikowano: LexisNexis 2012.

1% . Brolik, Strona i organy postepowania administracyjnego oraz strony postgpowania sgdowego
w przedmiocie indywidualnych interpretacji prawa podatkowego, ZNSA 2011, nr 6, s. 58-78.

' L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany. Opublikowano: LEX/el. 2020.

12 J. Brolik, Warunki poprawnosci przebiegu postgpowania o udzielenie indywidualnej interpretacji
prawa podatkowego — wyrok NSA z 7.01.2009 r., IT FSK 1408/07, Jur. Podat. 2009, nr 2, s. 68.
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nie wykazuje cech indywidualizujacych go w stopniu umozliwiajacym
dokonanie wlasciwej oceny zaprezentowanego stanowiska, organ
powinien zastosowa¢ unormowania zawarte w art. 169 § 1-2 w zw. z art.
14g Ordynacji podatkowej'®. Warto doda¢, ze taka koncepcja przyjeta
na potrzeby oceny, czy stanowisko podatnika jest prawidlowe jest
powszechna w wielu krajach, stajac si¢ standardem w tym zakresie'*”.

Przykladowo, podatnik z branzy deweloperskiej sklada wniosek
o interpretacje w zakresie tego, czy wydatki zwigzane z procesem
inwestycyjnym objete s3 limitem w zaliczeniu wydatkéw na nabycie
niektérych ustug niematerialnych do kosztéw uzyskania przychodéw
w $wietle art. 15e ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym
od o0séb prawnych'. Jak wspomniano, klasyfikacja PKWiU zawarta
jest tylko w jednym miejscu w tejze ustawie. Tym samym, wydaje si¢
niezasadne wskazywanie (zadanie wskazania) klasyfikacji PKWiU.
Niemniej, Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej zazadal od tamtejszego
wnioskodawcy PKWiU, a gdy ten jej nie wskazal — pozostawil wniosek
o wydanie interpretacji bez rozpoznania. Mozna stwierdzi¢, ze taka
sytuacja jest z dwoch stron niekorzystna dla wnioskodawcy, poniewaz
gdy ten odpowie na wezwanie organu (ktory traktuje klasyfikacje PKWiU
jako element stanu faktycznego, a nie normy prawnej) i wskaze taka
klasyfikacje, wowczas moze okaza¢ si¢, Ze wydana interpretacja bedzie
miafa charakter warunkowy. Tym warunkiem bedzie to, czy wskazana
przez wnioskodawce klasyfikacja PKWiU jest poprawna. Problem w tym,
ze moze by¢ to zweryfikowane dopiero w postepowaniu wymiarowym
(np. w przypadku kontroli celno-skarbowej). Dlatego tez w takiej sytuacji
wnioskodawca jest niejako pozbawiony mocy ochronnej wynikajacej
z otrzymanej (warunkowej) interpretacji.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 15 grudnia 2015 r., sygn.
akt I SA/Bd 948/15, Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych.

* 'W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego i celnego - stabilnos¢ i zmiana, Warszawa 2012,
s.344in.

!* Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych, Dz.U. z 2019, poz.
865, tj. z dnia 10 maja 2019 r.; dalej jako: ,,u.p.d.o.p”.
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3.Aktualne stanowisko organow podatkowychisadow administracyjnych
— problemy praktyczne

Taka praktyka wzywania o uzupelnienie PKWiU (opisana powyzej)
jest obecnie dos¢ czesto stosowana przez Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej. Kiedys takie stanowisko prezentowaly réwniez
sady administracyjne, przykladowo WSA w Warszawie w wyroku
z dnia 9 pazdziernika 2013 r.'°, ktéry stwierdzit, Ze: W postepowaniu
interpretacyjnym Minister Finanséw nie moze stwierdzi¢, czy podana mu
przez wnioskodawce klasyfikacja bedzie prawidtowa w stanie faktycznym,
ocenianym w ewentualnym postepowaniu podatkowym.. Analogicznie
stwierdzil NSA w wyroku sprzed dekady, tj. z dnia 15 czerwca 2010 r.,
w ktérym stwierdzil, ze:'” ,Organ podatkowy nie jest obowigzany do
analizy charakteru ustugi pod katem Polskiej Klasyfikacji Wyrobow
i Ustug”. Aktualnie jednak, sady administracyjne w sposob dos¢ jednolity
podchodza do tego zagadnienia. Pierwszym takim wyrokiem byl wyrok
NSA z dnia 29 listopada 2017 r. (sygn. akt I FSK 179/16), ktéry mozna
stwierdzi¢, ze ,zatamowal” podejécie organdéw podatkowych w tym
zakresie uznajac, ze taka praktyka narusza prawo, a organ interpretacyjny
ma obowigzek oceni¢, czy podatnik wlasciwie przypisal dany towar
lub ustuge do odpowiedniej pozycji PKWiU. Tozsamy poglad wyrazit
réwniez NSA w wyroku z dnia 9 maja 2019 r.'®;, w ktérym podtrzymat
lini¢ orzecznicza, ktéra klasyfikacje PKWiU uwaza za element oceny
prawno-podatkowej, nie za$ za element opisu stanu faktycznego. Sad
stwierdzil, Ze: ,podziela stanowisko prezentowane w orzecznictwie,
ze wlaczenie do ustawy podatkowej identyfikacji towardw i ustug
na podstawie przepiséw o statystyce publicznej sprawia, Ze symbole
klasyfikacji statystycznych majg znaczenie prawno-podatkowe, skoro
z woli ustawodawcy ich uwzglednienie jest niezbedne do okreslenia

' Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 pazdziernika 2013 r.,
sygn. akt IIT SA/Wa 750/13, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 czerwca 2010 r., sygn. akt I FSK 1021/09,
Centralna Baza Orzeczen S3déw Administracyjnych.

'® ‘Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 maja 2019 r., sygn. I FSK
2086/16, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 4/2019 37



przedmiotu i stawki opodatkowania.”. Powyzszy wyrok potwierdza zatem,
ze PKWiU jest niezbedne tylko i wylacznie wtedy, gdy wprost wynika
z przepisow (,,skoro z woli ustawodawcy (...)”, a wiec nie dotyczy to co do
zasady podatku dochodowego od 0s6b prawnych.

Dos¢ zaskakujace podejscie zaprezentowal WSA w Krakowie w wyroku
z dnia 10 wrzesnia 2015 r."” wskazal, ze: ,jezeli opodatkowanie zalezy od
odpowiedniego sklasyfikowania na potrzeby podatkowe $wiadczonych
ustug sprzedawanych towardw, to organ interpretacyjny nie moze uchyli¢
si¢ od oceny stanowiska wnioskodawcy w tym zakresie. Pomimo tego, ze
co do zasady wszelkie klasyfikacje statystyczne sg zbiorami réznych danych,
to od momentu, gdy ustawodawca zdecydowal sie wlaczy¢ je do ustaw
podatkowych, stanowig one takze element prawa podatkowego i powinny
by¢ oceniane przez organy podatkowe” Zdaniem sadu, obowigzek
wskazywania PKWiU i uznania go jako elementu stanu faktycznego, mogtoby
spowodowaé¢ w pewnych momentach, ze organ podatkowy nie byltby
w stanie prawidlowo dokona¢ subsumcji (przykladowo w zakresie stawek
podatku VAT). Stanowisko to podtrzymat NSA w wyroku z dnia 29 listopada
2017 r.*°. Warto wskaza¢é, ze poza orzecznictwem na takie stanowisko
wskazuje réwniez doktryna. Zdaniem autoréw komentarza do Ordynacji
podatkowej, okreslone grupowanie jest niczym innym jak wynikiem
wnioskowania prawniczego polegajacego na wykladni pojec zawartych w tej
klasyfikacji do potrzeb okreslonego stanu podatkowo-prawnego. Organ
podatkowy jest przy tym wladny do dokonania interpretacji prawa nie tylko
zawartego w ustawach podatkowych, ale we wszelkich innych ustawach,
w tym zakresie, w jakim jest to niezbedne dla oceny prawnopodatkowe;j
sytuacji podatnika, pod tym wszelako warunkiem, Ze zadane w interpretacji
pytanie musi w swej istocie dotyczy¢ interpretacji prawa podatkowego i nie
moze dotyczy¢ jedynie ustaw niepodatkowych®".

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 wrze$nia 2015 1., sygn.
akt I SA/Kr 1206/15, Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych.

** Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 listopada 2017 r., sygn.
1 FSK 179/16, Centralna Baza Orzeczent Sagdéw Administracyjnych.

> B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2012, s. 36.
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Wezwania organu podatkowego o uzupelnienie klasyfikacji PKWiU
spotkaly sie réwniez ze stwierdzeniem sadéw administracyjnych, ze
stanowi to ingerencje w stan faktyczny zawarty we wniosku. Przykladowo,
WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 6 sierpnia 2019 r.*?, ktory uznal,
iz zadanie przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej wskazania
klasyfikacji PKWiU stanowilo niedopuszczalng ingerencje w stan
taktyczny i wskazal ponadto, Ze co do zasady czynnikiem decydujacym
przy kwalifikacji podatkowej powinna by¢ nie nazwa nadana przez strony,
lecz rzeczywisty charakter czynnodci. Z kolei wskazanie klasyfikacji
PKWiU powinno mie¢ jedynie charakter pomocniczy. Postugiwanie
sie wylacznie klasyfikacja PKWiU bez uwzglednienia informacji, jakie
ustugi sg faktycznie §wiadczone, mogtoby prowadzi¢ do nierzetelnego
odzwierciedlenia faktycznego charakteru towaru lub ustugi. Tym samym,
istotne powinny by¢ atrybuty towaru lub rzeczywisty charakter ustugi.

Rozbiezno$¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych sklonita
Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorstw do zlozenia wniosku
o podjecie uchwaly siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
w celu jednoznacznego okreslenia, czy klasyfikacja PKWiU wskazywana
we wnioskach o wydanie interpretacji jest elementem stanu faktycznego
iorgan jest nig zwiazany, czy moze jest elementem normy prawneji podlega
weryfikacji w zakresie prawidlowosci®®. Niestety NSA postanowieniem
z dnia 20 stycznia 2020 r. odméwil wydania przedmiotowej uchwaly,
gdyz zdaniem sadu przedstawione pytanie nie wskazywalo dostatecznie
na rozbiezno$¢ w orzecznictwie®!. Zapewne taka uchwata jednoznacznie
rozwialaby wszelkie watpliwosci praktyczne w tym zakresie.

> Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 6 sierpnia 2019 r., sygn.
I1SA/Gl 314/19, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

* Whiosek Rzecznika Malych i Srednich Przedsiebiorcow z 28 sierpnia 2019 r., sygn. RMSP-
387/2019/WIP, http://www.nsa.gov.pl/komunikaty-biura-orzecznictwa.php.

** Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2020 r., sygn. I FPS
3/19, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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4. Podsumowanie

Konkludujac, zdaniem autora, jesli klasyfikacja PKWiU nie wynika wprost
z przepisu to Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej nie powinien
zada¢ od podatnikéw udzielenia odpowiedzi w tym zakresie. Limit
w zaliczaniu niektérych wydatkéw na nabycie ustug niematerialnych
z art. 15e uw.p.d.o.p. jest idealnym przykladem na to, Ze rozwigzanie
problemu z interpretacja otwartego katalogu kosztéw objetych tym
limitem organy podatkowe prébuja przerzuci¢c na podatnikéw.
Pomijajac charakter danych ustug, Zadajac wskazania klasyfikacji
PKWiU w sytuacji, gdy przepisy prawa tego nie wymagaja, organy
podatkowe idg niejako ,na skroty” i przerzucaja trud w prawidlowym
odkodowaniu tego przepisu na podatnikéw. Nierzadko niesie to za sobg
negatywne konsekwencje w postaci wydania warunkowej interpretacji,
czy tez pozostawienia wniosku o wydanie interpretacji bez rozpatrzenia.
Dlatego tez klasyfikacja PKWiU - tam, gdzie nie jest wskazana wprost
W przepisie — powinna by¢ rozpatrywana jako element normy prawnej,
a nie element stanu faktycznego, ktory podatnik jest zobligowany do
precyzyjnego wskazania we wniosku.

Powyzszy limit jest tylko przyktadem, ktéry ostatnio w praktyce bardzo
czesto wystepuje. Problem dotyczy jednak wigkszej ilosci regulacji. Dlatego
tez wniosek Rzecznika o wydanie uchwaty NSA byt dobrym pomystem,
lecz z uwagi na kwestie formalne nic nowego nie wnidst. Problem ten
powinien zosta¢ zauwazony i powinna zosta¢ wydana taka uchwala
lub interpretacja ogdlna rozstrzygajaca watpliwosci w tym zakresie.
Najlepszym jednak rozwigzaniem bylaby odpowiednia zmiana przepiséw
i wskazanie wprost, ze PKWiU stanowi element normy prawnej, natomiast
jesli przepis (bedacy podstawa dekodowania tej normy) wprost si¢ do
niego odnosi, podatnik jest zobligowany do wskazania tej klasyfikacji.
Taki przepis automatycznie zablokowalby powstanie nowych sporéw,
ktore pochtaniajg wiele pracy (zaréwno podatnikéw i ich doradcéw, oraz
organ6w podatkowych i sadéw administracyjnych), jak réwniez srodkow
z budzetu panstwa.
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Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, a dopuszczalno$¢
drogi sadowoadministracyjnej (skargi do sadu) od decyzji
Komisji Nadzoru Finansowego — wybrane zagadnienia

Application for reconsideration of the case and admissibility
of an administrative court procedure against a decision of
the Polish Financial Supervision Authority - selected issues

Streszczenie

Niniejszy artykul porusza problematyke dopuszczalnosci drogi
sadowoadministracyjnej od decyzji wydanych przez Komisj¢ Nadzoru
Finansowego. Autorzy nie tylko dokonujg analizy dopuszczalnosci skargi
do sadu administracyjnego na decyzje wydane przez Komisje Nadzoru
Finansowego, lecz takze zagadnienia bedace tlem tej problematyki,
w tym decyzje Komisji Nadzoru Finansowego w ogdlnosci, zastosowanie
instytucji wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz charakter tych
srodkow zaskarzenia wraz ze wskazaniem ich odrebnosci w stosunku
do instytucji odwotania. Autorzy formuluja wnioski dotyczace aktualnie
obowiazujgcego stanu prawnego w tym zakresie.

Slowa kluczowe: skarga do sadu administracyjnego, wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, decyzja administracyjna, decyzja Komisji Nadzoru
Finansowego, uprawnienia stron post¢powania.
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Abstract

This article addresses the issue of the admissibility of an administrative
court procedure against decisions issued by the Polish Financial
Supervision Authority. The authors not only analyze the admissibility
of the complaint to the administrative court against the decisions issued
by the Polish Financial Supervision Authority, but also the background
issues, including the decisions of the Polish Financial Supervision
Authority in general, the application of the institution of the request for
reconsideration of the case and the nature of these remedies, together
with an indication their separateness from the institution of appeal. The
authors formulate conclusions regarding the current legal status in this
area.

Keywords: complaint to the administrative court, application for
reconsideration of the case, administrative decision, decision of the Polish
Financial Supervision Authority, rights of the parties to the proceedings

1. Wprowadzenie

Polskie ustawodawstwo zaklada istnienie nadzoru nad rynkiem
finansowym. Organem administracji publicznej powolanym do
sprawowania tego nadzoru jest Komisja Nadzoru Finansowego' (art.
4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem
finansowym?®). Sprawowanie nadzoru nie jest jedynym zadaniem KNF.
Polski ustawodawca zdecydowal si¢ na rozwigzanie polegajace na
okresleniu w art. 4 ust. 1 u.n.r.f. katalogu zamknigtego zadan tego organu
administracji publiczne;j.

Literalne brzmienie art. 4 ust. 1 u.n.r.f. (,do zadan Komisji nalezy”)
jednoznacznie wskazuje, ze katalog zawarty w tym przepisie ma charakter
zamkniety. W praktyce jednak, wobec przyjecia w art. 4 ust. 1 pkt 7 u.n.r.f.,
ze KNF jest zobowigzana do wykonywania innych zadan okreslonych
przepisami ustaw, de facto katalog ten ulega znacznemu rozszerzeniu’.

! Dalej jako ,KNF,
> Tj.: Dz.U. 2 2020 r. poz. 180; dalej jako ,,u.n.r.f”
* Por. w tym zakresie art. 70 ust. 2 i nast. ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 obrocie instrumentami
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Przypisanie KNF szeregu zadan o zlozonym i réznorodnym
charakterze wymagalo wyposazenia KNF w odpowiednie narzedzia
do ich wykonywania, w tym takze narzedzi o charakterze wladczym*
w postaci mozliwosci wydawania decyzji administracyjnych
w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego’. Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.n.r.f. KNF w zakresie swojej
wlasciwosci podejmuje uchwaty, w tym wydaje decyzje administracyjne
i postanowienia, okre$lone w przepisach odrebnych®. Ustawa obejmuje
réwniez kwestie wskazania wlasciwych przepiséw proceduralnych.
Zgodnie z art. 11 ust. 5 u.n.r.f. do postegpowania KNF i przed KNF stosuje
sie przepisy k.p.a., chyba ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej. Chociaz
to juz znaczacy krok w strong¢ wprowadzenia pozadanego porzadku
legislacyjnego, na tym regulacja u.n.r.f. nie konczy sie. Odnoszg si¢
bowiem réwniez do wskazania wlasciwych srodkéw odwotawczych od
decyzji wydanych przez KNF’. Stosownie do treéci art. 11 ust. 6 tej ustawy
do decyzji KNF stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 127 § 3 k.p.a., chyba
ze przepisy szczegélne stanowig inaczej. Przyjecie takiego rozwigzania

finansowymi (t.j.: Dz.U. z 2020 r. poz. 89; dalej jako ,u.0.i.f”) w zw. z art. 34 ust. 1 i 3 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (t.j.: Dz.U. z 2019 r. poz. 2357; dalej jako ,,Prawo bankowe”)
oraz art. 111 w.o.if, ktére nakladajg na KNF dodatkowe zadania i obowiazki), szerzej por.
K. Majewski, Obowigzki bankéw wobec klientow przewidziane w ustawie o obrocie instrumentami
finansowymi, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Warszawa 2019, s. 12 i nast. Innym
przykladem tego ,,zjawiska” jest obowiazek wynikajacy z art. 4a ust. 1 Prawa bankowego, szerzej
por. A. Kawulski, Prawo bankowe. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 55 i nast. Szereg
zadan KNF lub poszczegdlnych Cztonkéw KNF zostato okreslonych w innych przepisach, por. art.
20 ust. 1 pkt 3 lit. i oraz art. 130 ust. 2 pkt. 1 lit. b ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdzialaniu
praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz.U. z 2019 r. poz. 1115).

* R. Mroczkowski, 5. Indywidualne akty administracyjne i Srodki nadzoru administracyjnego [w:]
Nadzor nad funduszami inwestycyjnymi, Warszawa 2011, LEX.

® Tj.: Dz.U. 2 2020 r. poz. 256; dalej jako ,.k.p.a.”.

¢ Wskaza¢ nalezy za M. Dyl, ze kompetencje KNF do wydawania decyzji administracyjnych
zostaly zawarte w ustawach szczegdlnych regulujacych poszczegélne sfery wykonywania nadzoru,
por. M. Dyl, 7.2. Indywidualne akty administracyjne [w:] Srodki nadzoru na rynku kapitatowym,
Warszawa 2012, LEX.

7 Jak trafnie wskazuje M. Dyl: ,,Jako ze Komisja jest centralnym organem administracji publicznej
(co najmniej z punktu widzenia funkcjonalnego), weryfikacja decyzji dokonuje si¢ — co do zasady -
w trybie charakterystycznym dla usytuowanych organizacyjnie w ten sposéb organdw administracji’,
por. M. Dyl, 1.3. Model kontroli rozstrzygnigcia w ramach administracji [w:] Srodki nadzoru na
rynku kapitalowym, Warszawa 2012, LEX.
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staje sie uzasadnione z uwagi na szczegdlny status KNF® i nie ujecie tego
organu w art. 127 § 3 k.p.a. Un.r.f. zawiera rowniez szereg przepisow
proceduralnych o charakterze lex specialis w stosunku do k.p.a. —
modyfikujgcych instytucje procesowe przyjete przez k.p.a.’.

2. Decyzje administracyjne wydawane przez KNF

Jezeli w przepisach un.rf. mowa o decyzjach administracyjnych
i zastosowaniu przepisow k.p.a. do postepowania KNF i przed KNF (art.
11 ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 5 u.n.r.f.) beda to decyzje administracyjne
w rozumieniu art. 104 k.p.a. czyli akty administracyjne organu administracji
publicznej (w tym przypadku KNF) zalatwiajgce (rozstrzygajgce) sprawe
co do jej istoty w calo$ci lub w czesci albo w inny sposob konczace sprawe
w danej instancji'®. Podkre$lenia wymaga, ze z przepisu art. 104 k.p.a.
wynikajg dwie niezbedne przestanki wydania decyzji administracyjnej:

o istnienie sprawy administracyjnej, ktorej granice merytoryczne
wyznacza norma prawa materialnego, ustanawiajac przestanki
przyznania uprawnienia lub natozenia obowigzku'’,

o istnienie przepisu prawa, ktéry stanowi podstawe do wydania
decyzji (nakazuje jej wydanie'®), przy czym nie moze to by¢
wylacznie art. 104 k.p.a.””.

Wobec tego, nie mozna zalozy¢, ze kazde zadanie skierowane

do wlasciwego organu wymaga rozstrzygnigcia w drodze decyzji

® Szczegdlnie w judykaturze brak jest jednoznacznego stanowiska w tym zakresie, por. wyrok
NSA z dnia 12 grudnia 2016 1., sygn. akt: Il GSK 1924/15, Legalis nr 1591300; postanowienie NSA
z dnia 31 sierpnia 2011 r., sygn. akt: II GSK 1607/11, Legalis nr 662234; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 5 pazdziernika 2010 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1420/10, Legalis nr 391090; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 10 listopada 2009 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1092/09, Legalis nr 828525.

° Por. wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2014 r., sygn. akt: II GSK 320/13, Legalis nr 1042396;
wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., sygn. akt: II GSK 567/12, Legalis nr 737850; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 6 grudnia 2011 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1630/11, Legalis nr 825927.

1 Chodzi w tym miejscu o akt administracyjny w waskim znaczeniu (postugujac sie terminologia
zaproponowana przez Z. Janowicza - S$ciSlejszym), por. Z. Janowicz, Ogélne postgpowanie
administracyjne, Warszawa-Poznan 1976, s. 6.

"' Por. wyrok NSA z dnia 11 czerwca 2019 r., sygn. akt: Il OSK 1862/17, Legalis nr 1972001;
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 wrzesnia 2018 r., sygn. akt: II SA/Ol1 522/18, Legalis nr 1829297.
!> Por. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2018 r., sygn. akt: I OSK 1652/16, Legalis nr 1731803.

!* Por. wyrok NSA z dnia 5 listopada 2019 r., sygn. akt: I OSK 3335/17, Legalis nr 2260696.
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administracyjnej**

lub tez, ze kazda aktywnos¢ danego organu
administracji publicznej, w tym KNF wymaga przyjecia takiej formy*®.
Takie wnioski wynikajg zaréwno z przepiséow k.p.a.'®, jak i przepiséw
innych ustaw'’, ktore odnoszg sie do dziatalno$ci KNF*®.

W perspektywie powyzszego nalezy przyja¢ za NSA, ze decyzja
administracyjng jest kazdy wydany (przez KNF) na podstawie powszechnie
obowiazujacego przepisu prawa wladczy i jednostronny akt organu
administracyjnego (w omawianym przypadku KNF), rozstrzygajacy
konkretng sprawe i skierowany do indywidualnie oznaczonego adresata,
niepodporzgdkowany organizacyjnie lub stuzbowo temu organowi'’.

Elementy decyzji administracyjnej zawiera art. 107 k.p.a. Przepis
ten po pierwsze, wprowadza katalog zamkniety elementéw tego aktu
administracyjnego. Po drugie, wprowadza podstawowe wymogi dotyczace
poszczegolnych elementéw. Nagruncie przepisuart. 107§ 1 k.p.a. wszystkie
elementy decyzji maja jednakowe znaczenie i sg jej integralng czescig®.
Jednak pozostale przepisy k.p.a. wskazuja, ze konsekwencje braku lub
wadliwo$ci poszczegolnych elementéw sg znaczaco rézne*', poczawszy

* Por. wyrok NSA z dnia 4 wrze$nia 2019 r., sygn. akt: I OSK 2268/18, Legalis nr 2231733.

'* Por. wyrok NSA z dnia 30 listopada 2017 r., sygn. akt: IT GSK 2836/16, Legalis nr 1727088;
wyrok NSA z dnia 16 lutego 2018 r., sygn. akt: I OSK 834/16, Legalis nr 1758681.

' Por. wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2019 r., sygn. akt: II OSK 769/17, Legalis nr 1899096.

7 Por. wyrok NSA z dnia 19 marca 2019 r., sygn. akt: I OSK 1222/17, Legalis nr 2197076; wyrok
NSA z dnia 11 stycznia 2019 r., sygn. akt: I OSK 2652/18, Legalis nr 1876387.

'® Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2011 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1663/11,
Legalis nr 546652, w ktorym Sad dokonal jednoznacznego rozdzielenia form poszczegdlnych
aktywnosci KNE

' Por. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2018 r., sygn. akt: I OSK 1652/16, Legalis nr 1731803.
W doktrynie postepowania administracyjnego dokonuje si¢ rozréznienia na decyzje w ujeciu
materialnym i procesowym, por. K. Majewski, Trwatlos¢ decyzji administracyjnej na tle orzecznictwa
sgdowego (w:) D. Fleszer, A. Rogacka-Lukasik (red.), Studia administracyjne i cywilne. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Stanistawowi Malarskiemu w 85. rocznice urodzin, Oficyna
Wydawnicza Humanitas, Sosnowiec 2016, s. 166-167.

2% Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 21 maja 2019 r., sygn. akt: I SA/Bd 167/19, Legalis nr
1943426.

! Tak tez judykatura, por. wyrok NSA z dnia 23 listopada 2018 r., sygn. akt: IT GSK 3834/16,
Legalis nr 1869806, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 maja 2019 r., sygn. akt: II SAB/Po 6/19,
Legalis nr 1921894, wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2019 r., sygn. akt: I SA/Kr 1084/18,
Legalis nr 1875914, wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 stycznia 2019 r., sygn. akt: ITI SA/Kr 943/18,
Legalis nr 1881356.
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od braku wplywu na uznanie za decyzje administracyjng®?, mozliwosci
uzupelnienia brakéw (art. 111 k.p.a.), poprzez zabezpieczenie interesow

7

strony postepowania bez wplywu na ,wazno$¢” decyzji (art. 112 k.p.a.),
az do koniecznosci wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego (art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a.) lub nawet braku bytu decyzji w ogdle (wytworzenie
dokumentu, ktory decyzjg nie jest)*>. W judykaturze podkresla sie, ze
szczegolnie istotnym elementem decyzji jest jej uzasadnienie**. Poglad
ten nalezy bezposrednio odnies¢ do decyzji wydawanych przez KNF,
zwlaszcza w przypadkach, gdy majg one charakter uznaniowy””.
Wspominane wczesniej przepisy u.n.r.f. modyfikujagce rozwigzania
przyjete w k.p.a. dotycza rowniez decyzji administracyjnej. Jest to
o tyle istotne, ze dotyczy podpisu uznawanego za element niezbedny,
aby mozna byto méwic o decyzji administracyjnej w ogdle (uzna¢ dany
dokument za decyzje administracyjng)?®. Zgodnie z art. 11 ust. 3 u.n.r.f.
uchwaly w imieniu KNF podpisuje Przewodniczacy KNF lub Zastepca
Przewodniczgcego, w tym decyzje administracyjne wydawane przez KNF
stosownie do treéci art. 11 ust. 1 u.n.r.f. Na gruncie k.p.a. przyjmuje sie,
ze decyzje wydawane przez organy kolegialne, a do takich niewatpliwie
nalezy KNF (art. 5 ust. 1 u.n.r.f.) winny by¢ podpisane przez wszystkie
osoby wchodzgce w sklad organu, biorgce udzial w wydaniu decyzji*’.
Artykut 11 ust. 3 u.n.r.f. wprowadza zasade, ze decyzje wydane przez

2 Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 marca 2018 r., sygn. akt: Il SA/O160/18, Legalis nr 1755085.
** Por. wyrok NSA z dnia 6 marca 2019 r., sygn. akt: I GSK 3162/18, Legalis nr 1891477; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 17 stycznia 2019 r., sygn. akt: ITI SA/Kr 944/18, Legalis nr 1878515;
w judykaturze takie dokumenty nazywa si¢ tzw. ,,nieaktami’, por. wyrok WSA w Krakowie z dnia
28 wrzeénia 2017 r., sygn. akt: II SA/Kr 721/17, Legalis nr 1681388.

** Por. wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2019 r., sygn. akt: I OSK 2532/17, Legalis nr 2212115; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 11 grudnia 2019 r.,, sygn. akt: IV SA/Po 912/19, Legalis nr 2268749; wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 9 pazdziernika 2019 r., sygn. akt: I SA/Bd 496/19, Legalis nr 2235209;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 lipca 2019 r., sygn. akt: IIT SA/Kr 533/19, Legalis nr 2195934;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 lipca 2019 r., sygn. akt: ITI SA/Kr 446/19, Legalis nr 2204653.
> Por. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 6 listopada 2019 ., sygn. akt: I SA/Bk 305/19, Legalis nr
2251308; wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 wrze$nia 2019 r., sygn. akt: III SA/Gd 300/19, Legalis
nr 2225800.

26 Por. wyrok NSA z dnia 6 marca 2019 r., sygn. akt: I GSK 3162/18, Legalis nr 1891477; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 17 stycznia 2019 r., sygn. akt: IIT SA/Kr 944/18, Legalis nr 1878515.

7 Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 3 sierpnia 2017 r., sygn. akt: II SA/Sz 684/17, Legalis nr
1651008.
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KNF podpisuje jedna osoba, bez wzgledu na to ile oséb bralo udzial w jej
wydawaniu (byto obecnych na posiedzeniu i bralo udziat w gtosowaniu).
Przepis ten ma charakter lex specialis w stosunku do art. 107 § 1 pkt 8 k.p.a.
i w zwiazku z tym wylacza jego zastosowanie w takim zakresie, w jakim
dochodzi do kolizji pomiedzy tymi przepisami. Niemniej, s3 réwniez
wspolne aspekty obu regulacji w odniesieniu do podpisu. Mianowicie,
zaréwno na gruncie przepisow u.n.r.f,, jak i k.p.a. podpis jest niezbednym
elementem decyzji administracyjnej wydawanej przez KNF i jego brak
w ogole bedzie skutkowal tym samym.

Przepisy u.n.r.f. nakazujg odrdznienie decyzji KNF (podjetych na
posiedzeniu) od decyzji wydanych z upowaznienia KNE, o ile takie zostalo
udzielone. Zgodnie z art. 12 ust. 1 u.n.r.f. moze upowazni¢ Przewodniczacego
Komisji, Zastepcow Przewodniczacego oraz pracownikéw Urzedu
Komisji do podejmowania dziatan w zakresie wlasciwosci KNE, w tym
do wydawania postanowien i decyzji administracyjnych. W art. 12 ust.
2 u.n.r.f. ustawodawca wprowadzil ograniczenie dopuszczalnego zakresu
tego upowaznienia. Zgodnie z tym przepisem upowaznienie nie moze
dotyczy¢ okreslonych w przepisach odrebnych rozstrzygnie¢ co do istoty
sprawy we wskazanym w nim zakresie.

3. Charakter prawny wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy

W  polskim postgpowaniu administracyjnym przyjeto ogolng
(podstawowa, naczelng?®) zasade dwuinstancyjnoéci tego postepowania
(art. 15 k.p.a.)*. W judykaturze akcentuje si¢ istotno$¢ przeprowadzenia
dwoch niezaleznych postepowan (w ramach toku instancyjnego). Z kolei,
w literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze zasada ta ,jest jednym ze

8 Z. Janowicz, Ogélne postgpowanie administracyjne, Warszawa-Poznan 1976, s. 57. Zasada
dwuinstancyjnosci zostala wprowadzona do k.p.a. w wyniku nowelizacji z 1980 r. Wobec tego,
Z. Janowicz w powolanej pozycji nie wymienia zasady dwuinstancyjnosci jako zasady ogdlnej,
podstawowej, naczelnej k.p.a. W literaturze przedmiotu nie ulega jednak watpliwosci, ze jest
to zasada k.p.a., ktérej mozna przypisa¢ takie cechy, por. G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Postgpowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 755.

** Art. 15 k.p.a. zostal zmieniony nowelizacja z 2017 r. Wprowadzone zmiany nie mialy jednak
istotnego znaczenia, por. K. Majewski, General principles of Code of Administrative Procedure after
amendment of 2017, Annuals of the Administration and Law no. 17 (1), s. 173.
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szczegOlnie istotnych srodkéw ochrony praw i wolnoéci obywatelskich™°.
Jak trafnie wskazuje WSA w Poznaniu zasada dwuinstancyjnosci ,wymaga
nie tylko podjecia dwdch kolejnych rozstrzygnie¢ przez stosowne organy, ale
konieczne jest, aby rozstrzygniecia te zapadly w wyniku przeprowadzenia
przez kazdy z tych organdw postgpowania merytorycznego, tak by
dwukrotnie oceniono dowody i przeanalizowano wszystkie argumenty”*'.
W konsekwencji tego, niedopuszczalna jest praktyka polegajaca na
przeprowadzeniu wszystkich dowodéw w postepowaniu prowadzonym
w I instancji i ograniczeniu postgpowania odwolawczego do kontroli
wydanego w I instancji rozstrzygniecia®’. Przedmiotem postepowania
odwotawczego nie jest jedynie weryfikacja decyzji, lecz przede wszystkim
ponowne rozpoznanie sprawy administracyjnej w jej caloksztalcie®.
Chodzi zatem nie tylko o aspekt formalny, ale takze o aspekt materialny,
polegajacy na tym, ze kazda strona ma prawo, aby jej sprawa byla
dwukrotnie merytorycznie rozpatrzona przez dwa niezalezne wzgledem
siebie organy®*.

Zgodnie z art. 127 § 1 k.p.a. w zw. z art. 129 § 2 k.p.a. tryb odwotawczy
jest inicjowany poprzez wniesienie odwotania w oznaczonym przepisami
kp.a. (14 dni) lub przepisami szczegélnymi terminie (warunek

** M. Dyl, 1.3. Model kontroli rozstrzygnigcia w ramach administracji [w:] Srodki nadzoru
na rynku kapitalowym, Warszawa 2012, LEX. O istotnosci instancyjnosci w postegpowaniach
por. réwniez A. Zidtkowska, Decyzja kasacyjna powodujgca przekazanie sprawy do ponownego
rozpatrzenia organowi I instancji (art. 138 par. 2 k.p.a. i art. 138 par. 2a k.p.a.) w nowelizacji
“Kodeksu postgpowania administracyjnego” z 2017 roku. [w:] A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska
(red.), Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w Swietle nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017, s. 314.

*' Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 stycznia 2020 r., sygn. akt: II SA/Po 1105/18, Legalis
nr 2277471.

*? Ibidem. W orzecznictwie formuluje si¢ takze poglad, wedle ktdrego postepowanie organu
odwotawczego nie ma charakteru kontrolnego, por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 stycznia
2019, sygn. akt: II SA/Sz 876/18, Legalis nr 1873605. Poglad ten nie znajduje jednak uzasadnienia
w przepisach k.p.a. Zakaz ograniczania si¢ do potwierdzenia ustalen przyjetych w postepowaniu
poprzedzajacym wydanie poprzedniej decyzji podnosi si¢ réwniez literaturze przedmiotu, por. M.
Swierczyniski, 7.4.2.4. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy [w:] M. Swierczynski, M. Krekora,
E. Traple, Prawo farmaceutyczne, Warszawa 2008, LEX.

** Por. wyrok NSA z dnia 11 lipca 2019 r., sygn. akt: IT OSK 2236/17, Legalis nr 2232700; wyrok
NSA z dnia 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt: I GSK 1184/18, Legalis nr 1894047.

** Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 maja 2019 r., sygn. akt: Il SA/Lu 241/19, Legalis nr 1943748.
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konieczny - jest to tryb wylacznie wnioskowy, brak mozliwosci wszczecia
postepowania z urzedu®®). Organem wlasciwym do rozpatrzenia
odwotania jest organ wyzszego stopnia (art. 127 § 2 k.p.a.). Istotg
odwolania jest zatem dewolutywnos¢ czyli ,,przeniesienie postepowania”
do organu wyzszej instancji*® (niezalezny organ administracji publicznej
w stosunku do organu prowadzacego postepowanie i rozstrzygajacego
sprawe w I instancji).

Instytucja wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy zostata wprowadzona
w art. 127 § 3 k.p.a.,, wedle ktérego od decyzji wydanej w pierwszej
instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium odwolawcze nie
stuzy odwolanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwrdci¢
sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Z tresci
tego przepisu wynika zatem, ze chodzi o wprowadzenie zastgpczego
w stosunku do odwotania srodka odwotawczego w przypadkach, gdy nie
istnieje organ wyzszego stopnia (w podstawowej wersji to Minister i SKO),
ktdéry jednoczesnie stwarza mozliwo$¢ ponownego rozpoznania sprawy
administracyjnej. Charakter wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
budzi watpliwosci. W judykaturze wskazuje si¢, ze wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie jest srodkiem nadzwyczajnym, tylko zwyklym
srodkiem zaskarzenia®’. Stanowisko to znajduje swoich zwolennikéw
wsrod przedstawicieli doktryny postepowania administracyjnego.
Jednakze, w literaturze przedmiotu pojawiajg si¢ réwniez poglady, wedle
ktorych jest to $rodek prawny nadzwyczajny*®.

Podstawowa rdéznica pomigdzy odwolaniem, a wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy polega na tym, Ze wniosek ten nie ma charakteru
dewolutywnego®, tj. nie powoduje ,,przesuniecia” sprawy w pionie czyli

* Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 grudnia 2017 r., sygn. akt: II SA/Sz 1234/17, Legalis
nr 1729234.

*$ Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 listopada 2017 r., sygn. akt: III SA/Ed 954/17, Legalis
nr 1697245.

%7 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 kwietnia 2017 r., sygn. akt: I SA/Gl 1471/16, Legalis
nr 1599330.

*% Szerzej na ten temat por. G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 756 i nast.

** W doktrynie postepowania administracyjnego wskazuje sie, iz jest to cecha istotna, por.
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rozpatrzenia sprawy przez inny organ administracji publicznej (organ
wyzszego stopnia)*®

0 ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy

. Zgodnie z art. 127 § 3 in fine k.p.a. do wniosku

dotyczace odwolan. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy mozna
zatem okresli¢ mianem substytutu odwolania*'. W pozostalym zakresie
oba $rodki prawne pelnig ta sama role. W pierwszej kolejnosci wskazaé
nalezy, ze zaréwno odwolanie, jak i wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy stuzy wylacznie od decyzji wydanych w I instancji (art. 127 § 1
k.p.a. wzw. zart. 127 § 3 in fine k.p.a.), a co za tym idzie niedopuszczalne
jest skorzystanie z tych srodkéw wobec decyzji wydanej w postepowaniu
[T instancyjnym*?. Kolejng kwestig bedacg zbiezng w obu przypadkach jest
konieczno$¢ ponownego merytorycznego (wnikliwego i szczegdétowego)
rozpoznania sprawy*’.

Brak dewolutywnosci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy pociaga
za sobg réowniez inne konsekwencje. Chodzi przede wszystkim o kwestie
zwigzane z doborem 0s6b biorgcych udzial w prowadzonym postepowaniu.
Ze wzgledu na szeroko rozumiane gwarancje procesowe oczywistym jest,
ze od udzialu w tym postepowaniu wylaczeniu podlegaja wszystkie osoby
biorgce udzial w wydaniu decyzji 1 instancji**. Taka sytuacja zostata
przewidziana w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. (gwarancje bezstronnosci oséb
zaangazowanych w sprawe*’, faktycznego rozpatrzenia sprawy*® oraz inne
gwarancje procesowe’). Nie ulega watpliwosci, Ze przepis ten znajduje

G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 757.
** Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 listopada 2017 r., sygn. akt: ITl SA/Ed 954/17, Legalis nr 1697245.
*! Por. wyrok SN z dnia 20 listopada 2015 r., sygn. akt: I CSK 613/15, Legalis nr 1398630.

2 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 stycznia 2017 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1971/16, Legalis
nr 1722204.

** Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrzesnia 2016 r., sygn. akt: IT SA/Kr 655/16, Legalis
nr 1543720.

** Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2014 r., sygn. akt: VI SA/Wa 3060/13, Legalis nr 950446;
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 sierpnia 2013 r., sygn. akt: I SA/GI 147/13, Legalis nr 863917.

** Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 stycznia 2018 r., sygn. akt: I SA/GI 1029/17, Legalis
nr 1715791.

6 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 listopada 2017 r., sygn. akt: I SA/Gl 765/17, Legalis
nr 1697400.

*7 Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 wrzes$nia 2018 r., sygn. akt: IT SA/Sz 523/18, Legalis
nr 1828280.
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zastosowanie takze w przypadku wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy*®. W zwigzku z dewolutywnosciag w przypadku postepowan
inicjowanych odwotaniem, co do zasady®, problem ten w ogole nie
powstanie. Przepisy k.p.a. dotyczace wylaczen pracownikéw zostaty istotnie
zmodyfikowane przez u.n.r.f. Po pierwsze, mozliwos¢ wylaczenia niektérych
0s6b z okreslonych powodéw zostala w zasadzie wylaczona. Zgodnie z art.
11 ust. 6a u.n.r.f. w postepowaniach z wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy oraz w postepowaniach w sprawie wznowienia postepowania
administracyjnego, stwierdzenia niewazno$ci decyzji, a takze zmiany
lub uchylenia decyzji ostatecznej do Przewodniczacego KNEF Zastepcow
Przewodniczacego oraz cztonkéw KNF nie stosuje sie przepisu art. 24 § 1
pkt 5 k.p.a. Podkreslenia w tym miejscu wymaga, ze nie zostaly wytaczone
inne przestanki wylaczenia okreslone w art. 24 § 1 k.p.a. (inne przestanki
poza ta okreslong w pkt 5 tego przepisu). Oprocz tego, u.n.r.f. wart. 11 ust. 7
i 8 odnosi sie bezposrednio do zastosowania art. 24 § 3 k.p.a. czyli instytucji
wylaczenia przez bezposredniego przetozonego pracownika ze wzgledu na
uprawdopodobnione istnienie okolicznosci niewymienionych w art. 24 §
1 k.p.a., ktére moga wywota¢ watpliwos¢ co do bezstronnosci pracownika.
Przepisy art. 11 ust. 7 i art. 11 ust. 8 w.n.r.f. nie wylaczaja mozliwosci
zastosowania tego trybu, lecz modyfikuja jego zakres podmiotowy czynigc
umocowanym do wylaczenia od udziatlu w postepowaniu:

o Przewodniczacego KNF - KNF,

» Zastepcy Przewodniczacego lub cztonka KNF - Przewodniczacego

KNE

bez wzgledu na to kto pozostaje bezposrednim przetozonym
poszczegolnych oséb w rozumieniu art. 24 § 3 k.p.a.

8 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2017 r., sygn. akt: VII SA/Wa 2782/16, Legalis
nr 1697706; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 pazdziernika 2017 r., sygn. akt: I SA/Sz 625/17,
Legalis nr 1688737; wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2017 r., sygn. akt: II SA/Wa
2123/16, Legalis nr 1664331; wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 maja 2017 r., sygn. akt: Il SA/Wa
1648/16, Legalis nr 1674547; wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 maja 2017 r., sygn. akt: Il SA/Wa
72/17, Legalis nr 1674556; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 kwietnia 2017 r., sygn. akt: I SA/GI
1471/16, Legalis nr 1599330; wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 marca 2017 r., sygn. akt: I SA/Ke
106/17, Legalis nr 1598278.

* Wyjatkiem moze by¢ migracja pracownikéw pomiedzy organami.
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Wspominane odpowiednie stosowanie, o ktorym mowa w art. 127 § 3
k.p.a. przepiséw dotyczacych odwotan od decyzji oraz podyktowana nimi
koniecznos$¢ uwzglednienia charakteru wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy (m.in. po raz kolejny mowa o braku dewolutywnosci) réwniez
pociaga za sobg okreslone konsekwencje. W postepowaniu wszczetym
wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy nie beda mialy zastosowania
przepisy, w ktorych ustawodawca uregulowal relacje miedzy organem
I i IT instancji*’, w tym przepis art. 138 § 2 k.p.a. Przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania organowi I instancji (art. 138 § 2 zd. pierwsze
k.p.a.) nie jest mozliwe skoro to w istocie ten sam organ administracji
publicznej®’. Tym bardziej kuriozalne staje si¢ zrealizowanie art. 138 §
2 zd. drugie k.p.a. czyli wskazanie organu I instancji (samemu sobie)
okolicznosci istotnych w sprawie.

Podsumowujac wskazaé nalezy, ze skoro w przepisach mowa o stuzacych
srodkach zaskarzenia to bedzie w tym zakresie miescil si¢ rowniez wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktéorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a.

4. Przestanki dopuszczalno$ci drogi sadowej

Kwestia dopuszczalnosci drogi sadowej (wlasciwie dopuszczalnosci
skargi do sadu administracyjnego) od decyzji administracyjnych
zostala uregulowana w art. 52 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®>. Zasada ogdlna
wyrazong w tym przepisie jest, ze skarge do sadu administracyjnego
mozna wnie$¢ po wyczerpaniu $rodkow zaskarzenia, jezeli stuzyty one
skarzacemu w postepowaniu przed organem wlasciwym w sprawie (art.
52 § 1 p.p.s.a.)®. Ustawodawca wskazuje réwniez, ze przez wyczerpanie

% Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 grudnia 2016 r., sygn. akt: VI SA/Wa 771/16, Legalis nr
1549366.

*1 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 lipca 2017 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1146/16, Legalis nr
1664449.

2 Tj.: Dz.U. 2 2019 r. poz. 2325; dalej jako ,,p.p.s.a.”.

» W tym takze odwolania - skorzystanie z prawa do odwolania jest jedna z przestanek
dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego, por. A. Cempura, A. Kasolik, 4. Odwotanie
[w:] A. Cempura, A. Kasolik, Metodyka sporzgdzania pism procesowych w sprawach karnych,
cywilnych, gospodarczych i administracyjnych, Warszawa 2016, LEX.
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srodkow zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktdrej stronie nie
przystuguje zaden $rodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie lub
ponaglenie, przewidziany w ustawie (art. 52 § 2 p.p.s.a.). Na gruncie art.
52§ 112 p.p.s.a. nie ulega watpliwosci, ze chodzi réwniez o przepisy k.p.a.
iprzewidziane wtejustawie §rodki, wtym wniosek o ponownerozpatrzenie
sprawy>*. W p.p.s.a. przewidziano jednak wyjatek od tej zasady, tj. w art.
52 § 3 p.p.s.a. stronie postepowania przyznano mozliwos¢ dokonania
wyboru. Jezeli stronie przystuguje prawo zlozenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, moze ona skorzysta¢ z prawa do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego z pomini¢ciem zlozenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy w administracyjnym toku instancji. Inaczej méwiac,
w perspektywie art. 52 § 3 p.p.s.a. zlozenie wniosku, o ktérym mowa
w art. 127 § 3 k.p.a.,, bez wzgledu na to, czy przystuguje on na mocy
przepisow k.p.a., czy przepiséw innych ustaw, jako $rodka zaskarzenia
nie jest konieczne dla skutecznego zlozenia skargi (uruchomienia trybu
sagdowoadministracyjnego). Wobec tego, jezeli chodzi o charakter art. 52
§ 3 p.p.s.a. ma on charakter lex specialis w stosunku do art. 52 § 1 p.p.s.a.
Odnoszac powyzsze do decyzji wydawanych przez KNF wskaza¢ nalezy,
ze stronie postgpowania bedacej adresatem decyzji KNF przysluguje
prawo, o ktérym mowa w art. 52 § 3 p.p.s.a. z uwagi na to, ze przystuguje
jej prawo ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy na podstawie
art. 127 § 3 k.p.a. wzw. z art. 11 ust. 6 u.n.r.f.

Przepisart. 52 p.p.s.a. ulegal zmianie na przestrzeni ostatnich lat. Wobec
tego, biorac pod uwage pojawiajace si¢ w judykaturze odmienne poglady
dotyczace konieczno$ci zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy dla dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego mogloby
sie wydawac¢, ze w orzecznictwie sadowym istnieja rozbieznosci, co do
mozliwosci skorzystania z trybu, o ktérym mowa w art. 52 § 3 k.p.a.
Uprawnienie to zostalo wprowadzone do p.p.s.a. ustawg z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego

 T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sqgdowoadministracyjne,
Warszawa 2010, s. 102.
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oraz niektérych innych ustaw®. W podzniejszym okresie przepis art.
52 § 3 k.p.a. ulegal kolejnym modyfikacjom. Nie mialy one jednak
istotnego wplywu na sytuacje stron postepowania prowadzonego przez
i przed KNF (dotyczyly decyzji konsuli). Ustawa zmieniajaca weszta
w zycie z dniem 1 czerwca 2017 r. Zatem do tej daty niezbednym bylo,
stosownie do art. 52 § 1 p.p.s.a., wyczerpanie §rodkéw zaskarzenia, do
ktérych zaliczany byl wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Wynika
to réwniez bezposrednio z tredci art. 52 § 2 p.p.s.a. w brzmieniu sprzed
wprowadzonych zmian. Zakladal on bowiem, ze przez wyczerpanie
$rodkéw zaskarzenia nalezy rozumie¢ m.in. sytuacje, w ktorej stronie
nie przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przewidziany
w ustawie (wniosek byl wymieniony w przykladowym wyliczeniu tych
srodkow).

9. Podsumowanie i wnioski

Poczawszy od dnia 1 czerwca 2017 r. strona postepowania
administracyjnego prowadzonego przez i przed KNE zakonczonego
decyzja KNF uzyskala na podstawie art. 52 § 3 p.p.s.a. mozliwos¢
skutecznego wniesienia skargi do sadu administracyjnego bez przedniego
skorzystania z prawa do zwrdcenia si¢ do KNF z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

Czgs¢ omawianych przepisow wymaga przegladu. Obowiazujg
bowiem przepisy, ktére przewiduja odmienny tryb postepowania, anizeli
okreslony w art. 52 § 3 p.p.s.a. Przykladem tego jest tres¢ art. 4a ust. 2
Prawa bankowego. Podstawowe pytanie w tym zakresie brzmi: czy
intencja ustawodawcy bylo wprowadzenie odmiennego rozwigzania,
czy tez jest to rezultatem niedopatrzenia skutkujacego brakiem zmiany
innych przepiséw po wprowadzeniu zmian w p.p.s.a.

> Dz.U. 22017 r. poz. 935; dalej jako ,,ustawa zmieniajgca”.
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Glosa do wyroku Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z 2 maja 2019 r. (C-224/18)

Gloss to the judgment of the Court of Justice of the European
Union of 2 May 2019 (C-224/18)

Streszczenie

Glosowany wyrok dotyczy problematyki momentu powstania obowigzku
podatkowego w zwigzku z wykonywang ustuga budowlang oraz
budowlano-montazowy. Interpretacji zostal poddany art. 19a ust. 5 pkt 3
lit. a) i 7 w zwigzku z art. 106i ust. 3 ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Ponadto dokonana zostata wyktadnia art. 66 dyrektywy Rady 2006/112/
WE 7 w celu okreslenia czy w sytuacji, w ktorej strony transakcji uzgodnity,
ze dla wyplaty wynagrodzenia za roboty budowlane lub budowlano-
montazowe niezbedne jest wyrazenie akceptacji ich wykonania przez
zamawiajacego w protokole odbioru tych robdt, to wykonanie uslugi
nastepuje w momencie faktycznego wykonania robét budowlanych lub
budowlano-montazowych, czy w momencie akceptacji wykonania tych
robdt przez zamawiajgcego, wyrazonej w protokole odbioru. W glosie
przedstawiono stuszne stanowisko Trybunalu, ktéry przychylil si¢ do
stanowiska spolki i uznal, iz nalezy interpretowa¢ regulacje dyrektywy
w ten sposdb, Ze nie sprzeciwia sie ona temu, by w wypadku braku
wystawienia faktury dotyczacej $wiadczonych ustug lub wystawienia
jej z opdznieniem formalny odbidr tej ustugi byl uwazany za moment,
w ktorym ustuga ta zostala wykonana. Istotne z punktu widzenia
okreslenia momentu powstania obowigzku podatkowego okazalo si¢

62 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 4/2019



takze ustalenie podstawy opodatkowania. Zaakcentowany zostal réwniez
mozliwy wplyw wyroku na pozostale podmioty w branzy budowlane;j.
Podkreslone zostalo znaczenie konstrukeji podatku od towaréw i ustug,
jego neutralnosci oraz praktyki gospodarczej w zakresie interpretowanych
przepisow.

Stowa kluczowe: podatek od towaréw i uslug, powstanie obowigzku
podatkowego, wykonanie ustugi

Abstract

The analyzed judgment concerns the date of tax obligation in case of
construction services. The interpretation was subject to art. 19a paragraph
5 point 3 lit. a) and 7 in connection with art. 106i paragraph 3 of the
Polish Act on Tax on Goods and Services. In addition, an interpretation
of art. 66 of Council Directive 2006/112/EC was made in order to
determine whether, in a situation where the parties have agreed that for
the payment of remuneration for construction services, it is necessary
to accept performed services by the buyer in the acceptance report, is
the performance of the service occurs at the time of actual realization
of construction services, or at the time of acceptance in the acceptance
report. In the paper was also presented the right standpoint of the
Tribunal, which agreed with the taxpayer’s position and concluded that
the provisions of the directive should be interpreted in such a way that it
does not oppose the fact that in the absence (or delaying) of issuing an
invoice regarding the services provided the formal receipt of this service
was considered the moment when the services were performed. Setting of
the tax base was also an important factor determining the moment when
the tax obligation arose. It should be noted that commented judgment
will probably have an impact on other entrepreneurs in the construction
industry. In the article was emphasized the relevance of construction of
the tax on goods and services, its neutrality and economic practice.

Keywords: tax on goods and services, tax liability arising, performance
of the service
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Sentencja: Artykul 66 akapit pierwszy lit.c) dyrektywy Rady 2006/112/
WE z dnia 28 listopada 2006r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartosci dodanej, zmienionej dyrektywa Rady 2010/45/UE z dnia 13
lipca 2010r., nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze nie sprzeciwia si¢ on
temu, by w wypadku braku wystawienia faktury dotyczacej $wiadczonych
ustug lub wystawienia jej z opdznieniem formalny odbior tej ustugi byt
uwazany za moment, w ktéorym ustuga ta zostala wykonana, gdy - tak
jak w sprawie rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym - panstwo
czlonkowskie przewiduje, ze podatek staje si¢ wymagalny z uptywem
terminurozpoczynajacego biegwdniu, wktérym zostala wykonana ustuga,
jezeli, po pierwsze, formalnos¢ odbioru zostala uzgodniona przez strony
w umowie wigzacej je postanowieniami umownymi odzwierciedlajacymi
rzeczywisto$¢ gospodarczg i handlowa w dziedzinie, w ktdrej ustuga jest
wykonywana i, po drugie, formalnos¢ ta stanowi materialne zakonczenie
ustugi i ustala ostatecznie wysoko$¢ naleznego $wiadczenia wzajemnego,
co podlega zweryfikowaniu przez sad odsylajacy’.

1. Wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej:
-ISUE” lub ,Trybunal”) dotyczy szczegélnych uregulowan z punktu
widzenia podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza w branzy
budowlanej. Okolicznosci, w ktorych zostal on wydany wiazg sie
z wystgpieniem przez spotke Budimex SA z wnioskiem o interpretacje,
w ktéorym zwrdcila si¢ z pytaniem czy obowiazek podatkowy
w podatku od towaréw i ustug powstaje w momencie podpisania
protokotu zgloszenia robét budowlanych do odbioru, czy w momencie
zaakceptowania tych robot przez zleceniodawce?. Spétka prezentowata
poglad, ze formalno$¢ polegajaca na zaakceptowaniu wykonanych robét
jest wyraznie przewidziana w warunkach kontraktowych okreslonych
przez Migdzynarodowa Federacje¢ Inzynieréw Konsultantéw (FIDIC),

! Wyrok z dnia 2 maja 2019 r. w sprawie C-224/18 Budimex S.A. przeciwko Ministrowi Finanséw,
curia.europa.eu.

> Powyiszy problem interpretacyjny byt rowniez sygnalizowany przez przedstawicieli doktryny.
Zob. przykladowo A. Bartosiewicz, Komentarz do art. 19a ustawy o podatku od towaréw i ustug,
pkt 15 [w:] A. Bartosiewicz, VAT. Komentarz, wyd. XIII, Lex/dostep elektroniczny.
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ktore reguluja zawierane przez nig umowy. Tym samym akceptacja ta
stanowi integralna cze¢$¢ kazdej ustugi budowlanej lub budowlano-
montazowej. W zwigzku z tym zaakcentowala, ze obowigzek podatkowy
z tytulu wykonania ustug budowlanych oraz budowlano-montazowych
powstanie w dacie wystawienia faktury VAT, a jesli faktura nie zostanie
wystawiona lub zostanie wystawiona w terminie pdzniejszym niz
30 dni od dnia zatwierdzenia ,,Ostatecznego Swiadectwa Platnosci’,
powstanie 30. dnia od dnia zatwierdzenia ,,Ostatecznego Swiadectwa
Platnosci” (inaczej jako protokét zdawczo-odbiorczy). Ponadto zostalo
réwniez wskazane, ze w przypadku $§wiadczenia ustug budowlanych oraz
budowlano-montazowych kwestia warunkujacg prawidtowe okreslenie
momentu powstania obowigzku podatkowego jest ustalenie, w ktérym
momencie ustuga ta zostala wykonana. Poniewaz ustawa nie zawiera
definicji legalnej pojecia wykonania ustugi budowlanej, ani nie precyzuje
jakimi kryteriami nalezy si¢ kierowa¢ - w celu ustalenia momentu jej
wykonania - zdaniem Spétki momentem wykonania ustugi bedzie
moment, w ktérym zostaly wypelnione wszelkie obowigzki wynikajace
z zawartej miedzy stronami umowy o wykonanie robdt. Dodatkowo -
co istotne - Spdtka zauwazyla, ze gdyby przyja¢ za moment powstania
obowigzku podatkowego faktyczne wykonanie ustugi pojawitby sie
problem z ustaleniem ostatecznej podstawy opodatkowania.

1.2. W odpowiedzi Organ podkreslil, ze obowigzek podatkowy w podatku
od towarow i ustug powstaje w momencie wystawienia przez spotke
faktury dokumentujacej wykonanie tych prac lub - w przypadku jej
braku - po uptywie 30 dni od daty rzeczywistego wykonania tych prac’.
Jednoczesnie w interpretacji stwierdzono, ze postanowienia umowne,
na podstawie ktorych sg realizowane prace budowlane i budowlano-
montazowe stanowigce, Ze zamawiajacy powinien zaakceptowac
wykonane roboty w protokole odbioru, nie maja wplywu na date
powstania obowigzku podatkowego w podatku od towaréw i ustug.

* Interpretacja indywidualna z dnia 15 pazdziernika 2014 r. sygn. IPPP1/443-833/14-2/AP, sip.
mf.gov.pl.
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Organ wyjasnil, ze prawidlowe okreslenie momentu wykonania ustug
budowlanych i budowlano-montazowych ma istotne znaczenie dla
prawidlowego wystawienia faktury z tytulu $wiadczenia tych ustug.
O wykonaniu ustug budowlanych lub budowlano-montazowych
bedzie decydowac ,faktyczne wykonanie tych uslug, nie za$ przyjecie
tych ustug na podstawie protokotéw zdawczo-odbiorczych lub
innych dokumentéw ($wiadectw przejecia, $wiadectw wykonania,
przejsciowych lub ostatecznych $wiadectw platnosci)”. Organ stal na
stanowisku, ze w branzy budowlanej, przyjeta przez strony praktyka
jest podpisywanie protokotéw zdawczo-odbiorczych, potwierdzajacych
wykonanie catosci lub czgsci prac przez wykonawce. Z protokotu tegoz
wynika kto i jakie prace wykonal, kiedy zostaly wykonane oraz kiedy
zostaly przyjete przez druga strone. Protokot zdawczo-odbiorczy (mimo
braku postugiwania si¢ tym terminem przez ustawodawce) potwierdza
wiec zdaniem Organu fakt wykonania tych ustug, jednak nie przesadza
o terminie i zakresie ich wykonania.

Z kolei, o charakterze i o dacie wykonania tej ustugi decyduja strony
umowy cywilnoprawnej, chyba ze moment ten jest okreslany przez
obowiazujacy przepis prawa, regulujacy zasady wykonywania danego
rodzaju dostaw i ustlug. W przedstawionym stanie faktycznym w opinii
Ministra Finanséw regulacje takie wystepuja - a co za tym idzie -
momentem powstania obowigzku podatkowego z tytutu realizacji przez
wnioskodawce robdt budowlanych lub budowlano-montazowych bedzie
- stosownie do art. 19a ust. 5 pkt 3 lit. a ustawy o podatku od towarow
i ustug - moment wystawienia przez Spoétke na rzecz Zamawiajacego
faktury, dokumentujacej wykonanie prac. Ponadto, jezeli wnioskodawca
w tym terminie nie wystawi faktury lub wystawi ja z opdznieniem —
zastosowanie znajdzie art. a 106i ust. 3 pkt 1 ustawy o podatku od towaréw
i ustug, ktory wskazuje, ze w tej sytuacji obowiazek podatkowy powstanie
z chwilg uptywu terminu na jej wystawienie, tj. 30 dnia od dnia wykonania
ustug. Jednocze$nie oznajmil, Ze uptyw 30 dni od dnia wykonania robot
budowlanych lub budowlano-montazowych nie zawsze jest tozsamy
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z dniem wystawienia przez inzyniera dokumentu potwierdzajacego
przyjecie przez niego omawianych robot.

1.3. W zwiazku z otrzymaniem niekorzystnej interpretacji, do ktorej
zastosowanie si¢ spowodowaloby negatywne konsekwencje gospodarcze
(przede wszystkim uszczerbek w zakresie plynnosci finansowej),
Spotka wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w ktérej przedstawila argumenty podniesione we
wniosku. Sad Administracyjny nie podzielil jednak stanowiska
skarzacej Spotki i oddalil skarge®. Nastepnie Spotka zaskarzyta rzeczony
wyrok do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Sad - w zwigzku
z powstaniem watpliwo$ci prawnych w zakresie interpretacji przepisow
ustawy o podatku od towaréw i ustug® - zwrdcit sie do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z wnioskiem o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym dotyczacym wykladni art. 66 dyrektywy Rady
2006/112/WES® (dalej: Dyrektywa 112). Interpretacja ww. przepisow
dotyczyta okreslenia czy w sytuacji, w ktdrej strony transakcji uzgodnity,
ze dla wyplaty wynagrodzenia za roboty budowlane lub budowlano-
montazowe niezbedne jest wyrazenie akceptacji ich wykonania przez
zamawiajacego w protokole odbioru tych robét, to wykonanie ustugi
nastepuje w momencie faktycznego wykonania robét budowlanych lub
budowlano-montazowych, czy w momencie akceptacji wykonania tych
robdt przez zamawiajacego, wyrazonej w protokole odbioru.

1.4. Trybunal w wyroku z dnia 2 maja 2019 r. uznal, ze w przypadku
niewystawienia faktury dotyczacej $wiadczonych ustug lub wystawienia
jej z opdznieniem, formalny odbidr tej uslugi moze by¢ uwazany za
moment, w ktérym usltuga ta zostala wykonana. Jednak dla oceny czy
ustuga zostala wykonana, trzeba wzig¢ pod uwage wszystkie okolicznosci,
takze czynnosci formalne jakimi sg: zaakceptowanie i przyjecie prac przez

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 lipca 2015 r. sygn. III
SA/Wa 393/15, Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl.

® Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz.U.2018.2174 t.. ze zm.).

¢ Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od warto$ci dodanej (Dz.U.UE.L.2006.347.1).
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zlecajacego poprzez podpisanie protokotu odbioru. Jak podnidst Trybunal,
jest tak w sytuacji, gdy formalnos¢ odbioru zostala uzgodniona przez
strony w wigzacych je postanowieniach umownych odzwierciedlajacych
rzeczywisto$¢ gospodarczg i handlowa w dziedzinie, w ktdrej ustuga jest
wykonywana i formalno$¢ ta stanowi materialne zakonczenie ustugi
i ustala ostatecznie wysokos$¢ naleznego swiadczenia wzajemnego.

1.5. Naczelny Sad Administracyjny wydatl wyrok’, w ktérym uznat
argumenty TSUE i potwierdzil, ze pod pewnymi warunkami protokét
odbiorumoze by¢ czynnikiem determinujgcym date powstania obowigzku
podatkowego. Bedzie tak w przypadku, gdy w uregulowaniach umownych
strony przyjma, ze roboty budowlane beda ukonczone w momencie
ich przyjecia tj. w przedmiotowej sprawie w momencie wystawienia
,Swiadectwa Przyjecia dla Robét” Sad stwierdzil, ze taki mechanizm
znajduje odzwierciedlenie w praktyce gospodarczej. Sklad orzekajacy
zwrdcil rowniez uwage na fakt, ze akceptacja wykonania robdt decyduje
o finalnej wysokosci wynagrodzenia naleznego z tytulu wykonanej ustugi
budowlanej. Sad podkreslil, ze w Swietle orzeczenia TSUE (...) inne
formalnosci, takie jak sporzadzenie formalnego rozliczenia poniesionych
kosztow lub ostatecznego $wiadectwa platnosci, nie moga miec znaczenia
dla okreslenia momentu, w ktéorym usluga jest wykonywana” Za taki
uznat zas akceptacje wykonania robdt, ktora jego zdaniem jest najbardziej
adekwatna do stanowiska TSUE. W tym zakresie zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego zostaly spetnione warunki, by dopusci¢ do
przesuniecia obowigzku podatkowego dla Spoétki. Minister Finanséw
wydajac ponownie interpretacje bedzie zobowigzany uwzgledni¢ ocene
prawna zaprezentowang przez sagd w wyroku.

2. Stanowisko TSUE zaprezentowane we wskazanym wyzej orzeczeniu
zastuguje na aprobate.

W pierwszej kolejno$ci warto dostrzec fakt, ze sad unijny przedstawiona
wykladnig przepisow art. 66 Dyrektywy 112 zaprezentowal zgota

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 lipca 2019 r. sygn. I FSK 65/16. Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl.
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odmienng lini¢ interpretacyjng w poréwnaniu z dotychczas obowigzujaca.
Tym samym, wprowadzit pewne novum w dziedzinie prawa podatkowego
w odniesieniu do rozumienia pojecia momentu powstania obowigzku
podatkowego, a w konsekwencji rowniez w rozumieniu art. 19a ust. 5
i 7 w zwiazku z art. 106i ust. 3 ustawy o podatku od towaréw i ustug
niz ta aprobowana obecnie w judykaturze oraz praktyce interpretacyjnej
Organow podatkowych. Majac na wzgledzie okolicznos¢, ze do tej pory
wystepowalo wylacznie jedno stanowisko, to wyrok TSUE mozemy uzna¢
za przelomowy. Nie tylko ze wzgledu na zaprezentowanie niespotykanej
linii orzeczniczej, lecz rowniez ze wzgledu na zasieg potencjalnych jego
odbiorcow. Bowiem podmiotéw o tym samym lub podobnym przedmiocie
dzialalnosci, co skarzaca Spotka jest stosunkowo wiele.

2.1. W kontekscie rozwazan Trybunatu warte jest podkreslenie pojecia
obowiazku podatkowego oraz ustalenie jego charakteru w odniesieniu do
podatku od towaréw i ustug. Obowigzek podatkowy mozemy bowiem
rozpatrywa¢ zaréwno na plaszczyznie teoretycznej i normatywnej. Na
podstawie ogélnych przepiséw prawa podatkowego oraz na podstawie
przepisow poszczeg6lnych ustaw podatkowych®. W wielu publikacjach
naukowych oraz orzecznictwie autorzy niejednokrotne wskazywali na to
rozrdznienie oraz charakter i znaczenie podzialu. W ujeciu teoretycznym
obowiazkiem podatkowym jest wynikajaca z ustaw nieskonkretyzowana
powinno$¢ przymusowego $wiadczenia pienigznego w zwigzku
z zaistnieniem zdarzenia okre$lonego w tych ustawach. Obowigzek
podatkowy stanowi podstawe zobowigzania podatkowego i niejako
poprzedza to zobowigzanie’. Mozemy wiec rozumie¢ obowigzek
podatkowy jako obowigzek zaplaty podatku oraz szeroko jako korelacja
obowiazku zaplaty i pozostalych obowigzkéw cigzacych na podmiocie
obowigzanym do zaplaty. H. Dzwonkowski przedstawil stuszny poglad,
ze obowigzkiem podatkowym sensu stricto jest w istocie prawne
okreslenie podmiotu i przedmiotu opodatkowania w danym podatku,

® J. Szczepaniak, Obowigzek podatkowy - proba systematyzacji, ,Glosa” 1999/1, s. 6.
® Prawo Podatkowe z kazusami i pytaniami, pod red. P. Borszowskiego 2018 r., Lex/dostep
elektroniczny.
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co pozwala na sprecyzowanie sytuacji faktycznej lub prawnej, ktorej
zaistnienie wigze si¢ z obowigzkiem $wiadczenia podatkowego, zad
ztozony obowigzek podatkowy stanowi obowiazek podatkowy sensu
largo (oprocz elementéw, ktére zawiera obowigzek podatkowy sensu
stricto zawiera takze wszystkie inne uprawnienia i obowigzki podatnika
takie jak np. obowigzek dotrzymania terminu zaplaty, ztozenia deklaracji
podatkowej'). Ujecie normatywne obowigzku podatkowego w ogélnym
prawie podatkowym odpowiada, wiec waskiemu ujeciu doktrynalnemu
tego pojecia. Ordynacja podatkowa'' ujmuje jednocze$nie obowigzek
podatkowy w jego tzw. zindywidualizowanej formie, czyli jako taki, ktory
spelnia si¢ u okreslonego podmiotu z racji wystgpienia abstrakcyjnych,
ustawowych przestanek bycia podatnikiem'?. Takze w przepisach ustaw
podatkowych obowigzkowi podatkowemu nadaje si¢ najczesciej waskie
znaczenie (sensu stricto), ktére odpowiada wspomnianemu okresleniu
podmiotowego i przedmiotowego zakresu podatku'®. W odniesieniu do
interpretowanych przepisow art. 19a ust. 5 pkt 3 lit. a) i 7 w zwigzku z art.
106i ust. 3 ustawy o podatku od towaréw i ustug co do zasady przewiduje
sie, ze gdy faktura nie zostala wystawiona lub zostanie wystawiona
z opoznieniem obowigzek podatkowy powstanie z chwilg uptywu terminu
na jej wystawienie, tj. 30 dnia od dnia wykonania ustug. Mozna zatem
postawic teze, ze obowigzek podatkowy w podatku od towaréw i ustug
odpowiada normatywnej koncepcji obowigzku podatkowego, jak réwniez
prezentowanemu w doktrynie waskiemu ujeciu tej relacji prawnej.
Z kolei, obowigzek zaptaty podatku polaczony z innymi powinnos$ciami,
na przyklad obowigzkiem prowadzenia ewidencji, wystawiania
i przechowywania faktur, jest koherentny z ujeciem doktrynalnym pojecia
obowiazku podatkowego sensu largo.

1 H. Dzwonkowski, Obowigzek podatkowy a zobowigzanie podatkowe, PiP 1999/2, s. 26.
Podobnie P. Borszowski, Elementy stosunku prawnego zobowigzania podatkowego,2004, Lex/
dostep elektroniczny.

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U.2019.900 t.j.).

' B. Brzezinski, Podstawowe pojecia Ordynacji podatkowej [w:] Studia nad ordynacjg podatkowg,
red. B. Brzezinski, C. Kosikowski, £.6dz-Torun 1999, s. 73.

* H. Dzwonkowski, Obowigzek podatkowy..., s. 23.
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3. Kolejnym kluczowym zagadnieniem w niniejszej sprawie byla
interpretacja pojecia ,wykonania ustugi” Zdaniem spétki Budimex,
z uwagi na postanowienia znajdujace si¢ w zawieranych przez nig
umowach, moment ten moze nastgpi¢ dopiero po odbiorze robdt przez
zamawiajacego, niezaleznie od tego, ze zostaly one faktycznie wykonane
wczesniej. Postanowienia sformulowane w umowach zawartych przez
Budimex przewidywaly: prawo zamawiajagcego do zweryfikowania
zgodnosci wykonanych prac budowlanych lub budowlano-montazowych
zanim zostang one zaakceptowane i obowigzek ustugodawcy polegajacy na
wprowadzeniu koniecznych zmian, by rezultat rzeczywiscie odpowiadat
temu, co zostalo uzgodnione. Istotne jest, ze bez takiej weryfikacji nie jest
mozliwe okreslenie podstawy opodatkowania i kwoty podatku naleznego
przed odbiorem robét przez zamawiajacego. Zdaniem Trybunalu,
w analizowanej sprawie warunek, jakim jest sporzadzenie protokotu
odbioru przez zamawiajacego nastepuje dopiero po uplywie terminu,
ktdry jest mu przyznany na zgloszenie ustugodawcy ewentualnych wad,
ktére powinien on skorygowa¢, by ustuga budowlana lub budowlano-
montazowa byla zgodna z uzgodnieniami. Dlatego nie mozna wykluczy¢,
ze wspomniana ustuga nie zostanie calkowicie wykonana przed owym
odbiorem. Trybunal negatywnie ocenit praktyke polskich Organéw, ktdre
nabazie interpretacji ogolnej Ministra Finanséw'* za date wykonania ustugi
budowlanej lub budowlano-montazowej uznawaly moment, w ktérym
prace zostaly zgloszone do odbioru przez wykonawce. Istotny zatem -
réwniez w ocenie Sadéw Administracyjnych - byl moment faktycznego
zakonczenia prac, a nie moment podpisania protokotu odbioru. Przy czym
to faktyczne wykonanie prac bywalo rozumiane przez Organy jako ,,zejscie
robotnikéw z placu budowy”. W praktyce od rzeczywistego zakonczenia
robot do ich odbioru mija nawet kilka miesiecy.

W zwigzku z tym Trybunal w orzeczeniu wskazal - odmiennie od
utrwalonej linii orzeczniczej polskich Sadéw Administracyjnych oraz
Organow podatkowych- ze ustuga jest wykonana w dniu sporzadzenia

'* Interpretacja ogélna Ministra Finanséw z 1 kwietnia 2016 r. sygn. PT3.8101.41.2015.AEW.2016.
AMT.141, sip.mf.gov.pl.
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protokotu zdawczo-odbiorczego, jezeli wskazuja na to postanowienia
umowy. Dodatkowo Trybunal nadmienit, iz inne formalnosci, takie
jak sporzadzenie formalnego rozliczenia poniesionych kosztéow lub
ostatecznego Swiadectwa platno$ci nie moga mie¢ znaczenia dla okreslenia
momentu, w ktérym ustuga jest wykonywana, poniewaz nie sa one jako
takie objete ustuga i w zwigzku z tym nie sa decydujace dla stwierdzenia,
ze zostala ona rzeczywiscie dokonana. Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w oparciu o art. 63 Dyrektywy 112 wskazal, ze podatek stat
sie wymagalny w chwili wykonania okreslonej ustugi. Niemniej jednak
przepisy art. 66 tego aktu statuujg zasade, ze panstwa cztonkowskie moga
samodzielnie postanowi¢, iz podatek staje si¢ wymagalny w okreslonym
terminie, nie pdzniej niz z uptywem terminu wystawienia faktury, jezeli ta
faktura nie zostala wystawiona lub wystawiono ja z op6znieniem. Polski
ustawodawca skorzystal z tego uprawnienia i bezrefleksyjnie ustanowit
zakres art. 19a ust. 7 ustawy o podatku od towaréw i ustug i wskazal w nim,
ze w sytuacji braku faktury lub wystawienia jej z op6znieniem podatek
staje si¢ wymagalny z chwilg uplywu terminu 30 dni od wykonania ustugi.
Trybunal jednak w $wietle calo$ci powyzszych rozwazan przychylit sie do
argumentacji Spotki i uznal, iz art. 66 akapit pierwszy lit. ¢) dyrektywy
podatku od towaréw i ustug nalezy interpretowaé w ten sposob, ze
nie sprzeciwia si¢ on temu, by w wypadku braku wystawienia faktury
dotyczacej $wiadczonych ustug lub wystawienia jej z opodznieniem-
formalny- odbiér ww. ustugi byt uwazany za moment, w ktérym ustuga
ta zostala wykonana.

3.1. Innym réwnie istotnym argumentem przemawiajacym na korzysé
podatnika okazalo si¢ ustalenie podstawy opodatkowania. Spoétka
podnosita, ze podstawe opodatkowania odplatnego $wiadczenia ustug
stanowi $wiadczenie wzajemne rzeczywiscie otrzymane z tego tytulu
przez podatnika. W konsekwencji w zakresie, w jakim nie jest mozliwe
okreslenie wynagrodzenia naleznego od ustugobiorcy przed dokonaniem
przez niego odbioru ustug budowlanych lub budowlano-montazowych,
podatek od tych ustug nie moze sta¢ si¢ wymagalny przed odbiorem.
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Minister z kolei podkreslal wéwczas, ze w ustugach budowlanych
lub budowlano-montazowych zgtaszanych do odbioru w zdecydowane;j
wiekszosci przypadkow, znana jest wartos¢ kontraktowa zgtoszonych do
obioru przez wykonawce prac. Z punktu widzenia podatku od towaréw
i ustug zasadniczo, to ta wlasnie warto$¢ powinna zosta¢ uznana jako
podstawa opodatkowania z tytulu wykonania tych ustug na moment
powstania obowigzku podatkowego. Pozniejsze skorygowanie wartosci
kontraktowej do wartosci ustalonej w procesie odbioru bedzie podstawa
do ewentualnego wystawienia faktury korygujacej. Minister stwierdzit
przy tym, Ze istnienie postanowienia umownego, zgodnie z ktérym
zamawiajacy mial zaakceptowaé w protokole odbioru wykonanie prac,
nie moze mie¢ wplywu na date wymagalno$ci podatku. Bowiem gdyby
przyznac racj¢ podatnikowi, doprowadzitoby to do mozliwosci dowolnego
wydluzania terminu na rozliczenie podatku od towaréw i ustug poprzez
chociazby powtarzajaca sie¢ odmowe podpisania protokotu albo zglaszanie
fikcyjnych usterek.

Natomiast Trybunal slusznie uznal réwniez w tym zakresie, ze
zardwno z normatywnego, jak i teoretycznego punktu widzenia nie budzi
watpliwosci, ze podstawa opodatkowania stanowi jeden z obligatoryjnych
elementéw konstrukcji podatku. Bez jej precyzyjnego skalkulowania,
nie jest mozliwe ustalenie wysokosci naleznej wierzycielowi
podatkowemu daniny. W zwigzku z tym, w przypadku braku sposobnosci
skonkretyzowania podstawy opodatkowania, trudno twierdzi¢, ze
w stosunku do danego zdarzenia powstalo zobowigzanie podatkowe.
Akceptacja takiej interpretacji bylaby tozsama z koniecznoscia przyjecia
podstawy opodatkowania nie w finalnej (ostatecznej), lecz w co
najwyzej antycypowanej wysokosci. To z kolei oznaczaloby koniecznos¢
czestego wystawiania faktur korygujacych (sktadania korekt deklaracji
podatkowych). Tym samym, zachwianiu uleglaby zasada, w mysl ktorej
korygowanie zlozonego rozliczenia podatkowego stanowi wyjatek, nie
za$ regufe. Tym bardziej zaskakuje stanowisko Ministra w zakresie jego
przychylnosci dotyczacej mozliwosci wystawiania korekt, jakby rozumiat
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ta mozliwos¢ inaczej anizeli - formulujacy ten wyjatek - legislatorzy. Warto
przy tym podkresli¢, ze do tej pory w praktyce interpretacyjnej Organdéw
podatkowych nie pojawilo ani jedno odmienne stanowisko, co §wiadczy
o braku refleksji oraz swoistej ,,automatyzacji” odpowiedzi na zapytania
podatnikéw tak jak w przypadku interpretacji Ministra Finansow.

3.2. Ponadto Trybunal w wydanym orzeczeniu uznal, Ze zamiarem
ustawodawcy  formulujacego  przepisy prawa unijnego  bylo
zharmonizowanie momentu powstania obowigzku podatkowego we
wszystkich panstwach czlonkowskich. Chodzilo bowiem o ustalenie
jednolitych zasad poboru tej daniny w calej Unii Europejskiej. Dodatkowo
w odniesieniu do robdt budowlanych nalezy mie¢ na wzgledzie ich
bardzo specyficzny charakter oraz to, ze niekiedy prace sg dos¢ mocno
roztozone w czasie. W ocenie Trybunalu, mimo, Ze prace nalezy uznac za
wykonane w dacie faktycznego zakonczenia robot, to aby zakwalifikowa¢
dang transakcje jako ,transakcje podlegajaca opodatkowaniu”, trzeba
wzig¢ pod réwniez uwage ,rzeczywisto$¢ gospodarcza i handlowg”.
Oznacza to, ze nalezy mie¢ na uwadze ustalone miedzy stronami zasady
w zakresie zgloszenia i finalizacji projektu budowlanego. Dodatkowo ww.
rzeczywisto$¢ powinna odpowiada¢ celowi spoleczno-gospodarczemu,
zasadom wspolzycia spolecznego i ustalonym zwyczajom, jezeli takie
istnieja. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze Spétka Budimex SA wraz ze swoim
kontrahentem ustalili obowiagzek formalnego odbioru wykonywanych
robét. Wobec tego do czasu podpisania dokumentu potwierdzajacego
dokonanie tych czynnosci nie mozna méwic o wymagalnoéci §wiadczenia
podatku, gdyz podatnik zgodnie z prawem mogt ustali¢ sobie warunki
wspolpracy. Warto nadmienié, ze owa rzeczywisto$¢ gospodarcza
i handlowa odnosi¢ si¢ moze nie tylko do zasad ustalonych przez strony,
lecz réwniez do sytuacji, w ktérych strony nie byly w stanie przewidzie¢
na etapie zawierania umowy (co zdarza si¢ czesto zwlaszcza w branzy
budowlanej nawet ze wzgledu na niesprzyjajace warunki atmosferyczne).
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3.3. Wobec powyzszych rozwazan z wyniku rozstrzygniecia niewatpliwie
powinny by¢ usatysfakcjonowane podmioty z branzy budowlanej. Te,
ktore zostaly dotychczas niesprawiedliwie potraktowane w wyniku
niekorzystnych orzeczen, interpretacji podatkowych, beda mogly
teraz wystapi¢ o wznowienie postepowan podatkowych i sadowych.
Warto pamigtaé, ze branza budowlana niejednokrotnie borykala sie
z problemem ustalenia momentu powstania obowigzku podatkowego
od czasu nowelizacji ustawy o podatku od towaréw i ustug z 2014 r.
Obowiazujace zasady, ktore na pozér wydawaly sie klarowne, rodzity
watpliwosci w zakresie jakim nalezy uzna¢ usluge budowlang za
wykonang. Tymczasem przed wspomniang zmiang przepiséw ustawy
o podatku od towaréw i ustug wskazywano, ze momentem powstania
obowiazku podatkowego jest podpisanie przez odbiorce protokolu
zdawczo-odbiorczego i odbiér inwestycji. Warto podkresli¢, ze w zwigzku
z pozytywnym rozstrzygnieciem watpliwosci podatkowych dla spoétki
Budimex, sprzedawcy ustug budowlanych beda mogli powolywac sie
na korzystng dla nich interpretacje przepiséw art. 19a ust. 5 pkt 3 lit. a)
i 7 w zwigzku z art. 106i ust. 3 ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Dodatkowo precyzyjne okreslenie momentu powstania obowigzku
podatkowego moze pozytywnie wplynac¢ tez na sytuacje nabywcow,
ktorzy rozliczaja podatek na zasadzie mechanizmu podzielonej ptatnosci.

4. Podsumowanie

Teza glosowanego wyroku, jak réwniez przedstawione w nim argumenty
zastuguja na aprobate. Jedna z podstawowych zasad rzadzacych
podatkiem od towardw i ustug jest zasada neutralno$ci podatkowej. W jej
swietle, przedsiebiorca nie powinien ponosi¢ ekonomicznego ci¢zaru
podatku. Jak mozna wnioskowac z tez wyartykutowanych przez Trybunat
interpretacja przepisow dokonana przez Ministra Finanséw mogta
prowadzi¢ do naruszenia wskazanego wyzej pryncypium. Zobowigzanie
podatnikéw do wystawiania korekt w ww. zakresie byloby bowiem
dla podatnikéw ucigzliwe i negatywnie oddzialywalo na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej. Celem ustawodawcy podatkowego powinno
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by¢ takie skonstruowanie przepisow, aby nie wprowadza¢ sztucznych,
niepotrzebnych utrudnien w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej.

W tym kontekscie rozstrzygniecie Trybunalu wydaje si¢ by¢ trafne
zwlaszcza z perspektywy praktyki gospodarczej, w ktdrej nie rzadko
podpisanie protokotu odbioru robét przesadza o finalnym zakonczeniu
tych robdét i tym samym podpisanie protokolu staje sie¢ momentem
powstania obowigzku podatkowego. Warto mie¢ przy tym na uwadze, ze
dopiero z chwilg podpisania protokotu dookreslona zostaje nalezna kwota
pieni¢zna, ktéra czgsto jest inna niz ta ustalona pierwotnie w umowie.
Pozostaje zatem mie¢ nadzieje, ze wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej na dobre ,,zadomowi” sie¢ w krajowej praktyce podatkowe;.
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Ustanie bytu prawnego podatkowej grupy kapitatowe;j
— skutki w postepowaniu przed organem podatkowym
i sagdem administracyjnym

Termination of the legal existence of the tax capital
group — results in proceedings before tax authorities and
administrative courts

Streszczenie

Instytucja podatkowej grupy kapitatowej funkcjonuje w polskim systemie
podatkowym od ponad dwudziestu lat. Przepisy regulujace prawa
i obowiazki podatkowej grupy kapitalowej jako podatnika podatku
dochodowego od o0s6b prawnych poddawane byly wielokrotnym
nowelizacjom. Postepujacy rozwdj gospodarczy wymuszat na polskim
ustawodawcy zapewnienie odpowiednich rozwigzan umozliwiajacych
tej grupie podatnikow wypelnianie obowigzkow podatkowych
w sposob uwzgledniajacy specyfike nakreslong ich strukturg i sposobem
funkcjonowania. Pomimo licznych zmian przepiséw w tym zakresie pod
znakiem zapytania pozostaja nadal kwestie wymagajace, w ocenie autora,
natychmiastowej reakcji ze strony polskiego ustawodawcy. Przedmiotem
niniejszego artykulu jest analiza przepiséw prawa podatkowego ogoélnego
i szczegolowego z perspektywy mozliwosci egzekwowania praw przez
podatkowa grupe kapitalowa w postepowaniach prowadzonych
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przed organami podatkowymi oraz w postepowaniach sadowo-
administracyjnych. Zamiarem jest wskazanie luk w przepisach prawa,
ktore dotyczaca prawnopodatkowej sytuacji podatkowej grupy kapitalowej
po ustaniu jej bytu prawnego. Badanie przeprowadzone zostanie
w kontekscie orzecznictwa sadowo-administracyjnego. Opracowanie
zwienczg wnioski de lege lata oraz postulaty de lege ferenda.

Slowa kluczowe: podatkowa grupa kapitalowa, podatek dochodowy od
0s6b prawnych, strona, postepowanie podatkowe, postepowanie sgdowo-
administracyjne

Abstract

Tax capital group concept has been present in the Polish tax system for over
20 years. Provisions related to the rights and obligation of the tax capital
group as the taxpayer in the corporate income tax were reviewed several
times. Continuing economic development forced the Polish legislator to
provide appropriate solutions enabling this group of taxpayers to fulfill
their tax obligations in a manner that takes into account the specificity
of their structure and functioning. Despite multiple changes introduces
in this regulations, the issues that require, in the author’s opinion, an
immediate response from the Polish legislator, remain in doubt. The
subject of this article is an analysis of the provisions of general and
specific tax law from the perspective of the possibility of enforcing rights
by a tax capital group in proceedings before tax authorities and in court
and administrative proceedings. The intention is to identify gaps in the
law regarding the tax and legal situation of the tax capital group after the
end of its legal existence. The study will be conducted in the context of
judicial and administrative judgments. The study will be completed with
conclusions de lege lata and postulates de lege ferenda.

Keywords: tax capital group, corporate income tax, party, tax proceedings,
court and administrative proceedings
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1. Wprowadzenie

Podatkowa grupa kapitalowa' jest rozwigzaniem podatkowym?
umozliwiajacym holdingom® wspdlne rozliczenie zobowigzania z tytutu
podatku dochodowego od o0séb prawnych. Z uwagi na wymierne
korzysci wynikajace ze wspolnego opodatkowania grupy podmiotéw
gospodarczych, instytucja PGK okreslana jest jako narzedzie stuzace
optymalizacji podatkowej.*

Konstrukcja prawna PGK wprowadzona zostala do ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b prawnych® z poczatkiem 1996 r. Podstawowe
regulacje ustanawiajgce wymogi formalne zwigzane z utworzeniem oraz
funkcjonowaniem podatkowej grupy kapitalowej znajduja si¢ w art. la
u.p.d.o.p. Zgodnie z tym przepisem, PGK to grupa co najmniej dwoch
spotek prawa handlowego majacych osobowos¢ prawng, ktére pozostajg
w zwigzkach kapitalowych. Do takich ustawa zalicza wylacznie spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz spotki akcyjne. Wskazana norma
tworzy dodatkowgq kategorie podatnikéw, ktdra nie zostala wymieniona
w art. 1 w.p.d.o.p.,® co zdecydowanie wyrdznia te grupe z kategorii
pozostalych podatnikéw. Wymoég podmiotowy ma tutaj znaczenie
kluczowe ale nie wystarczajace. Zawigzanie, a nastepnie funkcjonowanie
PGK przez okres wskazany w umowie obwarowane jest szeregiem

! Dalej powotywana jako PGK.

> D. Gajewski, Opodatkowanie holdingéw i grup kapitatowych, Rozdziat IV. Podatkowa Grupa
kapitatowa jako szczegdlne rozwigzanie opodatkowania holdingow. Uwagi wstepne. ABC 2005
(http://sip.lex.pl/)

* W literaturze pod pojeciem holdingu rozumie sie grupe spotek wzajemnie powigzanych za soba
kapitatowo, w ktorym jedna ze spélek (dominujgca) ma mozliwos¢ wptywania na dzialalnos¢
spélek od niej zaleznych Zob. wigcej D. Gajewski, Opodatkowanie holdingéw i grup kapitatowych.
Rozdzial I. Istota instytucji holdingu., ABC 2005 (http://sip.lex.pl/)

* Zob. L. Furman, Ocena funkcjonowania podatkowej grupy kapitatowej, Zarzadzanie i Finanse,
Journal of Management and Finance Vol. 13, No. 3/1/2015 (dostep online: http://zif.wzr.pl/
pim/2015_3_1_13.pdf.) s. 197, a takze J. Szlezak-Matusewicz, Podatkowa grupa kapitatowa na
gruncie podatku od towaréw i ustug - ryzyko szacowania podstawy opodatkowania, Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia, nr 3/2017 (87), cz. 2 (dostep online: https://wnus.edu.pl/frfu/file/
article/download/7066.pdf.), s.55.

® Ustawa z 15 lutego 1992r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz.
1406) - dalej: u.p.d.o.p.

® K. Gil, A. Obonska, A. Wactawczyk, A. Walter (red.) Podatek dochodowy od 0séb prawnych.
Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2019, s.18.
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dalszych przestanek, ktérych obowigzek dopelnienia spoczywa na
poszczegdlnych spdtkach tworzacych PGK, jak i na calej grupie. Dotycza
one m.in. wielko$ci posiadanego przez te spdtki kapitatu, rentownosci,
czy okreslonej specyfiki powigzan lub braku zalegtosci we wplatach
zobowigzan podatkowych stanowiacych dochéd budzetu panstwa.
Ogot tych przestanek stanowi warunek sine qua non dla bytu prawnego
PGK. Oznacza to, ze spelnienie owych warunkéw winno podlega¢ stalej
kontroli przez caly okres jej funkcjonowania. A contrario, brak dopelnienia
ktoregokolwiek z tych warunkéw skutkuje utratg statusu PGK i co sie
z tym wigze statusu podatnika podatku dochodowego od oséb prawnych,
co implikuje szczegolnie dotkliwe konsekwencje zwigzane z rozliczeniem
podatku dochodowego od 0s6b prawnych dla poszczegélnych jej cztonkow.

Poza wskazanymi powyzej regulacjami o charakterze formalno-
prawnym ustawa ta zawiera przepisy szczegdtowo okreslajace sposob
opodatkowania tej grupy zaréwno te o charakterze preferencyjnym,
jak np. brak obowigzku sporzadzania dokumentacji cen transferowych
dla transakcji realizowanych wewnatrz grupy lub konsumowanie strat
podatkowych poprzez wspdlne rozliczenie dochodu calej grupy, czy te
ukierunkowane na zlagodzenie korzysci ptynacych z rozliczenia w grupie,
np. zamrozenie mozliwosci rozliczenia straty podatkowej uzyskanej przez
spotke przed wejsciem do PGK.

Rozwigzania legislacyjne przyjete w zakresie funkcjonowania PGK
w ogdlnym ksztalcie wpisuja si¢ w tzw. model jednosci gospodarczej
grupy kapitatowej’, w ktérym przyjmuje sie, ze jeéli grupa podmiotéw
stanowi jednos$¢ gospodarczg to jako jednos¢ traktowana jest réwniez
dla celéw podatkowych.® W praktyce jedno$¢ ta polega na konsolidacji
wynikéw czlonkéw takiej grupy do celéw podatkowych, co nastepuje

7 Zasada ta doznaje w polskiej ustawie nieznacznych ograniczenn np. w sposobie ustalania
dochodu tej grupy, tj. nie poprzez ustalenie jednego dochodu na poziomie calej podatkowej grupy
kapitatowej lecz jako sumy dochodéw poszczegdlnych cztonkéw tej grupy po ich konsolidacji,
ale co do zasady regulacje dotyczace jej funkcjonowania s wyrazem odejscia od obowigzujacej
uprzednio zasady odrebnosci gospodarczej na rzecz takiej jednosci.

® P. Selera, M. Supera-Markowska, Grupy podatkowe - koncepcje reformy ze szczegdlnym
uwzglednieniem analizy poréwnawczej oraz aspektow miedzynarodowych (1). Podatek
dochodowy od 0s6b prawnych, Przeglad Podatkowy, nr 8 z 2019 r. s. 47.
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poprzez sumowanie dochodéw poszczegélnych czlonkow tej grupy
osiaggnietych z danego zrédta przychodow. Od catosci wygenerowanego
dochodu do celéw podatkowych, obliczany jest a nastgpnie wptacany
podatek dochodowy, a takze zaliczki na ten podatek, ktore to obowigzki
spoczywaja na spolce dominujacej bedacej reprezentantem PGK
z tytulu praw i obowiazkéw okreslonych w u.p.d.o.p. oraz w ustawie
Ordynacja Podatkowa.’

Ratio legis przepisow okreslajacych ksztalt i funkcjonowanie PGK
znajduje wyraz w potrzebie ulatwienia grupom podmiotéw spetniajacych
kryterium holdingu rozliczanie podatku dochodowego od o0séb
prawnych w my$l koncepcji jednosci gospodarczej. Zapewnienie tej
grupie podatnikéw szczegoélnych rozwigzan uzasadnione jest specyfika
jej konstrukeji i sposobem funkcjonowania w gospodarce, co w $wietle
stanowisk doktryny nalezy przypisywaé postepujacym procesom
koncentracji kapitatu i tworzeniu duzych organizméw gospodarczych.*®

Pomimo znacznych profitéw o wymiarze ekonomicznym plynacych dla
PGK z faktu bycia podatnikiem podatku dochodowego od oséb prawnych,
ustawa przyjmuje jednoczesnie rozwigzania w postaci przepiséw, ktore
ewidentnie starajg si¢ obwarowacé mozliwos¢ ich zastosowania, ale takze te,
ktdre sg przejawem milczenia ustawodawcy w sytuacjach wymagajacych
okreslenia statusu takiej grupy w $cisle okreslonych zdarzeniach majacych
miejsce w toku postepowan w sprawach podatkowych. Do pierwszej grupy
rozwigzan naleza wspomniane juz rygory warunkujace utworzenie PGK
oraz utrzymanie jej bytu, z kolei do drugiej zaliczy¢ mozna przypadki
o charakterze luk prawnych, ktorych negatywny wptyw dla PGK ujawnia
sie w toku postepowania prowadzonego przed organem podatkowym
oraz przed sadem administracyjnym.

Problematyka wynikajaca z normatywnego ujecia PGK w przepisach
prawa podatkowego wskazywana byta juz niejednokrotnie w literaturze
przedmiotu, gdzie postulowano m.in. konieczno$¢ reformy polskich

° Ustawa z 28 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1325) - dalej jako:
Ordynacja podatkowa.
19 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018, s.391.
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regulacji w tym zakresie. Pomimo kilku nowelizacji przepiséw u.p.d.o.p.
i Ordynacji podatkowej nadal nie zostala uregulowana sytuacja
prawnopodatkowa PGK w postepowaniach prowadzonych po ustaniu jej
bytu prawnego. Niniejsze opracowanie ma na celu uzasadnienie tezy, ze
obecne przepisy okreslajace status PGK dotkniete s3 wadg przejawiajaca
sie brakiem rozwigzan pozwalajacych PGK na realizacje praw jakie
przystuguja innym podatnikom podatku dochodowego od o0séb
prawnych w zakresie rozliczen ich zobowigzan podatkowych. Obszar
badawczy do analizy zagadnienia stawig przepisy u.p.d.o.p. i Ordynacji
podatkowej regulujace status PGK oraz postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego majace za przedmiot zdolnos¢ procesowa PGK po
ustaniu jej bytu prawnego.

2. Utomnos$¢ podmiotowa podatkowej grupy kapitatowej

Sytuacje PGK, poza wzmiankowanymi regulacjami o charakterze
formalno- i materialno-prawnym, ksztaltuja ponadto przepisy odnoszace
sie dojej sytuacji podmiotowo-prawnej, ktéra materializuje si¢ na potrzeby
wystepowania w charakterze strony postepowania prowadzonego przed
organami podatkowymi, a takze przed sagdami administracyjnymi.
Punkt wyjscia dla rozwazan w tym temacie stanowi konstrukcja PGK
uformowana na potrzeby rozliczenia podatku dochodowego od o0séb
prawnych. Podmiotowos¢ prawnopodatkowa PGK znajduje umocowanie
w tresci art. la i art. 8 ust. 7 u.p.d.o.p. Na mocy tych regulacji, spotki
tworzace podatkowa grupe kapitalowg tracg status samodzielnego
podatnika z pierwszym dniem roku podatkowego przyjetego przez
podatkowg grupe kapitalows, ktdrg te spotki tworza i odzyskuja ten status
w dniu nastepujacym po dniu, w ktérym uptynal okres obowigzywania
umowy PGK lub w dniu utraty przez nig statusu PGK."' Podmiotowos¢
prawnopodatkowa tych spétek ustaje na czas istnienia umowy PGK i na
jej rzecz. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze transformacja dotyczaca
podmiotowosci spotek zachodzi wylacznie w obszarze podatku

' K. Gil, A. Obonska, A. Waclawczyk, A. Walter (red.) Podatek dochodowy od 0séb prawnych.
Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2019, s.18.
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dochodowego od 0s6b prawnych, a zatem nie wptywa na status podatkowy
tych podmiotéw z perspektywy rozliczen innych tytuléw podatkowych.
Zroznicowanie sytuacji podatkowej spdtek tworzacych PGK na
tle podatku dochodowego od oséb prawnych oraz innych tytuléw
podatkowych czesto okreslane jest w literaturze przedmiotu pojeciem
dualizmu prawnopodatkowego holdingu.'? W $wietle niektorych
koncepcji'® odmiennosci zwigzane z prawnopodatkowg naturg holdingéw
przejawiaja si¢ w kilku aspektach. Po pierwsze z punktu widzenia
mozliwo$ci zastosowania réznego sposobu opodatkowania wobec spotek
wchodzacych w sklad podatkowej grupy kapitalowej poprzez wspoélne
ich opodatkowanie podatkiem dochodowym w ramach tej grupy albo
opodatkowanie jako odrebnych podatnikéw, po ustaniu bytu PGK. Po
drugie, w zwigzku z zachowaniem przez poszczegdlne spotki odrebnosci
podatkowej w odniesieniu do pozostalych tytutéw podatkowych. Po
trzecie, w zakresie obowigzkéw wynikajacych z prawa bilansowego
dotyczacych sporzadzania sprawozdan finansowych jednostkowych
lub skonsolidowanych. Koncowo podkreslenia wymaga, ze o ile na
gruncie u.p.d.o.p. poszczegdlne spétki tworzace PGK sg traktowane jako
jeden podatnik, to zachowuja one catkowita odrebnos¢ pod wzgledem
prawnym, co okreslane jest dualizmem prawnym sensu largo.
Wspomniany dualizm stricte podatkowy wynika z wadliwosci
konstrukcji PGK, ktéra przejawia si¢ brakiem precyzji i konsekwencji
w ustawowym uregulowaniu kwestii jej podmiotowosci.'* Stabos¢ tych
przepisoéw wyraza si¢ przede wszystkim w zbyt rygorystycznym okresleniu
skutkow niedopetnienia warunkéw decydujacych o trwalosci czy

1> P Selera, M. Supera-Markowska, Grupy podatkowe - koncepcje reformy ze szczegdlnym
uwzglednieniem analizy poréwnawczej oraz aspektow miedzynarodowych (1). Podatek dochodowy
od 0sob prawnych, Przeglgd Podatkowy, nr 8 z 2019 r. s.48. oraz D. Gajewski, Opodatkowanie
holdingéw i grup kapitatowych, Rozdzial II. Holding jako podmiot prawa podatkowego. s. 7-9,
ABC 2005 (http://sip.lex.pl/)

* Koncepcja prezentowana w P. Selera, M. Supera-Markowska, Grupy podatkowe - koncepcje
reformy (...) s. 48.

* D. Gajewski, Opodatkowanie holdingéw i grup kapitatowych, Rozdzial V. Podatkowa Grupa
kapitatowa jako szczegdlne rozwigzanie opodatkowania holdingéw. ZAKONCZENIE, ABC 2005
(http://sip.lex.pl/)
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zachowaniu bytu takich grup, skoro o jego utracie decydujg m.in. czynniki
niezalezne od samej PGK. Zdecydowanie s3 to determinanty wplywajace
na brak stabilnosci oraz trwalosci PGK co wskazuje na utomnos¢
podmiotowg tej konstrukcji i w praktyce niekorzystnie przektada si¢ na
jej sytuacje prawnopodatkowa w ramach postepowan prowadzonych
przed organami podatkowymi i sagdami administracyjnymi.

3. Podatkowa grupa kapitatowa jako strona w postepowaniu sadowo-
administracyjnym. Rozwazania na tle orzeczen NSA

Negatywne skutki prawne wynikajace z normatywnej konstrukcji PGK
na gruncie u.p.d.o.p. realizujg si¢ w gtownej mierze z chwilg ustania jej
bytu prawnego. Wynika to faktu, ze przez caly okres istnienia PGK to
ona, a nie spotki jg tworzace, jest podatnikiem podatku dochodowego od
0s6b prawnych. Uprawnienia przyznane tej grupie na mocy przepisow
u.p.d.o.p. zasadniczo nie réznig si¢ od tych, jakie przystuguja wszystkim
innym podmiotom podlegajacym tej ustawie. Istotnych ograniczen
doznajg dopiero z chwilg ustania bytu prawnego PGK. Prima facie
wydawac¢ by si¢ moglo, Ze jest to naturalng konsekwencja braku istnienia
podatnika. Niemniej obowiazki zwigzane z rozliczeniem podatku
wykraczajg poza zakres czasowy funkcjonowania samej PGK, co silg
rzeczy implikuje przyznanie tej grupie podatnikoéw swoistych rozwigzan
legislacyjnych pozwalajacych na zakonczenie wszelkich spraw zwigzanych
z rozliczeniem podatkowym nieistniejgcej juz PGK.

Ramy czasowe zakreslajace istnienie PGK z punktu widzenia prawa
podatkowego wynikajg ex lege z nakazu zawierania umowy PGK na okres
co najmniej 3 lat. Po uplywie wskazanego okresu, rozwigzaniu ulega
umowa PGK, ktéra wobec braku woli stron o przedluzeniu okresu jej
kontynuacji na kolejne (co najmniej) 3 lata, skutkuje takze wygasnigciem
statusu podatnika PGK. Ustanie bytu prawnego PGK nastepuje w tym
przypadku z mocy prawa, na skutek braku spelnienia ustawowej definicji
PGK sformulowanej w art. 1 a u.p.d.o.p. co tez nie wymaga wydania
przez organ podatkowy decyzji w przedmiocie wygasniecia umowy
PGK. Drugi przypadek ustania bytu prawnego, okreslany przez ustawe

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 4/2019 85



jako utrata statusu podatnika, jest wynikiem wygasniecia umowy
PGK stwierdzonego decyzja wydang przez wlasciwego dla miejsca
siedziby spotki dominujacej naczelnika urzedu skarbowego. Przestanka
wygasniecia umowy PGK sg zmiany w stanie faktycznym lub prawnym
skutkujace naruszeniem warunkoéw uznania PGK za podatnika podatku
dochodowego, ktore wystapia w okresie obowigzywania umowy PGK."?

Zasadnicza cecha roznigca wskazane przypadki ustania bytu prawnego
PGK to skutki jakie wywoluje kazde z tych zdarzen na gruncie prawa
podatkowego. Mianowicie, uptyw terminu na jaki zawarta zostata umowa
PGK jest jednoznaczny z unicestwieniem PGK i utrata jej podmiotowosci
ze skutkiem ex nunc, co w rozumieniu przepiséw u.p.d.o.p. oznacza, ze
z chwilg rozwigzania tej umowy PGK przestaje by¢ podatnikiem podatku
dochodowego od 0s6b prawnych, a zatem z tym dniem traci podmiotowos¢
prawnopodatkows, ktora odzyskujg spolki tworzace PGK. Wszelkie
prawa jak i obowiazki zwigzane z rozliczaniem podatku dochodowego
od 0s6b prawnych za okres funkcjonowania PGK wygasaja, a obowigzek
rozliczenia tego podatku za kolejne lata przechodzi na cztonkéw bylej
PGK jako samodzielnych podatnikéw, o ile spéiki te nie przystapia do
innej umowy PGK. Z kolei utrata bytu prawnego przez PGK sensu stricto
powoduje pozbawienie jej statusu podatnika z poczatkiem roku, w ktérym
nastgpilo zdarzenie skutkujace utratg statusu podatnika. W tym przypadku
regulacje u.p.d.o.p. przewiduja fikcje prawng zakladajaca, ze PGK nie
istniala w okreslonym czasie, co oznacza obowiazek retrospektywnego
rozliczenia podatku.'®

Bez wzgledu na przyczyne ustania bytu prawnego PGK, przyjete przez
ustawodawce rozwigzania dotyczace sytuacji PGK i poszczegdlnych
spolek ja tworzacych po jej rozwigzaniu, wskazuja na braki legislacyjne
pozbawiajace te podmioty mozliwosci korzystania z uprawnien jakie
przystuguja podatnikom w ramach procedury rozliczania zobowigzan
podatkowych. Sytuacja taka ma miejsce w postepowaniu zainicjowanym

* K. Gil, A. Obonska, A. Wactawczyk, A. Walter (red.) Podatek dochodowy od 0séb prawnych.
Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2019, s.30.
1% Ibidem, s. 31.
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wnioskiem o wydanie indywidualnej interpretacji przepisow prawa
podatkowego'” i odnosi sie do sytuacji prawnopodatkowej PGK zaréwno
na etapie postgpowania prowadzonego przed organem podatkowym,
jak i przed sadem administracyjnym. Tryb postepowania w sprawie
wydania indywidualnej interpretacji reguluje Ordynacja podatkowa
w Rozdziale 1 Dziatu II. W pewnym uproszczeniu, przyjetym na potrzeby
niniejszego opracowania, mozna powiedzie¢, ze uzyskanie interpretacji
prawa podatkowego stuzy dostarczeniu podatnikowi wiedzy o sposobie
zastosowania przepisow prawa podatkowego w jego indywidualnej
sprawie okreslonej w skierowanym do organu wniosku. Interpretacje
podatkowe pelnig funkcje informacyjne i gwarancyjne, ktore realizujg si¢
poprzez wskazanie przepisu prawa podatkowego jaki ma zastosowanie
w danej sytuacji i zapewnienie wnioskodawce, ze zastosowanie sie do
tresci interpretacji nie bedzie powodowalo dla niego negatywnych
skutkéw prawnych.'® Specyfika tego postepowania przejawia sie tym, ze
nie stanowi ono postepowania uregulowanego w Dziale IV Ordynacji
podatkowej, chociaz na mocy art. 14h przepisy te maja odpowiednie
zastosowanie w sprawach dotyczacych interpretacji indywidualnych.
W orzecznictwie owa odmienno$¢ procedury takiego postepowania
uzasadnia sie tym, ze organ podatkowywydajacinterpretacje nie ustanawia
zadnej normy indywidualnej, lecz jedynie przedstawia swdj poglad na
temat rozumienia tresci przepiséw prawa podatkowego i sposobu ich
zastosowania w konkretnej sprawie. Ponadto interpretacja nie rodzi dla
zainteresowanego wigzacych skutkéw prawnych, a zastosowanie sie do
interpretacji zalezy od woli zainteresowanego."’

Otrzymanie indywidualnej interpretacji, z ktorg zainteresowany sie nie
zgadza badz otrzymanie odmowy jej wydania, pozwala zainteresowanemu
na zaskarzenie rozstrzygnigcia organu podatkowego do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego, wlasciwego do rozpatrzenia sprawy w I instancji,

7 Dalej jako: indywidualna interpretacja.

'® H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz. Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2020, komentarz do art. 14c, (http://sip.legalis.pl/)

1 Zob. postanowienie NSA z 12.04.2019 r. sygn. akt IT FSK 1150/17.
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anastepnie-wrazieniekorzystnegodlaskarzacegoorzeczeniasagdu-prawo
do wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Tryb postepowan prowadzonych przez sady obu instancji reguluje ustawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.*°

Jak wida¢ na tle zarysowanej $ciezki postepowan prowadzonych
w sprawach dotyczacych indywidulanych interpretacji, pomimo
odrebnosci tych postgpowan i ich oczywistych odmiennosci formalnym
wymogiem pozwalajgcym na wszczgcie a nastepnie prowadzenie
postepowania w sprawie jest kwestia zdolnosci podatkowej a nastepnie
zdolnosci sadowej strony obydwu postepowan. W mysl przepisow
zawartych w art. 14b do art. 14r Ordynacji podatkowej, strong
postepowania w sprawie o wydanie indywidualnej interpretacji jest
zainteresowany.?! Z kolei status strony w postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi posiada w my$lart. 25 u.p.p.s.a. osoba fizyczna, osoba
prawna lub organ administracji publicznej i inne jednostki wymienione
w tym przepisie majace tzw. zdolnos¢ sadowa. Brak strony, o ktdrej
mowa w przywolanych przepisach skutkuje bezprzedmiotowoscia
prowadzonego postepowania, cow praktyce uniemozliwia merytoryczne
rozstrzygniecie sprawy.

W  tym stanie rzeczy jawi sie watpliwos¢ co do statusu
prawnopodatkowego PGK po ustaniu jej bytu prawnego w przypadku,
gdy to PGK jako podatnik podatku dochodowego od 0séb prawnych
wystapila z wnioskiem o wydanie interpretacji w jej indywidualnej sprawie.
Analiza aktualnych rozwigzan prawnych pozwala na sformutowanie tezy,
ze ustanie bytu prawnego pozbawia PGK mozliwosci kontynuowania
postepowania w sprawie o wydanie indywidualnej interpretacji zaréwno

2% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (t..
Dz. U. 2019 r. poz. 2325 ze zm.) - dalej jako u.p.p.s.a.

! Ordynacja podatkowa nie zawiera definicji zainteresowanego, a jedynie okresla wymogi jakie
powinna spelnia¢ dana osoba wnioskujaca o wydanie interpretacji. W literaturze spotyka si¢
sposob rozumienia tego pojecia wypracowany w orzecznictwie, tj. ,Podmiotem legitymowanym
do wystapienia o interpretacje indywidualng moze by¢ tylko i wylacznie taki podmiot, u ktorego
wystapil lub moze wystapi¢ opisany we wniosku interpretacyjnym okreélony stan faktyczny, ktory
moze powodowac konsekwencje w zakresie prawa podatkowego” (wyr. NSA z 1.12.2015 r., IT FSK
2386/13) zob. w H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz. (...) do art. 14b .

88 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 4/2019



na etapie prowadzonym przez organ podatkowy, tj. zgodnie z procedurg
okreslong w Ordynacji podatkowej, jak i na etapie postepowania sgdowo-
administracyjnego. Inaczej rzecz ujmujac, brak podmiotowosci PGK
pozbawia organ podatkowylub sagd administracyjny mozliwosci wskazania
strony bedacej adresatem rozstrzygniecia w sprawie, albowiem PGK ktora
byta dotychczas strong toczacego si¢ postepowania przestala istniec,
a spotki ja tworzace nie s3 stronami toczacego si¢ postgpowania. W tej
sytuacji, podmioty te pozbawione s3 réwniez legitymacji do zaskarzenia
rozstrzygnie¢ organu podatkowego®” oraz orzeczen wydanych przez sady
administracyjne w I instancji.

Skutki utraty statusu podatnika przez PGK w toku postepowania
o wydanie indywidualnej interpretacji byly kilkukrotnie przedmiotem
rozpatrywan przez sad administracyjny.>> Omawiane sprawy w sensie
materialnym dotyczyly réznych stanéw faktycznych i zdarzen przysztych,
natomiast formalnie przebieg postepowan byl tozsamy. Z punktu
widzenia proceduralnego najistotniejszy element sprawy to wydanie przez
Naczelny Sad Administracyjny postanowienia o umarzeniu postepowania
kasacyjnego z uwagi na jego bezprzedmiotowos¢. W uzasadnieniu
NSA wskazal, ze okolicznoscia decydujaca w tych przypadkach
o bezprzedmiotowosci prowadzonych postgpowan jest unicestwienie
strony postepowania, ktéry to brak uniemozliwia kontynuowanie
postepowan i wydanie rozstrzygniecia. Kluczowe kwestie, na ktére
zwrocily uwage sktady orzekajace to przede wszystkim:

I. Wyjasnienie podmiotowosci PGK i zwigzanej z tym zdolnosci
podatkowej i sadowej. Zdaniem Sadu, zdolnos¢ podatkowa PGK,
wymagana w procedurze wydania indywidualnej interpretacji, osadzona
jest w przepisach u.p.d.o.p. Ustawa ta przyznaje PGK status podatnika,
czynigc ja adresatem praw i obowigzkéw podatkowych zwigzanych
z rozliczeniem podatku dochodowego od 0séb prawnych i tym samym

*? Mowa tu o indywidualnej interpretacji lub postanowieniu organu II instancji utrzymujacym
postanowienie organu I instancji w przedmiocie odmowy wydania indywidualnej interpretacji.
W obydwu przypadkach jest to Dyrektor Krajowej Informacji Podatkowe;.

23 Postanowienia NSA z 12.04.2019r. o sygn. akt: I FSK 1150/17, 1 FSK 1111/17, II FSK 1293/17
oraz z 28.02.2019 r. sygn. akt IT FSK 495/17.
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dajac PGK legitymacje do wystepowania z wnioskiem o wydanie
indywidualnej interpretacji. Z kolei zdolno$¢ sadowa, niezbedna do bycia
strong postepowania oraz strong-adresatem wydanego rozstrzygnigcia
uregulowana jest w przepisach u.p.p.s.a., ktore wskazuja katalog
podmiotéw posiadajacych zdolnos¢ sadowa (art. 25) oraz definiuja
pojecie strony w postepowaniu przed sagdem administracyjnym (art. 32).

II. Nastepstwo prawne (sukcesja podatkowa), ktore w mysl przepiséw
prawa podatkowego staje si¢ skuteczne w momencie przeksztalcenia
jednego podmiotu praw i obowigzkéw podatkowych w inny. Odnoszac
sie do tego zagadnienia, Sad zwrdcil uwage, Ze nastepstwo prawne
(podatkowe) wystepuje tylko w $cisle okreslonych przypadkach
wskazanych w Ordynacji podatkowej, do ktérych nie nalezy ustanie bytu
prawnego PGK. Ani spotka dominujaca, ani tez pozostate spotki tworzace
PGK nie stajg si¢ nastepcami prawnymi takiej grupy, albowiem nie zostaty
wymienione w art. 93 i 94 Ordynacji podatkowej. Takiego nastepstwa nie
regulujg takze przepisy u.p.d.o.p.

Konkludujgc NSA stwierdzil, ze w zwigzku z brakiem odpowiednich
regulacji pozwalajacych na uznanie PGK za stron¢ toczacych sie
postepowan czy dajacych prawo do kontynowania postepowania wobec
innego podmiotu w ramach nastepstwa prawnego, postepowanie sagdowo-
administracyjne staje si¢ bezprzedmiotowe z uwagi na brak strony
toczacego si¢ postepowania, co obliguje Sad do umorzenia postepowania
w sprawie, na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 u.p.p.s.a. Warto zauwazyc,
iz uwadze Sadu nie umkneta kwestia nowelizacji przepiséw Ordynacji
podatkowej wprowadzonej z dniem 1 stycznia 2016r. a majgcych na celu
poprawe sytuacji PGK poprzez przyznanie spotkom tworzacym te grupe
prawa do zlozenia wniosku o stwierdzenie nadplaty po ustaniu jej bytu
prawnego (art. 75 § 2a), przy czym jak podsumowal Sad, wprowadzona
zmiana ,,rozwazanych tu probleméw interpretacyjnych nie rozwigzata”**

W omawianym przypadku pozbawienie PGK legitymacji do bycia
strong postepowan w sprawach o indywidualne interpretacje oznacza

* Zob. Postanowienie NSA z 12.04.2019 r. sygn. akt II FSK 1293/17, s. 7.
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unicestwienie calego postgpowania, ktére zainicjowane zostalo
w celu uzyskania przez PGK gwarancji co do prawidlowosci rozliczania
zobowigzania podatkowego przez caly okres jej funkcjonowania.
W efekcie orzeczonego stanu, PGK, po pierwsze - traci prawo do
uzyskania interpretacji, po drugie — prawa takiego nie uzyskuja spotki
tworzace tg PGK, ktoére nota bene ponosza solidarng odpowiedzialnos¢
za zobowigzania bylej PGK i po trzecie - PGK traci rowniez legitymacje
do obrony swoich praw zwigzanych z rozliczeniem swoich zobowigzan
w podatku dochodowym od 0séb prawnych w sytuacji weryfikacji tych
rozliczen przez organy podatkowe, o czym szerzej bedzie mowa w dalszej
czesci artykulu dotyczacej postepowania podatkowego prowadzonego
w zakresie rozliczenia podatku przez PGK.

Koncowo warto zauwazy¢, ze utrata legitymacji do wystepowania
w charakterze strony w postgpowaniu sadowo-administracyjnym, jak
i prowadzonym przez organ podatkowy (tutaj: w sprawie dotyczacej
indywidualnej interpretacji) to problem, z ktérym boryka si¢ wielu
podatnikéw o statusie PGK, o czym $wiadczy ilo$¢ i tres¢ przytoczonych
orzeczen. Pomimo iz temat ten pozostaje, na tle sporéw prowadzonych
z organami podatkowymi, aktualny juz od kilku lat, to jednak wyraznie
zaznaczony zostal dopiero w ubieglym roku, kiedy to wydana zostala
wiekszos¢ z orzeczen NSA utrwalajacych dokonang w tym przedmiocie
przez sady wykladni¢ przepisow.

4. Podatkowa grupa kapitatowa jako strona w postepowaniu podatkowym

Negatywne konsekwencje utraty statusu podatnika przez PGK, widoczne
s3 rdwniez w postepowaniu podatkowym. W zaleznosci od momentu
ustania bytu prawnego przez PGK skutki te moga ujawnic¢ si¢ réwniez
w toku postepowania odwolawczego oraz postepowania sadowo-
administracyjnego bedacego konsekwencjg zakonczonego wobec PGK
postepowania podatkowego.

Tezy  Naczelnego  Sadu  Administracyjnego  sformulowane
w prezentowanych wyrokach, jako ze dotycza statusu PGK jako strony
postepowan uregulowanych w przepisach Ordynacji podatkowe;j
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czy u.p.p.s.a., pozostaja aktualne w odniesieniu do uprawnien PGK
zwigzanych z rozliczeniem jej zobowigzan podatkowych.

Problemy jakie pojawiaja si¢ w tej materii po stronie PGK to:

Po pierwsze, sporzadzenie zeznania podatkowego za rok podatkowy,
bedacy ostatnim rokiem funkcjonowania PGK. Przepisy u.p.d.o.p. nie
wskazuja podmiotu, na ktérym cigzy taki obowigzek po ustaniu bytu
PGK. W praktyce akceptowalnej przez organy podatkowe utrwalila
sie forma sporzadzania i skladania zeznan przez de facto nie istniejaca
PGK. Tozsama praktyka przyjeta zostala w przypadku korekt zeznan
podatkowych, chociaz zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku korekty
skutkujacej powstaniem nadplaty, odpowiednie zastosowanie znajduje
art. 75 § 2a Ordynacji podatkowej, przyznajacy legitymacj¢ do ztozenia
po ustaniu bytu prawnego PGK wniosku o stwierdzenie nadplaty
w zakresie zobowigzan tej grupy spétkom ja tworzacym.?® Jest to
rozwigzanie sformulowane per analogiam do rozwigzan przyznanych
bytym wspolnikom spétki cywilnej w zwigzku z rozliczeniem podatku od
towarowiustug, cotezbylo jednym z postulatéw kierowanych pod adresem
polskiego ustawodawcy uzasadnianych potrzeba przyznania spétkom
rozwigzanej PGK prawa do zwrotu powstatej nadplaty podatku. Obecnie
jest to jedyny instrument przyznany na gruncie przepiséw podatkowych
pozwalajacy na kontynuowanie spraw bylej PGK przez jej czlonkéw.
W przypadku korekty zeznania skutkujacej zwigkszeniem uprzednio
zadeklarowanego zobowigzania podatkowego ustawa podobnych
uprawnien na rzecz PGK nie przewiduje. Nie sposéb przewidzie¢ reakeji
organu podatkowego w sytuacji ztozenia takiej korekty przez rozwigzana
PGK. Skrajnie niekorzystnym skutkiem, chociaz nie wykluczonym na
mocy przepiséw Ordynacji podatkowej, moze by¢ w tej sytuacji odmowa
uznania przez organ podatkowy zlozonej przez PGK korekty zeznania za
bezskuteczng, jako nie pochodzaca od podatnika, a nastepnie wszczecie
kontroli podatkowej w tym zakresie, do czego organ zostal wyposazony
w szczegblne narzedzie unormowane w Dziale VI Ordynacji podatkowe;j.

* Uzupelnieniem prawa do zwrotu nadplaty jest przepis art. 77b § 5, ktory okresla zasady
i terminy jej zwrotu.
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Po drugie, wspomniane uprawnienie organu podatkowego do
przeprowadzenia kontroli podatkowej wobec wszystkich spolek
wchodzacych w sklad PGK w przypadku gdy grupa ta utracila status
podatnika. Kompetencje te przyznaje art. 284ab Ordynacji podatkowej,
ktéry poza wspomniang legitymacja do wszczecia kontroli zapewnia
organom podatkowym mozliwos¢ prowadzenia takiej kontroli na
wypadek rozwigzania niektorych ze spolek tworzacych byla PGK. Pod
znakiem zapytania pozostaje jednak sposob rozliczenia zobowigzania
okreslonego w wyniku przeprowadzonej kontroli podatkowej wobec
spotek, ktore zostaly juz rozwigzane.

Po trzecie, legitymacja do podejmowania dzialan w postepowaniu
podatkowym. Brak precyzyjnosci w formulowaniu sytuacji bytej PGK
uwidacznia si¢ na tle przepisow Dzialu IV Rozdzialu 8 Ordynacji
podatkowej w zakresie wszczecia postgpowania podatkowego. Szczegdlng
uwage zwraca art. 165b sankcjonujacy uprawnienie organu podatkowego
do wszczecia postepowania podatkowego w razie ujawnienia
nieprawidlowosci w toku przeprowadzonej kontroli podatkowe;j.
Wprawdzie adresatem przywolanej normy prawnej jest expressis verbis
kontrolowany niemniej na tle calej treSci przepisu nalezy sadzi¢, ze
chodzi tu o kontrolowanego bedacego podatnikiem.*® W $wietle sytuacji
prawnopodatkowej po ustaniu bytu PGK, kryterium takiego nie spelnia
ani sama PGK, ani tez poszczegdlne spoiki ja tworzace.

Po czwarte, sytuacja PGK w toku postgpowania odwolawczego.
W zasadzie wobec braku okreslenia przez ustawodawce prawnych
mozliwosci wydania decyzji w postgpowaniu podatkowym prowadzonym
po zakonczeniu kontroli podatkowej, czy to dla nieistniejacej juz PGK czy
tez dla jej cztonkéw nie bedacych jej nastepcami prawnymi w rozumieniu
Ordynacji podatkowej, trudno moéwic o realnej mozliwosci zainicjowania

> Wynika to z treéci art. 165b § 1 ,W przypadku ujawnienia przez kontrole podatkowa
nieprawidlowosci co do wywiazywania si¢ przez kontrolowanego z obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa podatkowego oraz niezlozenia przez podatnika deklaracji lub niedokonania
przez niego korekty deklaracji w catosci uwzgledniajacej ujawnione nieprawidtowosci, organ
podatkowy wszczyna postepowanie podatkowe w sprawie, ktéra byla przedmiotem kontroli
podatkowej, nie pdzniej niz w terminie 6 miesi¢cy od zakonczenia kontroli.”
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postepowania odwotawczego. W kazdym razie nie budzi watpliwosci fakt,
iz w przypadku utraty przez PGK statusu podatnika po wydaniu decyzji
na istniejaca jeszcze PGK, traci ona legitymacje do ztozenia odwotania od
decyzji organu I instancji. Co wigcej, legitymacji tej nie otrzymuja spotki
wchodzacej w jej sktad. W §lad za argumentacja NSA przedstawiona
w zwigzku z postepowaniem przed sgdem administracyjnym w sprawie
wydania indywidualnej interpretacji, sadzi¢ nalezy, Zze maja one
odpowiednie zastosowanie réwniez w przypadku wniesienia skargi na
decyzje wydang przez organ II instancji.

Na tle normatywnej sytuacji PGK okreslonej w Ordynacji podatkowej
oraz przepisach u.p.d.o.p uwage zwraca profiskalny charakter tych
uregulowan, ktéry szczegélnie widoczny jest w przepisie regulujagcym
solidarng odpowiedzialnos¢ spétek tworzacych PGK za jej zobowigzania.””
Niewatpliwie ogdlna formula tej normy pozwala organom podatkowym
na egzekwowanie zobowigzan podatkowych bez wzgledu na zmieniajacy
si¢ status PGK.

5. Uwagi de lege lata i de lege ferenda

Wskazanie podmiotéw bedacych podatnikami nalezy do fundamentalnych
elementéow funkcjonowania prawa podatkowego i dlatego winno to
nastepowac w sposob jasny i precyzyjny®. Tymczasem konstrukcja PGK
jako podatnika podatku dochodowego od o0séb prawnych pozostawia
nazbyt szerokie pole do interpretacji. Na tle przedstawionej linii orzeczniczej
uwydatnia sie ewidentna luka prawna, ktéra pozbawia PGK mozliwosci
podejmowania dziatan w jej sprawach podatkowych. Nie wydaje si¢
niczym uzasadnione milczenie ustawodawcy w tym zakresie, tym bardziej
ze w kazdym innym przypadku, w ktérym dochodzi do ,,unicestwienia”
podatnika, przepisy prawa podatkowego przewiduja odpowiednie dla
danej kategorii podatnikow nastepstwo prawne (sukcesje podatkowa).

7 Solidarna odpowiedzialno$¢ spdtek tworzacych PGK unormowana jest w art. la ust. 14
u.p.d.o.p.

8 B.Kuzniacki, Trzy rézne rezultaty interpretacyjne dotyczgce ustalenia statusu podatkowego spétek
z podatkowej grupy kapitatowej a zakres podmiotowy unijnych dyrektyw oraz umow o unikaniu
podwdjnego opodatkowania (2), PP nr 10 z 2015, s. 35.
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Istota problemu tkwi w normatywnej definicji PGK, ktéra dopuszcza
rdzne warianty rozumienia zdolnosci podatkowej spdtek tworzacych
PGK w okresie jej funkcjonowania.

W doktrynie przewaza stanowisko, ze spotki tworzace PGK tracg status
podatnika z chwilg jej zawigzania, ktére uzasadniane jest trescig art. 8 ust.
7 w.p.d.o.p.** Z kolei w opozycji do niniejszego stanowiska podkredla sie,
ze faktycznie zaden przepis u.p.d.o.p. nie pozbawia takich spétek statusu
podatnika, co potwierdzaja takze stanowiska organdéw podatkowych
wyrazone w indywidualnych interpretacjach.’® Warta uwagi jest takze
hipoteza zakladajgca mozliwos¢ trzech réznych sposobéw interpretacii
przepisébw odnoszacych sie do statusu spotek konstytuujacych PGK®'.
Hipoteza ta wydaje si¢ by¢ uzasadniona m.in. w $wietle regulacji dotyczacych
podatku od zagranicznej jednostki kontrolowanej, ktéory w s$wietle
aktualnego stanowiska organdéw podatkowych winien by¢ rozliczany
przez sp6tke wchodzacg w sktad PGK a nie przez PGK.>? Taka dowolno$¢
interpretacji jaka dopuszczajg przepisy u.p.d.o.p. godzi w uksztaltowang
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasad¢ formulowania
przepiséw w sposéb zrozumialy i przewidywalny dla adresatow.>?

Przedstawiciele nauki prawa podatkowego od kilku lat postuluja
potrzebe  doprecyzowania  przepisow  dotyczacych  statusu
prawnopodatkowego PGK. Pierwsze krytyczne glosy pojawily sie
jeszcze w odniesieniu do regulacji jakie obowigzywaly do konca 2015 r.
i dotyczyly m.in. braku rozwigzan prawnych zwigzanych prowadzeniem
postepowania kontrolnego i podatkowego wobec PGK czy tez spolek
ja tworzacych, a takze z prawem do wystgpienia przez spotki tworzace
PGK z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty po ustaniu bytu prawnego

» Ibidem s. 39-40.

3 Ibidem s. 38.

*1 Ibidem s.38 Autor wskazuje, ze na tle przepisow u.p.d.o.p.. mozliwe jest do przyjecia, ze spotki
tworzace PGK: 1) sa podatnikami tego podatku, 2) sa cz¢$ciowo podatnikami tego podatku, tj.
tylko w odniesieniu do dywidend otrzymywanych od spélek z siedziba lub zarzadem w Polsce lub
3) nie sg podatnikami tego podatku.

%2 Zob. art. 24a u.p.d.o.p.

** B. Kuzniacki, Trzy rézne rezultaty interpretacyjne ... s. 41.
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PGK.** Po uregulowaniu tej kwestii w drodze wspomnianej nowelizacji
przepisow Ordynacji podatkowej, aktualnie postulowana jest potrzeba
uregulowania prawnopodatkowej sytuacji PGK i jej cztonkdéw tak istotna
m.in. na gruncie prowadzonych przez organy podatkowe postepowan.>®
Pomijajac rozbieznosci w interpretacji aktualnego stanu prawnego,
argumenty co do przyszlych zmian pozostaja zbiezne. Za gtosami reformy
przemawia, po pierwsze, niczym nieuzasadniona odmienno$¢ polskich
przepiséw na tle regulacji innych panstw Unii Europejskiej, a po drugie,
brak precyzji w okresleniu statusu PGK i spétek ja tworzacych, skutkujacy
narastajgcymi  watpliwosciami interpretacyjnymi.’* W uzupelnieniu
powyzszego, warto wskaza¢ na wzmiankowane juz brakilegislacyjne, ktore
pozbawiaja PGK i spoétki jg tworzace prawa do udzialu w postepowaniach
dotyczacych spraw podatkowych PGK po ustaniu jej bytu prawnego.
Analiza regulacji odnoszacych si¢ do statusu PGK i specyfiki jej
rozliczenia podatkowego, tj. przepiséw u.p.d.o.p. i Ordynacji podatkowej
prowadzi do wniosku, zZe remedium na wadliwe funkcjonowanie PGK
stanowi przebudowa jej ustawowej definicji, ktéra przede wszystkim
pozwoli na zachowanie statusu spotek wchodzacych w sktad PGK.
W $wietle stanowiska doktryny, zlotym $rodkiem byloby jednoczesne
pozbawienie PGK statusu podatnika. W takim wypadku PGK
realizowalaby funkcje konsolidacyjne dla celéw ustalenia wyniku calej
grupy do celow podatkowych.”” Zasadnicza zmiana sprowadzalaby
sie¢ zatem do usunigcia regulacji zawartej w ust. 2 art. 1 u.p.d.o.p.
i doprecyzowania kwestii zdolnosci podmiotowej spdtek tworzacych
PGK. Proponowane rozwigzanie uregulowatoby jednoznacznie role
poszczegdlnych spotek tworzacych PGK nie tylko z perspektywy strony
prowadzonych postepowan w sprawach podatkowych dotyczacych calej

** A. Nowak red., Podatkowa grupa kapitatowa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 138-144.
% P. Selera, M. Supera-Markowska, Grupy podatkowe - koncepcje reformy (...), s. 36.

% Ibidem s. 51, gdzie wskazuje sie, iz polska jest jedynym krajem na $wiecie, w ktorym utworzenie
PGK statuuje nowego podatnika podatku dochodowego od 0séb prawnych, a takze B. Kuzniacki,
Trzy rézne rezultaty interpretacyjne ... s. 41

37 Zob. P. Selera, M. Supera-Markowska, Grupy podatkowe - koncepcje reformy (...). Przeglad
Podatkowy, nr 8 z 2019 r. s. 51, gdzie proponuje si¢ ustalanie podstawy opodatkowania na
poziomie poszczegolnych spélek a rozliczenie wspolnego podatku PGK przez spotke dominujaca.
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grupy, ale rowniez z perspektywy ich roli jako podatnika podatku od
zagranicznych jednostek kontrolowanych. Aktualnie sprawy te nie zostaly
uregulowane w ustawie, a sposdb postepowania wypracowany zostat
w drodze indywidualnych interpretacji podatkowych i orzecznictwa.
Zwazywszy na istote zagadnienia, jakim jest wskazanie podatnika,
oczekiwane jest wprowadzenie uregulowania nie budzacego watpliwosci
interpretacyjnych.

6. Podsumowanie

Konstrukcja  polskich  przepiséw  regulujacych  funkcjonowanie
PGK nasuwa watpliwosci co do celéw ich wprowadzenia. Z jednej
strony bowiem nie mozna przemilcze¢ faktu, iz projektodawcom
przyswiecala postulowana przez holdingi potrzeba uregulowania ich
dzialalno$ci gospodarczej, ktora z racji pewnych odmiennosci od tych
jakie cechowaly dzialalno$¢ pozostatych grup podatnikéw wymagata
zapewnienia szczegélnych rozwigzan ulatwiajacych rozliczanie podatku
dla podmiotéow funkcjonujagcych w synergii gospodarczej. Decyzja
polskiego ustawodawcy o wprowadzeniu odrebnych rozwigzan dla
grup podmiotéw byla tez reakcja na obowigzujace juz od lat w krajach
zachodnioeuropejskich rozwigzania adresowane wylacznie do grup
spelniajacych kryteria holdingéw. Z drugiej strony zauwazalny jest
w polskich rozwigzaniach silny nacisk na minimalizacje narzedzi
pozwalajacych  PGK na skorzystanie z preferencyjnego sposobu
opodatkowania, czego przejawem jest wieloletnie przemilczanie przez
ustawodawce problemdéw narastajacych w tematyce ustania bytu
prawnego PGK na tle rozliczen podatkowych tej grupy. Wskazane
w niniejszym opracowaniu wady legislacyjne lezace u podstaw konstrukeji
definicji PGK wymagaja zmiany obecnych przepiséw. Kierunek zmian
powinien uwzglednia¢ nie tylko specyfike dzialalnosci gospodarczej jaka
prowadzona jest w ramach grupy powiazanych podmiotéw, ale takze
relacje i sie¢ zaleznosci jakie zachodza w obszarze przepiséw prawa
formalnego i materialnego dotyczacych PGK jako podatnika podatku
dochodowego od 0séb prawnych i zarazem podmiotu praw i obowigzkéw
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realizowanych na mocy przepisow prawa podatkowego ogdlnego.
W $wietle przedstawionych propozycji de lege ferenda, kluczowa wydaje
sie by¢ kwestia okreslenia sytuacji prawnopodatkowej spdtek tworzacych
PGK kosztem rezygnacji z podmiotowosci podatkowej PGK.
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Funkcjonowanie stabilizujacej reguty wydatkowej - analiza
i ocena regulacji

Functioning of the stabilizing expenditure rule - analysis and
assessment of the regulation

Streszczenie

Artykul ten jest kontynuacja tekstu “Ksztaltowanie si¢ Stabilizujacej
Reguly Wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania”, w ktérym wyjasnione
zostalo pojecie reguly wydatkowej oraz opisana zostala oryginalna
konstrukcja stabilizujgcej reguly wydatkowej. W tej pracy opisane jest
funkcjonowanie owej reguly w latach 2015-2018. Omoéwione sg réwniez
wszystkie zmiany w jej konstrukcji poczynione od uchwalenia reguly
w pierwotnej postaci. Na koncu stabilizujaca reguta wydatkowa poddana
jest ocenie jako regulacja implementujaca normy i zalecenia plynace
z aktow UE oraz jako narzedzie sluzace do zachowania stabilnosci

fiskalnej.

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

Abstract

This paperwork is a continuation of article titled ,Formation and
construction of the stabilizing expenditure rule” which explains notion
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of expenditure rule and describes original construction of stabilizing
expenditure rule. This paperwork presents functioning above mentioned
rule in the years 2015-2018. In addition, all construction changes
implemented after enacting the original rule are profoundly explained.
At the end of the paperwork, stabilizing expenditure rule is subjected
to complex assessment in two aspects; as the regulation that should
implement legal standards coming from EU legislation; as the tool used
to maintain fiscal sustainability.

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

1. Wprowadzenie

Stabilizujaca regula wydatkowa (dalej takze SRW), jest od 2015 r.
kluczowym elementem branym pod uwage podczas ustalania corocznych
putapéw wydatkow sektora finanséw publicznych. Artykul ten jest
kontynuacja tekstu “Ksztaltowanie si¢ stabilizujacej reguly wydatkowe;j
oraz mechanizm jej dzialania® (dalej takze: artykul poprzedzajacy),
w ktérym wyjasnione zostalo pojecie reguly wydatkowej, oraz opisane
zostaly tego typu regulacje funkcjonujace w III RP z SRW na czele,
ktorej oryginalna konstrukcja zostala szczegélowo nakreslona. Celem
niniejszego artykulu jest dogmatyczno-prawna analiza funkcjonowania
regulacji poczawszy od roku 2015. Opierac bedzie si¢ ona na zatozeniach
sformulowanych w tekécie poprzednim. Po analizie stabilizujaca
regula wydatkowa poddana zostanie ocenie zaréwno jako regulacja
implementujgca normy i zalecenia plynace z aktéw UE jak i narzedzie
stuzace do zachowania stabilnosci fiskalne;.

Na wstepie nalezy przypomnieé, ze stabilizujaca reguta wydatkowa
w swoim oryginalnym brzmieniu nigdy nie weszla w Zycie. Na mocy
Ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okres$leniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéow zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych' przeprowadzono reforme

' Dz U.z2013 r. poz. 1717.
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systemu emerytalnego. W efekcie przekazania do Zaktadu Ubezpieczen
Spolecznych (dzialajacego w imieniu i na rzecz Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych) aktywéw o wartosci rynkowej 153,1 mln. zI, nastgpita
konwersja zobowigzan Skarbu Panstwa, polegajaca w praktyce na
nabyciu przez Skarb Panstwa reprezentowany przez Ministra Finanséw
od ZUS papieréw skarbowych, przekazanych ZUS-owi przez Otwarte
Fundusze Emerytalne. Po nabyciu przez Skarb Panstwa papiery te zostaty
umorzone, co skutkowa¢ mialo obnizeniem dlugu publicznego o ok. 7,6%
PKB?. Implikowalo to konieczno$¢ dostosowania progéw panstwowego
dlugu publicznego, zawartych w art. 112aa ust. 4 ustawy o finansach
publicznych (dalej takze UFP). Na mocy Ustawy z dnia 9 maja 2014 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw® zostaly one
obnizone o 7%, odpowiednio z 50% do 43% i z 55% do 48%.

2.SRWw 2015 .

Rok 2015 byl pierwszym, w ktérym wyznaczono poziom wydatkow
sektora finanséw publicznych w oparciu o stabilizujaca regute wydatkows.
Na mocy art. 14 Ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych* wyznaczono skonsolidowang, startowg kwote
wydatkow na 2014 r., ktéra wyniosta 690,629 mld zt. Na jej podstawie
obliczono kwote na rok 2015 przy pomocy nastepujacych danych:
o+ korekta o bledy w prognozach inflacji, prognozowany wskaznik cen
towardw i ustug konsumpcyjnych na rok 2014 przyjeto na poziomie
okreslonym w art. 14 ust. 5 pkt 1 Ustawy z 8 listopada 2013 r... tj.
1,024. Skorygowano potem wskaznik CPI do poziomu 1,001;
o wskaznik przewidywanego wzrostu cen towaréow i ustug
konsumpcyjnych na poziomie 1,012;
o wskaznik sredniookresowej dynamiki PKB na poziomie 1,0317;

? Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdérych innych ustaw, VII kadencja,
druk nr 2259, s. 3

> Dz.U.z2014 r. poz. 911.

* Dz.U. 22013 1. poz. 1646.

102 Kwartalnik Prawno-Finansowy - 4/2019



o korekta z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych na poziomie -2pp;

o Igczna warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych w wysokosci 5,523 mld zt;

« suma roznic, o ktérej mowa w art. 112aa UFP, tj. skumulowanych
réznic pomiedzy relacja wyniku nominalnego sektora General
Government do PKB oraz poziomem MTO, zgodnie z art. 15
ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw, w roku 2015
w wysokosci zero.

taczna kwota wydatkéw zostata obliczona na kwote 696,735 mld zl.
Nieprzekraczalny limit wydatkéw wyznaczony przez SRW wynio6st 519,398
mld zl (w tym 343,640 mld zI dla wydatkéw budzetu panistwa). W ustawie
budzetowej zaplanowano wydatki budzetu panstwa na 2015 r. w wysokosci
343,277 mld zt, czyli 363,1 mln. zt ponizej limitu wyznaczonego przez
SRW?®. Aczkolwiek zar6wno w ustawie budzetowej, projekcie ustawy
czy tez jej uzasadnieniu nie mozna znalez¢ Zadnych danych odnosnie
relacji limitu wyznaczonego przez SRW dla wydatkéw budzetu panstwa
a limitem przyjetym w ustawie budzetowej. W dokumentach rzagdowych
mozna znalez¢ tylko informacje, ze poziom wydatkéw budzetu panstwa
wyliczany jest w oparciu o regule wydatkows.

Ostatecznie, w 2015 r. deficyt sektora General Government wyniost
2,7% PKB®, udalo sie wigc nie przekroczy¢ referencyjnej wartosci 3%, co
przyczynilo si¢ do uchylenia procedury nadmiernego deficytu (trwajace;j
od 2009 r.) w czerwcu 2015 r’. Kwota wydatkow zrealizowana przez
podmioty podlegajace SRW wyniosta facznie 683,427 mld zt i byta nizsza
od kwoty wydatkow okreslonej w ustawie budzetowej na 2015 rok 0 13,307
mld zt. Suma wydatkéw wszystkich podmiotéw objetych limitem z ust. 3
wyniosta 501,946 mld zl i byla nizsza od limitu wydatkéw okreslonego
w ustawie budzetowej na 2015 rok o 17,452 mld zi. Wg szacunkéw NIK,

® Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa I zalozen polityki pienigznej
w 2015 roku, https://www.nik.gov.pl/plik/id,11415.pdf dostep 20.08.2019 r.

¢ OECD, General Government deficit https://data.oecd.org/gga/general-government-deficit.htm
dostep 26.07.19 1.

7 Decyzja Rady Unii Europejskiej nr 2015/1026 z dnia 19 czerwca 2015 r. uchylajaca decyzje
2009/589/WE w sprawie istnienia nadmiernego deficytu w Polsce, Dz. U. L 163/57 z 30.06.2015 .
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gdyby wydatki zostaly zrealizowane w kwocie odpowiadajgcemu limitowi
reguly wydatkowej, deficyt sektora General Government wynidstby 3,7%
PKB®. Wynikalo to m. in. ze zmniejszenia poziomu dochodéw budzetu
panstwa o 10,497,8 mld zt w nowelizacji ustawy budzetowejz 29.12.2015r°.
(realnie dochody byly mniejsze o 8,061 mld). W momencie tak znacznego
zmniejszenia dochodéw, limit wyznaczony przez regute wydatkowa nie
spelnial swojego zadania, pozwalajac na przekroczenie referencyjnej
warto$ci deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

3. Zmodyfikowana SRW od 2016

WYD,_= WYD*_ «E (CPL)«[WPKB_+K] +En (ADD)

konstrukcja pierwotna

WYD, = WYD_ «E_(CCPI)« [WPKB, +K_ ] + En (ADD,)

konstrukcja zmieniona

We wzorze do wyliczenia kwoty wydatkéw SRW zastapiono szacunkowy poziom
inflacji celem inflacyjnym. Z tego powodu zrezygnowano tez z korekty kwoty z roku
poprzedniego o nietrafiong prognoze inflacji.

Rys. 1. Przedstawienie zmodyfikowanego schematu obliczania kwoty wydatkéw SRW.
Opracowanie wlasne.

® Komentarz do art. 112aa (w:) W. Misiag (red), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz. System informacji
prawniczej Legalis.

° Ustawa z dnia 16 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2015 (Dz.U. z 2015 r.
poz. 2195).
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Kwota wydatkow SRW

Jednostki z art. 9 pkt 1-3 UFP, pkt 8 z wylaczeniem Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, i z pkt 9 oraz
Funduszu Pracy, funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrgbnych ustaw a takze Bankowego Funduszu Gwarancyjnego

Jednostki, ktorych wydatki odejmowane s3 od Kwoty wydatkéw SRW

Z art. 9 pkt 2 UFP, samorzagdowe jednostki budzetowe, art. 139 ust. 2 UFP, NFZ,
Bankowy Fundusz Gwarancyjny

Plus dzialania jednorazowe
i tymczasowe po stronie dochodéw

Nieprzekraczalny limit wydatkéw SRW

Rys. 2. Przedstawienie zmodyfikowanego schematu wyznaczania nieprzekraczalnego
limitu wydatkéw SRW. Wyttuszczone i podkreslone sq zmiany w stosunku do pierwotnej
konstrukcji. Opracowanie wlasne.

W omawianym ksztalcie, stabilizujaca reguta wydatkowa obowigzywala
tylko w pierwszym roku swojego istnienia. W 2015 r. mialy miejsce
dwie zmiany ustawy o finansach publicznych, wazne w kontekscie SRW.
Na mocy art.1 ust. 2 Ustawy z dnia 22 lipca 2015 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych'® do kwoty wydatkéw podmiotéw wymienionych
w art. 112aa ust. 1 UFP wlacza si¢ takze kwote planowanych wydatkéow
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego okreslonych w planie finansowym
Funduszu. Na mocy art. 2 tejze ustawy podstawa do obliczenia kwoty
SRW w 2016 r. byta wartos¢ okreslona w ustawie budzetowej na 2015r.
powigkszona o kwote odpowiadajaca wydatkom Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego w wysokosci 3,292 mld zt (wartos$¢ funduszy wyptaconych

1% Dz.U. z 2015r. poz. 1190.
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z BFG w 2014 r.) Zmiang uzasadniono decyzja Eurostatu z 2014 r., na
mocy ktoérej wilaczono Bankowy Fundusz Gwarancyjny do sektora
General Government, co oznaczalo, ze jego wynik wptywa na calos$ciowy
wynik tego sektora''.

Kolejne zmiany wprowadzono na mocy Ustawy z dnia 10 grudnia 2015
r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych'?. Na podstawie art.1 ust. 1
lit. ¢ limit z ust. 3 powigkszono o sume wartosci dziatan jednorazowych
i tymczasowych po stronie dochodéw (jesli ich warto$¢ przewyzsza 0,03%
PKB). W konsekwencji kwota nieprzekraczalnego limitu w nastepnych
latach ulegala zwigkszeniu.

Z kolei na podstawie art. 1 ust. 1 a) Ustawy z dnia 10 grudnia... przy
obliczaniu limitu SRW na dany rok, zamiast wskaznika cen towarow
i uslug konsumpcyjnych, zdecydowano si¢ na branie pod uwage
poziom $redniookresowego celu inflacyjnego ustalanego przez Rade
Polityki Pienieznej. Wskutek tego niepotrzebna stata si¢ korekta z tytutu
réznicy pomiedzy przewidywang a rzeczywista zmiang CPI. Regulacje
argumentowano tym, ze wskaznik ten cechuje si¢ wysoka zmiennoscia,
zastgpienie go celem inflacyjnym o wprowadziloby stabilnos¢ przy
planowaniu limitu wydatkéw na kolejne lata.

Wskaznik CPI w 2015 r., czyli w roku modyfikacji reguly wynidst 99,1,
to znaczy ze inflacja wyniosta -0,9%". Cel inflacyjny wynosit wéwczas
i nadal wynosi 2,5%. R6znica pomigdzy warto$ciami obydwu wskaznikow
znacznie powigkszyla limit wydatkow. Warto zwrdci¢ uwage na fakt,
ze kwota wydatkéw z ust. 1 zaprezentowana w rzadowym projekcie
Ustawy Budzetowej z 30.09.15 r. (a wigc przed zmianami z Ustawy z dnia
10 grudnia...) wynosita 715,349 mld zi, a nieprzekraczalny limit z ust.

3 - 531,095 mld zt'*. W uchwalonej po zmianach Ustawie Budzetowej na

' Opinia NBP do projektu Ustawy z dnia 22 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 1190).

> Dz.U. 22015 r. poz. 2195.

* Gléwny Urzad Statystyczny, Roczne wskazniki cen towaréw i ustug konsumpcyjnych od 1950 roku
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-
uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/roczne-wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych/,
dostep 15.08.2019 1.

* Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2016., 30.09.2015 r. http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.
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2016 r. kwota wyniosta 728 465 mld zl a limit - 553,505 mld zl. Faktycznie
w 2016 r. w ramach kwoty wydano 705,254 mld zl, z kolei w ramach
nieprzekraczalnego limitu bylo to 533,495 mld zt. Tak wigc, gdyby nie
zmiana z grudnia 2015 r., w 2016 r. przekroczono by limit wydatkéw z ust. 3.

2 /\
L.5

i / == Inflacja
0.5 / —= Cel inflacyjny
0

2015 2016 2017 2018

Rys. 3. Przedstawienie wartosci inflacji i celu inflacyjnego na przestrzeni lat 2015-2018
(w %). Opracowanie wlasne.

Ustawa z dnia 10 grudnia.. stanowi niewatpliwie dowdd na to, ze
w kazdej chwili mozna dowolnie manipulowa¢ wskaznikami SRW aby
unikna¢ przekroczenia jej limitu. Mimo wszystko w 2016 r. udato si¢ nie
przekroczy¢ poziomu 3% deficytu sektora General Government, osiagajac
ostatecznie poziom 2,2% PKB.

Podobna relacje mozna zaobserwowa¢ w latach 2017-2018, kiedy cel
inflacyjny réwniez przewyzszal poziom inflacji, wynoszacej odpowiednio
2% i 1,6%. Deficyt sektora rzadowego i samorzadowego w tych latach
osiagal wartoséci odpowiednio 1,5% i 0,4% PKB'®, a wiec w 2018 r. udato
sie osiggna¢ wynik sredniookresowego celu budzetowego przeznaczonego
dla Polski. W tym samym roku osiagnieto rekordowo niski deficyt

nsf/druk.xsp?documentld=DA631E9FA03F3341C1257ED70031C79Ed, dostep 20.08.2019 .
'* OECD Real GDP Forecast, https://data.oecd.org/gdp/real-gdp-forecast.htm#indicator-chart,
dostep 21.07.2019 1.
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budzetowy w wysokosci 13,9 mld zt. Czy jednak niewatpliwa poprawa
sytuacji fiskalnej w ostatnich latach nastgpita dzigki wprowadzeniu SRW?
Czy tez, podobnie jak w latach 2006-2007 gtéwnym czynnikiem byt duzy
wzrost gospodarczy? W latach 2017-2018 PKB wzrosto odpowiednio
04,8% i 5,1%. Z tym zwigzany byl wzrost dochodéw, ktére na poziomie
budzetu panstwa wzrosty z 353,7 mld zt (2016) do 443,4 mld zt (2018).
Warto zauwazy¢, ze kwota wydatkow SRW zostala okreslona w ustawie
budzetowej na 2018 r. w wysokosci 803,950 mld zt natomiast suma
wydatkéw wszystkich podmiotow ja objetych wyniosta 811,041 mld z1*°.
Przekroczono wigec kwote o ponad 7 mld zt, mimo dobrej koniunktury
gospodarczej i braku nadzwyczajnych okolicznosci zmuszajacych do
zwigkszenia sumy wydatkéow.
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800 ’
.
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Rys. 4. Zestawienie catosci wydatkow (w mld zI.) podmiotow wchodzgcych w sktad
sektora finanséw publicznych w latach 2011-2019 z kwotg i limitem wyznaczonymi przez
SRW (od 2013 r.). Jak widac, reguta wydatkowa nie spowodowata spowolnienia wzrostu
wydatkow SFB, a od 2016 jego tempo znacznie sig zwigkszyto.

1 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018,
Omoéwienie https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2018, dostep 20.08.2019r.
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Na chwile obecng (sierpien 2019 r.) trudno znalez¢é szacunkowe
dane odnosnie wykonania wydatkéw w ramach stabilizujacej reguly
wydatkowej w 2019 .

4. Ocena regulacji

Na famach obu prac przyblizona zostala tematyka stabilizujacej reguty
wydatkowej. Zostaly opisane okolicznosci jej powstania, motywy;
zarowno wewnetrzne (che¢ sanacji finanséw publicznych) jak
i zewnetrzne (implementacja postanowien plynacych z aktéw prawnych
UE). Po$wiecono uwage zaréwno pierwotnej konstrukcji SRW jak i jej
istotniejszym zmianom, ktére fragmentarycznie zostaly ocenione. Nie
zostala natomiast dokonana jeszcze calosciowa ocena stabilizujacej
reguly wydatkowej. Zaréwno jako mechanizmu spelniajacego normy
UE jak i narzedzia stuzacego do osiggniecia stabilnosci fiskalnej
w dzisiejszym rozumieniu tego terminu. Tej kwestii poswigcona zostanie
dalsza czes¢ artykutu.

9. Ocena stabilizujacej reguty wydatkowej jako regulacji
implementujacej normy i zalecenia ptynace z aktow

Tak jak bylo to wspomniane w tekscie “Ksztaltowanie si¢ stabilizujacej
reguty wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania’, SRW ma wypelnia¢
przede wszystkim postanowienia dyrektywy 2011/85 UE'" oraz
rozporzadzen nr 1175/2011 UE'® 1 1176/2011 UE".

W kwestii realizacji treSci rozporzadzen trudno wskazac
niedociggniecia. Dokonuje ona odpowiedniej korekty wydatkéw
w reakcji na odchylenia wyniku sektora General Government
od wartosci MTO (1175/2011UE). Wartos¢ korekty wydatkow
z tytulu nieréwnowagi publicznych zapisana w regule spetnia wymogi

7 Dz.U.L306223.11.2011 r., s.41.

'* 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., s.12.
' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 listopada 2011 r.
w sprawie zapobiegania zaktoceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania. Dz. U.
L 3062z23.11.2011 r,, 5.25.
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Benchmarku Wydatkowego, (rozporzadzenie nr 1177/2011 UE*°). SRW
obejmuje wydatki o wartosci niewiele mniejszej niz 40% PKB, tak wiec
korekta kwoty wydatkéw o 1,5 pp zmniejszy wydatki o ponad 0,5% PKB
(minimalna warto$¢ benchmarku).

Niedociggniecia mozna natomiast znalez¢ w aspekcie realizacji zalecen
plynacych z dyrektywy 2011/85 UE. Faktycznie, dzieki mechanizmowi
korekty, regule mozna uzna¢ za mechanizm wspierajacy realizacje
zalozenn wynikajacych z TFUE?', szczegdlnie referencyjnych wartosci
deficytu i dlugu. Natomiast przez czeste i znaczace zmiany w konstrukeji,
ktore, jak pokazano w pracy, niosg za soba dalekie skutki fiskalne,
trudno stwierdzi¢, ze SRW pomaga w przyjeciu wieloletniej perspektywy
planowania budzetowego. Zapisana w art. 112d UFP klauzula wyjscia
zgodnie z zaleceniami posiada ograniczong ilo§¢ okolicznosci oraz
rygorystyczne procedury, w ktorych dozwolone jest nieprzestrzeganie
reguly. Nalezy jednak pamietac, ze zapis ten w zaden sposéb nie chroni
przed dowolng modyfikacja jej tresci. Ponadto art. 112d obowigzywat juz
podczas istnienia wydatkowej reguly dyscyplinujacej, ktorej przypadek
pokazuje, ze rzad jest w stanie wyjs¢ zinicjatywa, a parlament przegtosowac
uchylenie reguty wydatkowej. Stabilizujaca reguta wydatkowa powinna
réwniez by¢ uwzgledniana w ustawie budzetowej. Zaréwno w ustawie
budzetowej, jak i uzasadnieniu czy tez sprawozdaniu z wykonania
podkresla si¢ oddziatywanie reguly na sektor finanséw publicznych, brak
jednak wzmianki o tym, ze wyznacza ona réwniez nieprzekraczalny limit
wydatkéw budzetu panstwa. Kwoty tego limitu mozna znalez¢ jedynie
w publikowanych przez NIK wybranych analizach wykonania budzetu
panstwa. Last but not least, w mysl dyrektywy 2011/85 UE, SRW powinna
mie¢ jasno okre§lone konsekwencje jej nieprzestrzegania. Wystepuja
one przede wszystkim na etapie planowania. Z kolei konsekwencji za
przekroczenie ustalonej kwoty wydatkéw nie ma zadnych (stalo sie¢ to

?* 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 wyja$nienia procedury
nadmiernego deficytu. Dz. U. L 306 z 23.11.2011 r., 5.33.

*' Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej Dz. U. C 115 2 9.05.2008 r.
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cho¢by w 2018 r., temat ten rozwinigty zostanie w dalszej czesci artykutu)
Odpowiedzialnos$¢ z tytulu przekroczenia limitu wystepuje zas$ tylko po
stronie poszczegodlnych jednostek sektora finanséw publicznych zgodnie
z Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finans6w publicznych??. Ta kwestia poruszona zostanie jeszcze
w ocenie SRW jako narzedzia stuzacego do uzyskania stabilnosci fiskalne;.

W $rodokresowym sprawozdaniu Komisji Europejskiej z postepow
we wdrazaniu dyrektywy 2011/85 UE uznano, ze panstwa UE, tworzac
reguly powinny przestrzega¢ kilku warunkéw. Po pierwsze nalezy
uszczelni¢ system prawny, aby uniknac oslabiajacych skutecznos¢ luk
w zakresie stosowania regul. Po drugie skutecznemu przestrzeganiu
regul powinna stuzy¢ analiza zaréwno konstrukeji jak i stosowania,
przeprowadzona przez krajowy organ niezalezny od wtadz budzetowych.
W Polsce zaréwno system prawny nie zostal uszczelniony jak i nie
przeprowadzono kompleksowej analizy SRW przez pelnigca obowiazki
niezaleznej instytucji Najwyzszg Izbe Kontroli*’.

Podsumowujac, konstrukcja SRW de iure realizuje wszystkie zalozenia,
ktére s3 wymagane ze strony UE, w niektérych aspektach w catosci,
w innych tylko cze$ciowo. Natomiast historia obowigzywania zaréwno
art. 112aa jak i art. 112d UFP pokazuja, ze w praktyce wiele aspektow
SRW realizuje jedynie de iure. Wnioski plynace ze $rédokresowego
sprawozdania rowniez nie zostaty wyciagniete przez kierownikéw polskiej
polityki fiskalne;.

6. Ocena stabilizujacej reguty wydatkowej jako narzedzia stuzacego do
osiagniecia stabilnosci fiskalnej

W obu artykulach poswieconych stabilizujacej regule wydatkowej
podanych zostalo wiele danych. Schemat regulacji opisany zostal w sposob
kompleksowy, wiacznie z licznymi zmianami. W kilku miejscach tekstu
wskazane zostaly elementy, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy ocenie

*? Dz.U. 220051, nr 14 poz. 114.
»* U. K. Zawadzka-Pgk, E. Lotko, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania deficytu i diugu
publicznego w Polsce na tle doswiadczeri europejskich, Temida 2, Bialystok 2018 s. 170-173.
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regulacji. Nie zostala jednak ona poddana wyczerpujacej ocenie pod katem
samego dzialania. W rozdziale tym nastgpi wlasnie préba dokonania takiej
oceny, przekonwertowania liczb, faktow, uzasadnien na odpowiedzi na
pytania postawione we wstepie artykulu , Ksztaltowanie si¢ stabilizujace;j
reguty wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania”. Mianowicie, czy SRW
skutecznie chroni panstwo przed nadmiernym rozrosnigciem wydatkow
sektora finanséw publicznych?

W poprzedzajacym artykule podane zostaly cechy, ktore skuteczna reguta
wydatkowa powinna posiadac. Przede wszystkim, jak zostato stwierdzone,
regula taka powinna posiada¢ odpowiednie umocowanie w prawie. SRW
zapisana jest w ustawie o finansach publicznych a koniecznosc¢ jej istnienia
unormowana jest aktami prawnymi UE. Niewatpliwie SRW wypada
na tym tle szczegdlnie korzystnie w stosunku do jej poprzedniczek, to
rozwigzanie prawne stosowane jest rowniez w innych krajach Unii
Europejskiej. Poprzez umocowanie nalezy natomiast rozumiec jeszcze
inne kwestie. W raporcie Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
Developing Legal Frameworks to Promote Fiscal Responsibility: Design
Matters®* wskazano, ze istotna jest rowniez adekwatnos¢ konstrukgji reguty
do poziomu “dojrzatosci fiskalnej” spoleczenstwa, a takze wystepowanie
innych regulacji wspierajacych prowadzenie odpowiedzialnej polityki
fiskalnej (FRL, Fiscal Responsibility Law). Budzet jest bowiem narzedziem
umozliwiajacym realizacj¢ podstawowych zadan Panstwa i egzekwowanie
przez obywateli swoich podstawowych praw. Dbanie o stabilnos¢ fiskalna
powinno by¢ wiec istotne zaréwno dla rzadu jak i obywateli. W sytuacji,
w ktorej postawa taka nie wystepuje w spoteczenstwie, trudno liczy¢ na
samo dzialanie regulacji, poniewaz nie bedzie ono w sposdéb dostateczny
kontrolowane. Szczegélnie problem taki wystepuje w przypadku bardzo
skomplikowanej SRW, ktorej dzialanie nie jest powszechnie zrozumiane.
O ile na temat wyniku budzetu panstwa, w momencie uchwalania
nowej ustawy budzetowej czy tez pod koniec roku budzetowego,
toczy si¢ debata publiczna, o tyle trudno powiedzie¢ o podobnej

** Holger Van Eden, Pokar Khemani, Richard P. Emery Jr, Developing Legal Frameworks to
Promote Fiscal Responsibility: Design Matters, Waszyngton 2013 s. 79-80.
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swiadomosci w temacie calego sektora finanséw publicznych. Tak wigc
pomimo silnego ugruntowania de iure, przestrzeganie tego, czy regula
dziala w sposoéb skuteczny i zgodny z zalozeniami nie jest realizowane
efektywnie. Kolejnym problemem natury systemowej, ktéry réwniez
wskazuje opracowanie IMF jest brak regulacji komplementarnych do
SRW?. Przede wszystkim, nie powolano niezaleznej rady fiskalnej, lub
innej instytucji nadzorujacej polityke fiskalng. Oprocz tego w momencie
wprowadzenia SRW nie funkcjonowaly de facto s$redniookresowe
ramy budzetowe. Obecnie dazy si¢ do reformy w tym kierunku, czego
swiadectwem moga by¢ zmiany zawarte w Rozporzadzeniu Ministra
Finansow z 28 stycznia 2019 r. w sprawie szczegélowego sposobu, trybu
i terminéw opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej*°.
ktére mialy na celu integracje procesu budzetowego wraz z procesem
uchwalania WPFP oraz ukierunkowanie jednostek SFP na budzetowanie
wieloletnie (np. poprzez tworzenie plan wydatkéw na rok budzetowy
i dwa kolejne lata).

Waznym aspektem odnoszacym si¢ réwniez do umocowania reguly
wydatkowej w systemie finanséw publicznych jest jej rozpigtosc.
Stabilizujgca regula wydatkowa, co zostalo pokazane, nie obejmuje
catego sektora finanséw publicznych. Wydatki SFP wyniosly w 2018
r. ponad 861 mld zl, natomiast kwota wydatkéw SRW- ponad 811mld
z1. SRW obejmuje wigc swoim zasiggiem ponizej 95% sektora finanséw
publicznych. Moze si¢ wydawal, ze zakres reguly wydatkowej jest
odpowiednio szeroki, nalezy jednak pamietaé, ze pozostawienie
cho¢by najmniejszego obszaru nieobjetego reguly stwarza mozliwo$¢
przenoszenia wydatkéow poza niego. Szczegélnie, ze podmioty ktdre
zostaly wylaczone z SRW wybrano w sposdb uznaniowy, kierujac si¢
malo $cistym kryterium braku zdolnosci do generowania wysokich
deficytéow®”. Nie jest wykluczone, ze na podstawie tego kryterium
w przyszlosci zostang wylaczone nastgpne podmioty.

> Holger Van Eden, Pokar Khemani, Richard P. Emery, op. cit., Waszyngton 2013, s. 87-101.

¢ Dz.U. z2019r. poz. 183.

7 Zalozenia 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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Istotng kwestig odnos$nie zakresu reguly jest rowniez podmiot lub grupa
podmiotow odpowiedzialnych za jej przestrzeganie i wykonanie. W wielu
opracowaniach na ten temat podnoszony jest problem braku “adresata”
zaréwno kwoty jak i limitu SRW. S to bowiem wielkosci zagregowane,
obowigzujace wiele podmiotéw z sektora finanséw publicznych. Dlatego
ze strony Ministra Finanséw odpowiedzialno$¢ za niezastosowanie si¢
do zasad SRW wystepuje przede wszystkim na poziomie planowania,
czyli wyznaczenia kwoty i nieprzekraczalnego limitu wydatkéw. I o ile
w wypadku kwoty na tym odpowiedzialno$¢ si¢ konczy, o tyle w kwestii
limitu wystepuje réwniez odpowiedzialno$¢ na poziomie jego wykonania,
po stronie poszczegélnych jednostek sektora finanséw publicznych.
Problem lezy w tym, ze w rozumieniu Ustawy z dnia 17 grudnia 2004
r. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?®
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych rozumie si¢ przez dokonanie
zmiany w budzecie lub planie, stanowigcym podstawe gospodarki
finansowej jednostki sektora finanséw publicznych, bez upowaznienia
albo z przekroczeniem zakresu upowaznienia. Analizujac konstrukcje
limitu wydatkowego mozna doj$¢ do wniosku, ze w momencie kiedy
rzeczywista warto$¢ wydatkow odejmowanych od kwoty z art. 112aa ust.
1 bedzie mniejsza niz ich warto$¢ prognozowana przy uchwalaniu ustaw
budzetowej, to oznacza¢ bedzie, ze na etapie planowania odjete zostalo
za duzo $rodkow, a nieprzekraczalny limit w ramach kwoty wydatkéw
SRW moglby by¢ wiekszy. Taka sytuacja uzasadnialaby upowaznienie
do dokonania zmiany w planie finansowym jednostki objetej limitem
i pozwolitaby go przekroczy¢ unikajac odpowiedzialnosci.

W aspekcie odpowiedzialnosci za przestrzeganie SRW warto jeszcze
podkresli¢, ze Polska jest jedynym panstwem Unii Europejskiej w ktérym
nie funkcjonuje niezalezna instytucja fiskalna kontrolujaca kondycje
Sektora Finanséw Publicznych®®. Tak jak wynika to z poprzedniego
rozdzialu, pelniacy jej obowiazki NIK nie zrealizowal wszystkich zadan

% Dz.U. 22005 r. nr 14 poz. 114.
?* M. Krzak, Annales H - Oeconomia VOL. XLIX, 2 Sectio H Koncepcja Rady Polityki Fiskalnej
w Polsce, Warszawa s. 98.
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odno$nie monitorowania funkcjonowania reguty wydatkowej w Polsce.

Innym sposobem na legalne niezastosowanie si¢ do zasad SRW jest ich
modyfikacja. Jak zostalo to pokazane w obu artykulach, art. 112aa UFP
zostal zmieniony wiele razy. Zdarzalo sie, ze zmiany te zostaly uchwalone
w trakcie opracowywania lub uchwalania ustawy budzetowej na nastepny
rok. Majac w pamieci zmiany SRW z grudnia 2015 r. (w trakcie uchwalania
budzetu na rok 2016), ktére pozwolily znacznie przekroczy¢ wyznaczony
przed zmianami nieprzekraczalny limit wydatkéw, mozna wysungc¢
wniosek, ze zmiany te motywowane byty potrzeba dostosowania reguty do
biezacej polityki wydatkowej rzagdu. Trudno ocenia¢ stabilizujacg regule
wydatkowya jedynie w kontekscie konstrukeji, czy to poczatkowej czy
obecnej. W kwestii skutecznosci rzecza wazng i wielokrotnie podkreslang
zardbwno we wstepie jak i dalszych fragmentach artykulu jest stabilnos¢
i wola rzadzacych do przestrzegania regulacji zgodnie z jej ratio legis.
Dlatego nalezy podda¢ ocenie wszystkie istotne zmiany art. 112aa aby
otrzyma¢ odpowiedZ na pytanie czy reguta modyfikowana byta w celu
podtrzymania jej uzytecznosci czy tez wrecz przeciwnie.

Stabilizujaca Regula Wydatkowa

P> Od 2016 r. powigkszenie limitu SRW P> Przekro-
P> Zmiana UFP, uchwalenie o warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych czono
StabilizujgcejReguly Wydatkowej po stronie dochodow kwote
81113 o 10.12.15 wydatkow
> W?J seie P> Od 2016 . wyliczanie kwoty wydatkéw SRwW
:VRLWYCIC SRW w oparciu o cel inflacyjny a nie CPI L1218
. 10.12.15
10115
2013 2014 2015 2016 2017 2018
p 311216
> 61215 L. , Przekroczono limit SRW widniejacy
Zmiana wartossl progow w projekcie Ustawy Budzetowej na 2016 r.
PDPw mechanizmie P 220715 2 30.09.15 r. (wyliczony przed p6ézniejszymi

korygujacym SRW

0d 2016 . powiekszanie zmianami konstrukcji)
limitu SRW o wydatki BFG

Rys. 5. Uchwalenie i zmiany stabilizujgcej reguty wydatkowej umieszczone na osi czasu.
Opracowanie wlasne.
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Omawiana w poprzedzajacym artykule zmiana na mocy Ustawy
z dnia 6 grudnia... odpowiednio zmniejszyta progi panstwowego dlugu
publicznego w mechanizmie korygujacym, aby dostosowac go do biezacej
sytuacji (gwaltowanego spadku panstwowego dlugu publicznego o 7%).
Te zmiane nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz dzigki temu korekta nie
stala si¢ mechanizmem obowigzujacym tylko de iure.

W Ustawie z 22 lipca... w ramach podmiotéw objetych SRW dofaczono
Bankowy Fundusz Gwarancyjny a zatem zwiekszono jej kwote na 2016
rok o ponad 3 mld z1 O ile uzasadnione zdaje si¢ by¢ rozszerzenie katalogu
podmiotéw o Bankowy Fundusz Gwarancyjny o tyle watpliwosci budzi
powigkszenie kwoty o tak duzg wartos¢. Rok 2014 byl nadzwyczajny pod
wzgledem wysoko$ci wyptat z funduszu. W 2015 r. ich poziom wynidst 0,1
mln. zta w 2016- 617,2 mln. z}*°. Nie ma dostepnych informacji odnos$nie
tego w jaki sposdb w przysztych latach ujmowano w regule wydatkowej
wydatki BFG, natomiast zmiana z 22 lipca zwigkszyta kwote wydatkéw
SRW na 2016 r. o ponad 2 mld zl netto.

W Ustawie z 10 grudnia..., ktdra, jak warto podkresli¢ weszla w zycie
w momencie uchwalania ustawy budzetowej na 2016 r, dopuszczono
zwiekszanie limitu wydatkowego o sume dzialan jednorazowych
i tymczasowych o wartosci powyzej 0,03% PKB, a takze zastgpiono
szacunkowy poziom inflacji celem inflacyjnym przy obliczaniu
kwoty wydatkéw na nastepny rok. Pierwsza z tych zmian po prostu
zwigkszyta nieprzekraczalny limit wydatkowy, natomiast druga znacznie
zmodyfikowala mechanizm reguly wydatkowej. Biorac pod uwage
okolicznosci a takze znaczng réznice pomiedzy wskaznikiem CPI a celem
inflacyjnym w 2015 r., zmiana reguly wydaje si¢ dziataniem doraznym,
umozliwiajacym znaczny wzrost wydatkéw sektora finanséw publicznych.

Zmiany w konstrukcji stabilizujacej reguly wydatkowej w wigkszosci
mialy miejsce podczas opracowywania ustawy budzetowej na 2016 r.
Zdaniem autora gtéwnym ich motywem bylto dorazne zapotrzebowanie
na S$rodki, wynikajace z woli realizowania swojego kosztownego

*® Bankowy Fundusz Gwarancyjny, raporty roczne 2014-2016, https://www.bfg.pl/strefa_
dokumentow/raporty-roczne/, dostep 20.08.2019 r.
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programu przez rzad. Zmiany nie zostaly wprowadzone w momencie
famania koniunktury gospodarczej czy innych okoliczno$ci zmuszajacych
Panstwo do interwencji i zwigkszenia wydatkow. Sytuacja ta przypomina
kazus wydatkowej reguly dyscyplinujacej. Dyskwalifikuje to stabilizujaca
regule wydatkowa jako instrument stuzacy do utrzymania stabilnosci
finanséw publicznych, poniewaz pokazuje, ze w dowolnym momencie
moze by¢ ona zmieniona i de facto zneutralizowana. W omawianym we
wstepie aspekcie “Pigtki Kaczynskiego’, udato si¢ wykona¢ budzet na
2019 r. mieszczacy wszystkie jej zalozenia, bez koniecznosci nowelizacji
UFP. Historia pokazuje jednak, ze nowelizacja taka nie jest wykluczona
jesli pojawilby sie problem z dotrzymaniem limitéw stabilizujacej reguly
wydatkowej.

- Wzrost PKB
== Deficyt sektora GG

0 T T T \ T
2013 2014 2015 2016 2017 2018

Rys. 6. Przedstawienie wzrostu PKB i deficytu sektora General Government na

przestrzeni lat 2013-2018 (w % PKB). Opracowanie wlasne na podstawie OECD.

Zjawisko jakie mialo miejsce pod koniec roku 2015 r. idealnie wpisuje
sie w pojecie opisywane w artykule “Ksztaltowanie si¢ stabilizujacej
reguly wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania” - deficit bias. Kluczowy
element oceny regulacji stanowi skutecznosci reguly jako instrumentu
stuzacego do osiaggniecia stabilnosci fiskalnej i tym samym chronigcego
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Panstwo przed mozliwodcig finansowania programéw wyborczych za
pomocy zwiekszania wydatkow i zadtuzenia. Po doglebnym zapoznaniu
sie z konstrukcjg i historia obowigzujacej obecnie stabilizujacej reguty
wydatkowej mozna stwierdzi¢, ze nie spelnia ona efektywnie takich
zalozen. Regula obowigzuje organy centralne tylko na etapie planowania,
nie wystepuja w systemie prawnym regulacje wobec niej komplementarne.
Stabilizujaca reguta wydatkowa z powodu skomplikowanego mechanizmu
nie jest powszechnie znana i rozumiana przez spoteczenstwo, limity przez
nig wyznaczane a potem wykonywane nie stanowiag elementu debaty
publicznej (jak cho¢by dane odnoszace si¢ do Ustawy Budzetowej).
Réwniez kolejne rzady nie odnosza sie z respektem do reguly, kladac
mozliwo$¢ poluzowania dyscypliny fiskalnej nad dbaniem o stabilng
kondycje sektora finansow publicznych. Z tego powodu reguta de facto nie
musi obowigzywac nawet na etapie planowania, poniewaz jej konstrukecje
mozna zneutralizowa¢ nowelizacja ustawy o finansach publicznych.
Ponadto wbrew zaleceniom UE, nie opublikowano doglebnego raportu
na temat funkcjonowania SRW przez niezalezng instytucje fiskalng (na
polskim gruncie NIK). Historia pokazuje, ze sukcesy w redukowaniu
poziomu panstwowego diugu publicznego biorg sie przede wszystkim
z okresow dobrej koniunktury gospodarczej i wysokiego wzrostu PKB niz
skutecznej polityki fiskalnej Panistwa.
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