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SLOWO WSTEPNE

Przedstawiamy Czytelnikom pierwszy numer nowego czasopisma
»Kwartalnik Prawno-Finansowy” - zaloZonego przez zesp6t pracownikow
Katedry Prawa Finansowego Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii

Uniwersytetu Wroctawskiego.

W zamierzeniu tematyka czasopisma ma obejmowac prawo finanséw
publicznych, prawo podatkowe i prawo rynku finansowego, ale takze
zagadnienia finansow publicznych. Za cel stawiamy sobie poszukiwanie
i wskazywanie probleméw badawczych w tym obszarze regulacji prawnej,
jak rowniez probleméw badawczych z obszaru finanséw publicznych.
W szybko zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spolecznej i gospodarczej
system prawa zmienia si¢ rownie szybko. Dlatego tez stworzenie forum,
na ktérym bedzie si¢ mogla rozwija¢ wspolpraca naukowa z krajowymi
izagranicznymiinstytucjamiiosrodkamiakademickimiorazzinstytucjami
panstwowymi i samorzagdowymi, jest z pewnoscig celowe — zaréwno

z punktu widzenia teoretykow, jak i praktykow.

Do wzigcia udzialu w premierowym wydaniu kwartalnika zaprosilismy
uznanych przedstawicieli nauki prawa finanséw publicznych, prawa
podatkowego i prawa rynku finansowego. Z zawarto$ci tomu wynika,
ze zakres problemow, ktére uznali oni za warte podjecia badan, jest
zroznicowany. Mamy nadzieje, ze kolejne wydania kwartalnika pokaza,
jak szerokie jest spektrum zagadnien prawno-finansowych oczekujacych

na poglebiong analize naukowa.

Przy okazji prezentacji pierwszego numeru czasopisma pragniemy
goraco zacheci¢ naszych Czytelnikow, aby zechcieli przyczyni¢ sie do

kontynuacji rozpoczetego przez nas dziefa.
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Prosimy wiec wszystkich, ktérzy sg gotowi wnies¢ wkiad w rozwoj
nauki prawa finanséw publicznych, prawa podatkowego i prawa rynku
finansowego, a takze finanséw publicznych o kontakt z nami, o nadsylanie
propozycji, o zachecanie do wspolnego uczestnictwa w niekonczacej sie

budowie gmachu nauki prawa.

Redaktor naczelny Prof. zw. dr hab. Wiestawa Miemiec
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prof. dr hab. Wiestawa Miemiec
dr Przemystaw Pest
UNIWERSYTET WROCLAWSKI

Wykorzystywanie oleju napedowego do produkcji rolnej
a zwrot podatku akcyzowego!

The use of diesel fuel in agricultural production and refund
of excise tax

Streszczenie

Artykut analizuje na ile regulacje prawne przyjete w ustawie z dnia 10
marca 2006 roku o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie
oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej pozwalaja na
realizacje zalozonej funkeji zwrotu, a co za tym idzie - czy projektowana
funkcja instytucji zwrotu podatku akcyzowego jest w tym przypadku
faktycznie realizowana. Dla ustalenia zbieznosci funkcji zalozonej
i realizowanej artykul bada konstrukcje definicji producenta rolnego
jako uprawnionego do zwrotu podatku akcyzowego oraz rzeczywistego
wykorzystania oleju napedowego do produkcji rolnej jako przestanki
zwrotu podatku akcyzowego. Przedstawienie i zbadanie instytucji
zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego
wykorzystywanego do produkeji rolnej prowadzito do nastepujacych
wnioskéw: 1) korzysci z tej instytucji moga faktycznie osiggaé osoby
nie bedace producentami rolnymi, 2) brak korelacji pomiedzy zwrotem
podatku a wykorzystaniem oleju napedowego do produkcji rolnej,

' Artykul stanowi zaktualizowana wersje opracowania opublikowanego wczeéniej w jezyku
angielskim: W. Miemiec, P. Pest, The development of agricultural production and refund of excise
tax [w:] Essential problems with taxation of agriculture, M. Burzec, P. Smolen (red.), Lublin 2017,
s. 91-100.
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3) mozliwo$¢ otrzymania zwrotu w sytuacji, gdy dany podmiot nie
posiada zadnego urzadzenia rolniczego, 4) brak indywidualizacji limitu
zwrotu i jego utrzymywanie od 10 lat na tym samym poziomie, 5) brak
obowigzku ustalenia kodu oleju napedowego na fakturze VAT.

Stowa kluczowe: akcyza, podatek akcyzowy, zwrot podatku, olej
napedowy, produkcja rolna

Abstract

The study examines the manner in which the definition of an agricultural
producer entitled to excise tax refund is constructed, and the real use of
diesel fuel in agricultural production as a condition of excise tax refund
to establish whether legal regulation adopted in the Act of 10 March 2006
on the refund of excise tax included in the price of diesel fuel used for
agricultural production facilitate the realization of that assumed function,
and thus whether the planned function of the institution of excise tax
refund is, in fact, accomplished. The article presents legal construction of
the institution of refund of excise tax included in the price of diesel fuel
used in agricultural production and its practical issues. The presentation
and examination of the institution of refund of the excise tax leads to
the following conclusions: 1) the benefits of this institution can in fact
be enjoyed by individuals who are not agricultural producers, 2) there
is no correlation between refund of the tax and the use of diesel fuel
in agricultural production, 3) it is possible to receive the refund when
a given entity does not possess any agricultural machines, 4) there is no
individualization of the refund limit and it has been left at the same level
for 10 years, 5) there is no obligation to place the code of diesel fuel on
a VAT invoice.

Keywords: excise tax, tax refund, diesel fuel, agricultural production
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1. Wprowadzenie

Mija juz ponad 10 lat od wejscia w Zycie ustawy z dnia 10 marca 2006
roku o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego
wykorzystywanego do produkeji rolnej?. Z tej okazji warto pochyli¢ sie
nad tym aktem prawnym, ktéry ma istotne znaczenie dla finansowania
i opodatkowania rolnictwa w Polsce. Podatek akcyzowy jest podatkiem
ktéry, co do zasady, nie podlega zwrotowi i potraceniu’. Instytucja
zwrotu podatku akcyzowego uregulowana w wyzej wymienionej ustawie
jest wyjatkiem od tej zasady i ma charakter szczegélnej preferencji
podatkowej*, ktdrej funkcja - zgodnie z intencja projektodawcy - jest
wsparcie polskiego rolnictwa przez obnizenie kosztéw produkeji rolnej
dla producentéw rolnych na terenie Polski’. Celem artykutu bedzie
przedstawienie i zbadanie na ile regulacje prawne przyjete w ustawie
pozwalajg na realizacje tak zalozonej funkcji, a co za tym idzie, czy
projektowana funkcja instytucji zwrotu podatku akcyzowego jest
faktycznie realizowana. Dla ustalenia zbieznosci funkcji zalozonej
i realizowanej kluczowa bedzie odpowiedz na pytanie o konstrukcje
definicji producenta rolnego jako uprawnionego do zwrotu podatku
akcyzowego oraz rzeczywiste wykorzystanie oleju napedowego do
produkgji rolnej jako przestanki zwrotu podatku akcyzowego.

2. Konstrukcja prawna instytucji zwrotu podatku akcyzowego zawartego
w cenie oleju napgdowego wykorzystywanego do produkcji rolnej

Ustawa z dnia 10 marca 2006 roku, regulujaca problematyke
zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego
wykorzystywanego do produkcji rolnej, zawiera zaréwno przepisy

? Tekst jedn. Dz. U. z 2015 ., poz. 1340.

* W. Miemiec, Podatek akcyzowy [w:] H. Dzwonkowski (red.), Prawo podatkowe, Warszawa
2012, s. 270.

* Por. M. Poptawski, Instytucja zwrotu podatku. Charakter prawny i funkcjonowanie, Warszawa
2009, s. 93.

* Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zwrocie czeéci podatku akcyzowego zawartego
w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkji rolnej, Druk Sejmowy nr 284/V kad.,
s. 1-2.
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materialnoprawne, jak i proceduralne. Regulacje materialnoprawne
dotyczg okreslenia podmiotéow, ktérym przystuguje zwrot podatku
akcyzowego (art. 3 i art. 3a) oraz sposobu obliczania kwoty zwrotu
podatku oraz jej limit (art. 4). Regulacje proceduralne, zawarte wart. 5-10,
okreslaja procedure samego zwrotu podatku akcyzowego. Art. 2 ustawy
do postgpowania w sprawach indywidualnych dotyczacych ustalania
i wyplaty zwrotu podatku w zakresie nieuregulowanym ustawg odsyta do
przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego®. Ustawa w art. 9
ust. 2 zawiera réwniez odeslanie do przepiséw Ordynacji podatkowej’,
ale tylko w zakresie naleznosci wraz z odsetkami od zaleglosci z tytulu
pobrania nienaleznego lub w nadmiernej wysokosci zwrotu podatku.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy, zwrot podatku akcyzowego przystuguje
producentowi rolnemu. W kolejnym ustepie tego artykulu ustawa
definiuje producenta rolnego jako osobe fizyczna, osobe prawnag lub
jednostke organizacyjng nieposiadajaca osobowosci prawnej, bedaca
posiadaczem gospodarstwa rolnego w rozumieniu przepiséw o podatku
rolnym. Dla okreslenia podmiotéw, ktére moga si¢ ubiega¢ o zwrot
podatku akcyzowego, konieczne jest zatem odwolanie si¢ do przepiséw
ustawy z dnia 15 listopada 1984 roku o podatku rolnym®. Zgodnie z art. 2
ust. 1 wzw. zart. 1 ustawy o podatku rolnym, za gospodarstwo rolne uwaza
sie obszar gruntéw sklasyfikowane w ewidencji gruntéw i budynkow
jako uzytki rolne, o tgcznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha
przeliczeniowy, stanowigcych wlasno$¢ lub znajdujacych sie w posiadaniu
osoby fizycznej, osoby prawnej albo jednostki organizacyjnej, w tym
spotki, nieposiadajacej osobowosci prawnej. Na postawie tych przepisow
mozna wskazac, ze zwrot podatku akcyzowego przystuguje niezaleznie od
formy organizacyjnoprawnej, jezeli dany podmiot jest wlascicielem lub
posiadaczem gruntu sklasyfikowanego w ewidencji gruntéw i budynkéw

¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U.
22017 r., poz. 1257.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 201
ze Zm.

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 1., poz. 1892.
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jako uzytki rolne, o tacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha
przeliczeniowy. Tak okreslony zakres podmiotowy ustawy jest bardzo
szeroki, uzaleznia bowiem uprawienie do zwrotu podatku akcyzowego
jedynie od posiadania gruntéw rolnych o okreslonej powierzchni.
Na marginesie tych rozwazan warto zauwazy¢, ze ustawa przewiduje
szczegdlng preferencje podatkowa, bowiem zwrot jest dokonywany na
rzecz podmiotow, ktdre nie sg podatnikami podatku akcyzowego. Zgodnie
z art. 3 ust. 3 i 4 ustawy, w przypadku gdy grunty gospodarstwa rolnego
stanowig przedmiot posiadania samoistnego i posiadania zaleznego,
zwrot podatku przystuguje posiadaczowi zaleznemu, a w przypadku
gdy grunty gospodarstwa rolnego stanowig przedmiot wspoétposiadania,
zwrot podatku przystuguje temu wspotposiadaczowi, w stosunku do
ktérego pozostali wspolposiadacze wyrazili pisemng zgode. Pisemna
zgoda nie dotyczy jednak wspolmalzonkéw. Ustawa okresla réwniez
wart. 3a przypadki, w ktérych zwrot podatku akcyzowego nie przystuguje
producentowi rolnemu. Wyjatki te dotycza spolek, ktére znajduja sie
w trudnej sytuacji ekonomiczne;j.

W art. 4 ustawy z dnia 10 marca 2006 roku uregulowano wysokos$¢
kwoty zwrotu podatku akcyzowego oraz jej limit. Zgodnie z tym
przepisem, kwote zwrotu podatku ustala si¢ jako iloczyn ilosci oleju
napedowego zakupionego przez producenta rolnego, wynikajacej z faktur
VAT, i stawki zwrotu podatku na 1 litr oleju napedowego, obowiazujace;j
w dniu zlozenia wniosku o zwrot podatku, w ramach rocznego limitu.
Wysokos¢ zwrotu jest zatem uzalezniona od dwoch czynnikéw:
1) ilosci litrow nabytego przez producenta rolnego oleju napedowego
w danym okresie rozliczeniowym oraz 2) stawki zwrotu podatku. Ilo§¢
litréw jest ustalana na podstawie dotaczonych do wniosku o zwrot
podatku faktur VAT albo ich kopii. Z kolei stawka zwrotu podatku za
1 litr oleju napedowego na rok nastepny jest okreslania corocznie przez
Rade¢ Ministrow w drodze rozporzadzenia wydawanego w terminie do
dnia 30 listopada. Okreslajac stawke zwrotu podatku, Rada Ministrow
ma obowigzek uwzglednia¢ postanowienia projektu ustawy budzetowej
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na nastepny rok i obowiazujacg stawke podatku akcyzowego od oleju
napedowego. Zgodnie z rozporzadzeniem z dnia 17 listopada 2017 roku®
stawka ta wynosi w 2018 roku 1,00 zf na 1 litr oleju. Analizujac kolejne
rozporzadzenia, moznazauwazy¢, ze stawka ta stopniowo rosta, poczawszy
od 0,45 zt w 2006 roku, 0,55 zt w 2007 roku, 0,85 z w latach 2008-2011,
0,95 zt w latach 2012-2015 oraz 1,00 zt od 2016 roku. W tym miejscu
nalezy szczegdlnie negatywnie oceni¢ czestg praktyke wydawania, wbrew
tresci delegacji ustawowej, rozporzadzen po 30 listopada, co mialo miejsce
w latach 2008, 2009, 2011 oraz 2015™. Co istotne, wnioskodawcy nie sa
obciazeni obowigzkiem obliczenia wysokosci kwoty zwrotu podatku,
ktdéry cigzy na organie wydajacym decyzje. Wysokos¢ zwrotu podatku
jest jednak ograniczona rocznym limitem, ktéry ustala si¢, zgodnie z art.
4 ust. 2 ustawy, jako kwote stanowiacg iloczyn stawki zwrotu podatku na
1 litr oleju napedowego, ,liczby 86 oraz powierzchni uzytkéw rolnych,
bedacych w posiadaniu lub wspélposiadaniu producenta rolnego,
okreslonej w ewidencji gruntéw i budynkéw, wedlug stanu na dzien
1 lutego danego roku. Wysoko$¢ rocznego limitu zwrotu podatku jest
zatem uzalezniona od: 1) stawki zwrotu podatku, okreslonej na dany rok
we wskazanym wyzej rozporzadzeniu Rady Ministrow, 2) ,liczby 867,
ktéra oznacza, ze przyjety przez ustawe maksymalny poziom zuzycia
oleju napedowego wynosi 86 litréw na 1 ha uzytkéw rolnych oraz
3) powierzchni uzytkéw rolnych producenta rolnego. Przy ustalaniu
limitu nie uwzglednia si¢ gruntow gospodarstw rolnych, na ktérych
zaprzestano produkcji rolnej oraz gruntéw zajetych na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej innej niz dziatalnos¢ rolnicza.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy, postepowanie w sprawie zwrotu
podatku akcyzowego i jego wyplata, uregulowane w art. 5-10 ustawy,
jest zadaniem z zakresu administracji rzadowej zleconym gminom.

° Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 listopada 2017 r. w sprawie stawki zwrotu podatku
akcyzowego zawartego w cenie oleju napgdowego wykorzystywanego do produkgji rolnej na 1 litr
oleju w 2018 r. (Dz. U, poz. 2215).

10 Rozporzadzenie na 2009 rok zostalo wydane 23 grudnia 2008 roku, rozporzadzenie na 2010 rok
- 8 grudnia 2009 roku, rozporzadzenie na 2012 rok — 20 grudnia 2011 roku, za$ rozporzadzenia
na 2016 rok - 1 grudnia 2015 roku.
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Jak bylo juz wskazywane, zgodnie z art. 2 ustawy, do postepowania
w zakresie nieuregulowanym w ustawie z dnia 10 marca 2006 roku
stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
Organem prowadzgcym postepowanie jest wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) wlasciwy ze wzgledu na miejsce polozenia gruntéw bedacych
w posiadaniu lub wspétposiadaniu producenta rolnego. Warto zwréci¢
uwage, ze ustaleniem kwoty zwrotu nie zajmuje si¢ organ podatkowy
obstugujacy podatek akcyzowy, ale organ wykonawczy gminy, a do
postepowania majg zastosowanie w wigkszym zakresie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego niz przepisy Ordynacji podatkowe;j'’.
Przyjete rozwigzanie budzi watpliwosci, poniewaz kwestie podatkowe
zostaly w tym przypadku uregulowane poza ustawa podatkowa,
postepowania nie prowadzi organ podatkowy wlasciwy dla podatku
akcyzowego, a do postepowania tylko w ograniczonym zakresie stosuje
sie przepisy Ordynacji podatkowej. Zwrot podatku jest przyznawany
w drodze decyzji wydawanej na wniosek producenta rolnego. Samo
zfozenie wniosku jest jednak uprawnieniem, a nie obowiazkiem
producentéw rolnych. Wniosek o zwrot podatku mozna sktada¢ dwa
razy w roku, w terminach od dnia 1 lutego do ostatniego dnia lutego
i od dnia 1 sierpnia do dnia 31 sierpnia danego roku i musi on zawierac
elementy okreslone w art. 6 ust. 2 ustawy. Do wniosku o zwrot podatku
dolacza si¢ faktury VAT albo ich kopie, stanowigce dowod zakupu oleju
napedowego w okresie 6 miesiecy poprzedzajacych miesigc zlozenia
wniosku. Wzér wniosku zawiera rozporzadzenie Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 28 czerwca 2013 roku'?. Decyzje w sprawie zwrotu
wojt (burmistrz, prezydent miasta) wydaje w terminie 30 dni od dnia
zfozenia wniosku o zwrot podatku, za$ sam zwrot przyznaje si¢ za okres
6 miesiecy poprzedzajacych miesigc zlozenia wniosku o zwrot podatku.
Decyzja okresla limit zwrotu podatku, kwote zwrotu podatku oraz czes¢
limitu pozostala do wykorzystania.

""" M. Poptawski, Charakter prawny instytucji zwrotu podatku, Pafistwo i Prawo 2007, z. 9, s. 86.
2 Dz. U, poz. 789.
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Na prowadzenie postepowan w sprawie zwrotu podatku akcyzowego,
jako zadanie zlecone, gmina otrzymuje dotacje celowa z budzetu panstwa.
Srodki na dotacje s3 ustalane w rezerwie celowej budzetu panstwa.
Ustawa budzetowa na rok 2018 z dnia 11 stycznia 2018 roku" przewiduje
przeznaczenie na ten cel 860 mln zI. Dotacja jest przekazywana gminom
za posrednictwem wojewodow przez ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych na wniosek ministra wlasciwego do spraw rozwoju
wsi. Przy ustalaniu wysokosci dotacji celowej uwzglednia si¢ koszty
ustalania i wyplacania zwrotu podatku producentom rolnym, ponoszone
przez gmine w wysokosci 2% lacznej kwoty dotacji wyplaconych
w danej gminie. Tryb przekazywania gminom dotacji celowej okresla
rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 23 sierpnia
2006 roku w sprawie przekazywania gminom dotacji celowej na
postepowanie w sprawie zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie
oleju napedowego wykorzystywanego do produkeji rolnej i jego wyptate'.

Ustawa okres$la rowniez w art. 9 ust. 1, Zze producent rolny, ktéry pobrat
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci zwrot podatku, jest obowigzany
do jego zwrotu wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci
podatkowych. Do naleznos$ci wraz z odsetkami od zaleglosci z tytulu
pobrania nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci zwrotu podatku stosuje
sie odpowiednio przepisy dzialu III Ordynacji podatkowej'.

3. Praktyczne problemy instytucji zwrotu podatku akcyzowego zawartego
w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej

Ustawa z dnia 10 marca 2006 roku o zwrocie podatku akcyzowego
zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji
rolnej juz w tytule wigze zwrot podatku akcyzowego z wykorzystaniem
go do produkgcji rolnej. W literaturze przedmiotu zwigzek ten budzi

¥ Dz. U, poz. 291.

' Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1339.

!> Por. M. Poplawski, Zastosowanie przepisow Ordynacji podatkowej do zwrotu podatku [w:]
J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.), Gléwne wyzwania i problemy systemu
finanséw publicznych, Lublin 2009, s. 640-641.
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jednak watpliwosci i stawiane sg pytania, czy rzeczywiscie wykorzystanie
oleju napedowego do produkcji rolnej jest przestanka zwrotu podatku
akcyzowego'®. Brzmienie tytulu ustawy oraz jej art. 1 wskazuja, ze
wykorzystanie oleju napedowego do produkcji rolnej jest konieczng
przeslanka zwrotu podatku akcyzowego. Zgodnie z tym przepisem,
regulujacym zakres przedmiotowy ustawy, zostaly w niej okreslone
zasady oraz tryb zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego oznaczonego kodem CN 2710 19 41 do 2710 19 49 oraz
kodem CN 3824 90 91, wykorzystywanego do produkcji rolnej, zwanego
dalej ,,olejem napedowym”. Jak wynika z tego przepisu, za kazdym razem,
gdy ustawa postuguje si¢ sformutowaniem ,,0lej napedowy” chodzi nie
okazdy olej napedowy, alejedynie o olej napedowy oznaczony okreslonymi
kodami, wykorzystywany do produkcji rolnej. Rozpoczynajac analize
od wykladni jezykowej oraz systemowej, nalezy zauwazy¢, ze przyjecie
wniosku o wykorzystaniu oleju napedowego jako wymaganej przestanki
zwrotu podatku akcyzowego uzasadnione jest samym tytulem ustawy
oraz tredcig jej art. 1. Ustalenie to potwierdza tre$¢ wniosku o zwrot
podatku stanowigcego zalacznik do rozporzadzenie Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 28 czerwca 2013 roku, ktéry zawiera o$§wiadczenie
wnioskodawcy, Ze posiadane przez niego uzytki rolne s3 wykorzystywane
do produkeji rolnej. Os$wiadczenie to skladane jest pod grozba
odpowiedzialnosci karnej. Roéwniez wynik wykiadni funkcjonalnej
potwierdza przyjety wniosek. Skoro bowiem zalozong funkeja ustawy jest
obnizenie kosztow produkcji rolnej dla producentéw rolnych na terenie
Polski, to zwrot podatku akcyzowego musi si¢ wigza¢ z prowadzeniem
produkcji rolnej, a nie jedynie z posiadaniem gruntu rolnego.

W literaturze przedmiotu wyrazane jest rowniez stanowisko przeciwne.
Wskazuje sig, ze na podstawie przepiséw ustawy nie mozna uznac
wykorzystywania oleju napedowego do produkcji rolnej za przestanke

16 Por. M. Poplawski, R. Dowgier, Ustawa o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego wykorzystywanego do produkeji rolnej. Komentarz, Warszawa 2006, s. 14-15.
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zwrotu podatku akcyzowego'. Zgodnie z tym pogladem, do zwrotu
podatku akcyzowego wystarczy, ze wnioskodawca jest producentem
rolnym, a wigc posiada okreslony obszar gruntéw rolnych, oraz ztozy
w stosownym terminie, na odpowiednim formularzu oraz do wtasciwego
organu wniosek o zwrot, do ktorego zalaczy faktury VAT albo ich kopie'.
Wydaje sie, ze formalnie ustawa laczy zwrot podatku akcyzowego
zawartego w cenie oleju napedowego z jego wykorzystaniem do produkcji
rolnej, ale jednoczesnie nie daje organom wydajacym decyzje w sprawie
zwrotu podatku zadnej mozliwoéci kontroli czy olej napedowy zostal
rzeczywiscie wykorzystany do produkcji rolnej. Przyjety w ustawie tryb
postepowania w sprawie zwrotu podatku akcyzowego nie daje organowi
wydajacemu decyzje prawnych mozliwosci weryfikacji, czy przedstawione
przez wnioskodawce faktury VAT albo ich kopie dotyczg oleju napedowego
faktycznie wykorzystywanego do produkcji rolniczej'. Jest to jeden
z podstawowych mankamentéw analizowanej ustawy, ktory powoduje, ze
zatozona funkcja nie moze by¢ w rzeczywistosci realizowana. W praktyce
mozliwe jest bowiem, ze o zwrot podatku akcyzowego bede ubiegaly sie
osoby, ktore s posiadaczami co najmniej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowego
gruntu sklasyfikowanego w ewidencji gruntéw i budynkéw jako uzytki
rolne, a ktoére nie prowadza na tym gruncie dzialalnosci rolniczej
w rozumieniu art. 2 ust. 2 ustawy o podatku rolnym.

Jak bylo juz wskazywane wczesniej, do wniosku o zwrot podatku
akcyzowego wnioskodawca dofacza faktury VAT alboich kopie, stanowiace
dowdd zakupu oleju napedowego w okresie 6 miesiecy poprzedzajacych
miesigc zlozenia wniosku. Przepis ten nie wymaga, aby olej napedowy
zostal uzyty do napedzania urzadzen rolniczych. Co wiecej, przepis ten
ani inne przepisy ustawy nie uzalezniajg zwrotu podatku od posiadania
jakichkolwiek urzadzen rolniczych®. W praktyce trudno sobie wyobrazi¢

'7°S. Presnarowicz, Procedury zwrotu podatku akcyzowego producentom rolnym. Komentarz,
wzory pism, przepisy, Warszawa 2009, s. 15.

'8 Tamze.

¥ M. Poptawski, R. Dowgier, op. cit., s. 14-15.

2 Por. L. Etel, Zwrot podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego — problemy
praktyczne [w:] J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Podatkowe i niepodatkowe

18 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2018



prowadzenie dziatalnosci rolniczej, nie posiadajgc urzadzen rolniczych.
Jest to kolejny mankament ustawy, ktéry potwierdza, ze jej funkcja
zalozona nie moze by¢ w pelni realizowana. Jak bowiem wynika z tresci
ustawy, producenci rolni mogg otrzymac zwrot podatku akcyzowego, nie
posiadajac zadnego sprzetu rolniczego, a jedynie np. samocho6d osobowy.
Na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w odpowiedzi na pytanie: ,,Czy do wniosku
o zwrot podatku akcyzowego moga by¢ zalaczone faktury dokumentujace
sprzedaz oleju napedowego do pojazdéw samochodowych?” mozna
znalez¢ odpowiedz: ,Do wniosku o zwrot podatku akcyzowego moga
by¢ zalaczone faktury dokumentujace sprzedaz oleju napedowego do
pojazdéw samochodowych, pod warunkiem, ze olej napedowy zostat
wykorzystany do produkgji rolnej”*
Informacji Publicznej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi potwierdza

. Informacja na stronie Biuletynu

wniosek, Ze nie jest konieczne posiadanie jakiegokolwiek sprzetu
rolniczego, aby otrzyma¢ zwrot podatku akcyzowego, a wystarczy
o$wiadczenie wnioskodawcy, ktére jak bylo wskazywane wyzej, ma
jedynie formalny charakter, ze olej napedowy zostal wykorzystany do
produkgji rolnej.

Kwote zwrotu podatku akcyzowego ustala sie jako iloczyn ilosci
oleju napedowego zakupionego przez producenta rolnego, wynikajacej
z faktur VAT, i stawki zwrotu, w ramach rocznego limitu. Limit ten
okresla sie jako kwote stanowiacg iloczyn stawki zwrotu podatku na 1
litr oleju napedowego, ,liczby 86” oraz powierzchni uzytkéw rolnych,
bedacych w posiadaniu lub wspoélposiadaniu producenta rolnego,
okreslonej w ewidencji gruntéw i budynkéw, wedlug stanu na dzien 1
lutego danego roku. Z tak przyjetej metody wyliczania limitu zwrotu
podatku akcyzowego wynika, ze maksymalny roczny poziom zuzycia

zrodla finansowania zadan publicznych, Lublin 2007, s. 269.

2 Najczg$ciej zadawane pytania dotyczace zwrotu podatku akcyzowego od zakupionego
paliwa rolniczego, Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi,
https://bip.minrol.gov.pl/Informacje-Branzowe/Zwrot-podatku-akcyzowego/Najczesciej-
zadawane-pytania-dotyczace-zwrotu-podatku-akcyzowego-od-zakupionego-paliwa-rolniczego2
[dostep dnia: 15.02.2018].
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oleju napedowego, uprawniajgcy do zwrotu podatku, wynosi 86 litréw na
1 ha uzytkéw rolnych. Przyjeta regulacja rocznego limitu zwrotu
nie uwzglednia faktu, ze ilos¢ wykorzystywanego oleju napedowego
dla poszczegdlnych upraw moze by¢ rozna. W poszczegdlnych
gospodarstwach rolnych zuzycie jednostkowe oleju napedowego
jest silnie zréznicowane w zaleznosci od struktury uzytkéw rolnych,
ukierunkowania, intensywnosci i technologii produkcji oraz warunkow
naturalnych. Zuzycie oleju napedowego na gruntach ornych jest na ogot
wigksze, a na trwalych uzytkach zielonych - mniejsze od przecietnego, zas
na gruntach ornych produkcja warzyw czy roslin okopowych wymaga
wiekszych naktadow oleju napedowego niz produkcja zb6z. W warunkach
tego samego rodzaju produkecji naklady energii ponoszone w dziatalnosci
rolniczej na glebach cigzkich sa wigksze niz na glebach lekkich?*. W danych
statystycznych wynika, ze $rednie roczne zuzycie oleju napedowego
wynosi przyktadowo 127 litréw na hektar upraw zb6z, 177 litréw na hektar
upraw ziemniakéw i 304 litry na hektar upraw buraka cukrowego®, przy
ustawowym limicie zwrotu wynoszacym 86 litrowna 1 ha uzytkéw rolnych.
Przyjete w ustawie rozwigzanie wyliczania maksymalnego limitu zwrotu
podatku akcyzowego bez jego indywidualizacji na poszczegélne uprawy
powoduje, ze producenci rolni prowadzacy dzialalno$¢ rolniczg w zakresie
upraw wymagajacych wigkszych nakladéw energii (np. burak cukrowy)
s3 w gorszej sytuacji niz ci, ktorzy prowadza dziatalnos¢ w zakresie upraw
wymagajacych nizszych nakladow energii (np. zboza). Dla wszystkich
uprawnionych wskaznik ,liczby 86” przy obliczaniu limitu zwrotu jest
taki sam. Co wiecej, warto rowniez zwrdci¢ uwage, ze od poczatku
obowigzywania ustawy limit roczny 86 litréw oleju napedowego na 1 ha
uzytkéow rolnych nie zostal ani razu podwyzszony. Wskazany brak
indywidualizacji limitu zwrotu podatku w zaleznosci od rodzaju upraw
jest kolejnym argumentem potwierdzajacym, ze zalozona funkcja ustawy
nie moze by¢ faktycznie realizowana.

2 J. Pawlak, Zuzycie oleju napedowego w rolnictwie polskim, Problemy inZynierii rolniczej 2012,
z. 3, . 58-59.
23 Tamze, s. 61.
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Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage, ze zgodnie z art. 1 analizowanej
ustawy zwrot podatku akcyzowego dotyczy wylacznie oleju napedowego
oznaczonego kodem CN 2710 19 41 do 2710 19 49 oraz kodem CN 3824
90 91*. Przyjete rozwigzanie jest racjonalne, poniewaz ma uniemozliwia¢
uzyskiwanie zwrotu podatku do paliw nie bedacych wykorzystywanych
do produkgji rolnej. Jednak zgodnie z art. 106e ust. 1 ustawy z dnia 11
marca 2004 roku o podatku od towardw i uslug” na fakturze nie jest
wymagane podanie kodu CN oleju napedowego. Przeklada si¢ to na to, ze
organy wydajace decyzje w sprawie zwrotu podatku akcyzowego nie maja
mozliwosci weryfikacji czy przedlozone przez wnioskodawce faktury
dotyczg oleju napedowego oznaczonego jednym z tych kodéw. Nalezy
to uzna¢ za kolejny mankament analizowanej ustawy, ktoéry utrudnia
realizacje jej zalozonych funkcji.

4. Wnioski

Przedstawienie i zbadanie instytucji zwrotu podatku akcyzowego
zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji
rolnej prowadzi do nastepujacych wnioskow:
1) korzysci z tej instytucji moga faktycznie osiaga¢ osoby nie bedace
producentami rolnymi,
2) brak korelacji pomiedzy zwrotem podatku a wykorzystaniem oleju
napedowego do produkcji rolnej,
3) mozliwo$¢ otrzymania zwrotu w sytuacji, gdy dany podmiot nie
posiada zadnego urzadzenia rolniczego,
4) brak indywidualizacji limitu zwrotu i jego utrzymywanie od 10 lat
na tym samym poziomie,
5) brak obowigzku ustalenia kodu oleju napedowego na fakturze VAT.
Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze regulacja materialnoprawna
i proceduralna ustawy z dnia 10 marca 2006 roku o zwrocie podatku

2 Zgodnie z art. 1a zmiany oznaczenia oleju napedowego w Nomenklaturze Scalonej (CN) nie
powoduja zmian w zakresie zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego
wykorzystywanego do produkgji rolnej, jezeli nie zostaly okreslone w tej ustawie.

» Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1221 ze zm.
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akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego
do produkcji rolnej nie realizuje zalozonych przez projektodawce
funkcji rzeczywistego wsparcia polskiego rolnictwa przez obnizenie
kosztow produkgcji rolnej dla producentéw rolnych na terenie Polski.
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Zasady ogdlne prawa podatkowego (prdba inwentaryzacji)

The general principles of the tax law (an inventory attempt)

Streszczenie

W artykule analizowano jedno z kluczowych zagadnien dla calego
prawa podatkowego, tj. zasady ogolne tego prawa. Autor podjal probe
inwentaryzacji tych zasad. W opracowaniu poddano zatem rozwazaniom
pojecie i znaczenie zasad ogolnych prawa podatkowego, ksztaltowanie si¢
zasad ogdlnych prawa podatkowego, metodologie badan nad zasadami
ogolnymi prawa podatkowego, a takze liste idei uznawanych za zasady
ogolne prawa podatkowego.

Slowa kluczowe: zasady ogdlne prawa podatkowego, proba inwentaryzacji
zasad, pojecie, znaczenie i metodologia

Abstract

The article analyzes one of the cornerstone issues for the entire tax law
— the general principles of this law. The author has made an attempt to
inventory these principles. Thus, the article discusses the concept and
meaning of the general principles of the tax law, development of these
principles, methodology of the research on the general principles of tax
law, as well as a list of ideas recognized as a general principles of tax law.

Keywords: the general principles of the tax law, an inventory attempt,
concept, meaning and methodology
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1. Pojecie i znaczenie zasad ogdlnych prawa podatkowego

Zasade ogdélng mozna rozumie¢ jako zwerbalizowang idee, ogolng norme
postepowania, wigzaca wskazowke, ktorej respektowanie prowadzi badz
ma prowadzi¢ do pozadanych prakseologicznie badz aksjologicznie
rezultatow. Zasady nie tylko ukierunkowujg ludzkie dzialanie, ale spelniaja
takze funkcje porzadkujaca, bedac kryteriami ocenyisamooceny dzialania
podmiotéw do stosowania zasad obowigzanych badz podmiotéw, do
ktérych zasady sa adresowane'.

Pojecie zasad prawa bywa w literaturze prawniczej réznie rozumiane’.
Przyktadem tego stanu rzeczy moga by¢ odmienne stanowiska w tym
zakresie formulowane w nauce polskiej, w opracowaniach teoretykow
prawa. Tutaj, w literaturze, przedstawiono dwie odmienne koncepcje.

Zgodnie z pogladem K. Opalka i ]J. Wréblewskiego, zasada systemu
prawa badz jego czesci jest norma zawarta bezposrednio w prawie
pozytywnym lub logicznie z niego wynikajaca’. Moze ona takze by¢
konsekwencja logiczng grupy norm, a ponadto moze by¢ rozumiana
bezposrednio albo mie¢ ustalone znaczenie w wyniku przeprowadzonych
zabiegow argumentacyjnych. W konsekwencji, ustalajac istnienie danej
zasady, szukac jej nalezy jako obowigzujacej normy w przepisach prawa
pozytywnego, a nastepnie uznaje si¢ ja za norme¢ majacg zasadnicze
znaczenie. Zasadami s3g nie tylko normy wyrazone expressis verbis
w przepisach prawa, ale takze mogg nimi by¢ konsekwencje norm explicite
wyrazonych.

Druga koncepcja prezentowana jest przez S. Wronkowska,
M. Zielinskiego i Z. Ziembinskiego. W tym ujeciu zasadami prawa sg nie
tylko normy wywiedzione z tekstéw prawnych, ale réwniez uogdlnienia
pewnych rozwigzan lub wzorcéw zachowan dokonane przez nauke

! Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, [w:] Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Dom Organizatora TNOiK Torun 2011, s. 136-137.

2 O porzadkujacym charakterze zasad prawa podatkowego i pogladom na nie w literaturze
niemieckiej zob. M. Méssner, Prinzipien im Steuerrecht, Festschrift fiir Joachim Lang, Gestaltung
der Steuerrechtsordnung, Kéln 2010, s. 83-99.

* K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 249.
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prawa, nienormowane wyraznie przez prawo pozytywne, cho¢ uznane
za wigzace przez doktryne, na ktorych okreslenie uzywa si¢ terminu
»postulaty systemu prawa™. Zasady ogdlne prawa moga by¢ wspolne dla
catego systemu prawa (np. zasada demokratycznego panstwa prawnego)
badz tylko dla jego czesci.

Praktycznego znaczenia zasad ogdlnych upatrywaé mozna w tym, ze
pozwalajg one odrdznic to, co w danej sytuacji jest regula, a co wyjatkiem,
a ponadto wskazujg kierunki rozwigzania okreslonego zagadnienia
interpretacyjnego (ale w pewnych wypadkach takze i legislacyjnego),
wytyczajac droge wykladni przepisow prawa. Zasady moga mie¢ postac
normatywng lub mie¢ wyraz jedynie doktrynalny badZz orzeczniczy.
Zasady normatywne znajduja swoj wyraz expressis verbis w przepisach
prawa podatkowego’. ¢

Zasady doktrynalne sa wyrazem pogladéw nauki na ksztalt czy
tez funkcjonowanie instytucji prawa podatkowego, poszczegélnych
podatkow czy wrecz calego systemu podatkowego. Zasady doktrynalne
maja charakter postulatywny badz tez charakter konstatacji, wynikajacych
z analizy obowigzujacych rozwigzan prawnych badz tez praktyki ich
stosowania. Bedzie tak przykladowo w sytuacji, gdy prawo nie formuluje
expressis verbis okreslonej zasady, ale analiza rozwigzan szczegélowych
daje asumpt do sformulowania tezy, ze rozwigzania te podporzadkowane
s3 w znaczacym stopniu okreslonej (cho¢ nie zwerbalizowanej w tresci

* S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974, s.61. Zob. tez M. Kordela, Zasady prawa w sensie opisowym. Proba reinterpretacji,
[w:] W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego (red.
A. Chodun i S. Czepita), Szczecin 2010, s. 439 i nast.

> B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Problemy teorii i funkcjonowania, Dom Organizatora
TNOiK Torun 2017, s. 288 (w druku). O tym, jak réznie moga by¢ rozumiane zasady ogélne
opodatkowania (badz tez prawa podatkowego) swiadczy artykut C. A. Peairsa Juniora, General
Principles of Taxation: An Initial Survey, 6 Tax Law Review 1950-1951 s. 267 i nast. (czg$¢I) oraz
s. 471 i nast. (cze$¢ IT).

¢ O tym, jak réznie mogag by¢ rozumiane zasady ogdlne opodatkowania (badZ tez prawa
podatkowego) $wiadczy artykul C. A. Peairsa Juniora, General Principles of Taxation: An Initial
Survey, 6 Tax Law Review 1950-1951 s. 267 i nast. (czg$¢ I) oraz s. 471 i nast. (czes¢ II).
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przepisow) mysli — zasadzie’. Zasady doktrynalne sg wyrazem egzegezy
tekstu prawnego, nierzadko jednak ich ostateczny ksztalt formulowany
jest pod wplywem czynnikéw zewnetrznych wobec tekstu przepisow,
takich np. jak potrzeba ekonomii postegpowania czy potrzeba ochrony
praw jednostki®.

Z kolei zasady orzecznicze odzwierciedlajg stanowisko judykatury
w okreslonych, bardziej lub mniej szczegélowych kwestiach, zwigzanych
zwlaszcza z wykladnig prawa. Moga by¢ one formutowane expressis verbis
w tresci uzasadnien orzeczen sagdowych, ale moga tez by¢ formulowane
w doktrynie, ktdra zidentyfikowane, powtarzalne sposoby rozwigzywania
problemow interpretacyjnych przez sady ujmuje w stowne formuly zasad
orzeczniczych. W tej ostatniej sytuacji zasady rekonstruowane przez
doktryne na podstawie analizy orzecznictwa s przypisywane judykaturze.
Judykatura zdaje sie tez niekiedy akceptowac — a tym samym uznawac za
wlasne - zasady doktrynalne’.

Spore znaczenie praktyczne maja zasady wyksztalcone w orzecznictwie
sagdowym - z tym, ze te dotycza zazwyczaj poszczegolnych podatkéow,
a nie calego prawa podatkowego. Zaletg zasad orzeczniczych jest to, ze
formulowane s3 one pod wplywem obserwacji praktyki podatkowej,
a szerzej — zycia gospodarczego i jego styku z systemem podatkowym.
Wada, i to niekiedy istotna, jest stosunkowo stabe, badz niekiedy wrecz
zadne umocowanie tych zasad w tre$ci obowigzujacego prawa'.

Reprezentatywny dla orzecznictwa s3adéw administracyjnych
katalog zasad orzeczniczych - z tym, ze dotyczacych jedynie wyktadni
prawa podatkowego - przedstawil M. Zirk-Sadowski. Autor ten
wyrdznil nastepujace, generalnie akceptowane w orzecznictwie sadéw
administracyjnych po 1989 roku zasady: zasada pierwszenstwa wyktadni
jezykowej, zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzys¢

7 B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Problemy teorii i funkcjonowania, op. cit., s. 289.

8 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, [w:] Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, op. cit., s. 137.

? B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Problemy teorii i funkcjonowania, op. cit., s. 289.

10 Thidem.
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podatnika, zasada $cistego interpretowania przepiséw dotyczacych ulg
i zwolnien podatkowych oraz zasada zakazu analogii''.

W literaturze mozna odnalez¢ poglad krytyczny co do tego, czy
istnialy dostatecznie mocne podstawy aksjologiczne i systemowe do
formulowania przez sady administracyjne takich zasad oraz co do
rozumienia tak zwerbalizowanych zasad przez sady'. Trzeba bowiem
zaznaczy¢, ze niektore z tych zasad sg w istotnym stopniu dyskusyjne,
np. zasada $cistego interpretowania — rozumianego przez sady jako
interpretacja zwezajaca hipoteze normy prawnej na niekorzys¢ podatnika
- przepiséw dotyczacych ulg i zwolnien podatkowych, a niektdre
(np. kategorycznie pojmowany zakaz stosowania analogii) zostaly
w poOzZniejszym orzecznictwie zarzucone.

Nietrafionych zasad orzeczniczych znalez¢ mozna wigcej. Pierwszy
z brzegu przyklad to hotubiona na gruncie ustaw podatkowych zasada
bezposredniego zwigzku przyczynowo-skutkowego migdzy wydatkami
a kosztami dzialalnosci gospodarczej jako warunek sine qua non
zaliczenia tych pierwszych do kosztéw uzyskania przychodoéw. Tak
jak z przekonaniem w orzecznictwie przez kilkanascie lat ja gloszono,
tak nieomal bezszelestnie si¢ z gloszenia i respektowania tej ,zasady”
- calkowicie bezpodstawnej i nieznajdujacej zadnego umocowania
w przepisach prawa — wycofano®.

2. Ksztattowanie sie zasad ogdlnych prawa podatkowego

Zasady ogdlne poszczegdlnych dziedzin prawa zastuguja na szczegdlna
uwage, gdyz odzwierciedlaja charakter unormowan objetych dang
dziedzina prawa, podkreslaja wartosci, ktére to prawo badz to chroni,
badz ktérych nie powinno narusza¢ przy okazji realizacji wlasnych

" Zob. M. Zirk-Sadowski, Transformacja prawa podatkowego a jego wykladnia, Kwartalnik
Prawa Podatkowego 2004, nr 4, s. 12-16.

12 Zob. B. Brzezinski, Zasady zwigzane z prawem podatkowym, Kwartalnik Prawa Podatkowego
2009, nr 1,s. 12.

13 Zob. B. Brzezinski, Perypetie podatku dochodowego z sadownictwem administracyjnym, [w:]
Wyktadnia i stosowanie prawa podatkowego. Wezlowe problemy (B. Brzezinski red.), Warszawa
2013, s. 186.
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celéw itd. Zasady ogdlne tworzg wiec co$ na ksztalt aksjologiczno-
prakseologicznego kos¢ca danej dziedziny prawa.

Zasady prawa podatkowego powstaja zazwyczaj w procesie swoistej
krystalizacji. Najczesciej pojawiajg sie one w pierwszej kolejnosci
w piSmiennictwie, jako wynik refleksji teoretycznej nad praktyka
funkcjonowania prawa. Te zasady - poki co, doktrynalne - znajduja
niekiedy akceptacje w orzecznictwie sadow, ktére odwoluja si¢ do
nich i traktujg jako znaczacy argument w dyskursie prawniczym.
I na koncu, w celu standaryzacji podejscia do okreslonego zagadnienia
w orzecznictwie sadow, ustawodawca decyduje si¢ niekiedy z zasady
orzeczniczej, bedacej niekiedy wczesniej zasadg doktrynalng - uczynic¢
zasad¢ normatywna, nadajac jej postac przepisu ustawy'.

Ta §ciezka przeksztalcen nie zawsze biegnie tak prosto. Przykladem
moze tu by¢ kwestia recepcji zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
podatnika. W Polsce doktryna prawa podatkowego rekomendowata ja juz
w latach 90. XX w.; najpierw incydentalnie'®, a potem w spos6b naukowo
szerzej uargumentowany'®. Ostatecznie zasada ta znalazla swoj wyraz
w art. 2a Ordynacji podatkowej, ktéry brzmi nastepujaco: ,,Niedajace
sie usung¢ watpliwosci co do znaczenia przepisow prawa podatkowego
rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika™"’.

Za tworzeniem normatywnych zasad ogélnych prawa podatkowego
przemawia przede wszystkim to, ze niektdre zasady petnig coraz czgsciej
funkcje kontekstu interpretacyjnego dla coraz bardziej zlozonych
przepisow prawa podatkowego. Umozliwiaja wiec identyfikacje
zobowigzania podatkowego zgodnie z ogdlnymi zalozeniami konstrukcji
podatku. Trzeba jednak bra¢ pod uwage to, ze przepisy prawa nie musza

4 B. Brzezinski, Zasady ogdlne prawa podatkowego a zalozenia nowej ordynacji podatkowej,
Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 2016, nr 3, s. 206.

1> Zob. Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z 18 stycznia 1998 r. (III SA 964/87), OSP 1990, nr
5-6, poz. 251.

' A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwo$ci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego,
Warszawa 2011.

17" Art. 2a ustawy z 29.08.2017 r. - Ordynacja podatkowa ( tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 201
ze zm.).
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w kazdym wypadku odpowiadaé tresciowo zasadom ogdélnym prawa
podatkowego. Zasady majg bowiem charakter optymalizacyjny i wchodza
w gre dopiero wowczas, gdy przepisy szczegdtowe nie sg dostatecznie
jasne. Inaczej mowigc, przepisy mogg z réznych powodow wyrazac tresci
niezgodne z zasadami. Niektére zasady - np. zasada ograniczonego
zastosowania analogii w prawie podatkowym - znajduja natomiast
bezposrednie zastosowanie w procesie wykladni prawa podatkowego®®.

Istnienie normatywnego katalogu zasad prawa jest wyrazem dojrzatosci
danej dziedziny prawa. Mozliwo$¢ budowy takiego katalogu jest bowiem
w okreslonej mierze uzalezniona od stabilizacji instytucji skladajacych
sie na okreslong dziedzine prawa, zebranie okreslonego quantum
doswiadczen zwigzanych z ich funkcjonowaniem oraz identyfikacja
zagrozen, jakie niesie ze sobg funkcjonowanie instytucji nalezacych
do danej dziedziny prawa. Stad tez istnienie zasad ogdlnych danego
dziatu, galezi czy dziedziny prawa uznawane jest dosy¢ powszechnie za
wyznacznik stopnia ich odrebnosci czy tez samodzielnosci®.

Préba identyfikacji i budowy katalogu zasad ogdlnych prawa
podatkowego napotyka trudnosci z szeregu powoddéw. Po pierwsze,
katalogi zasad doktrynalnych, orzeczniczych i normatywnych nie muszg
sie pokrywac. Najczesciej najbardziej obszerne sa katalogi doktrynalne,
najskromniejsze w rozmiarach - tak jak to ma miejsce w Polsce - katalogi
zasad normatywnych. Po drugie, zasady moga by¢ wyrazane w sposob
bardziej lub mniej syntetyczny. Po trzecie, zasady normatywne s3
zazwyczaj bez zastrzezen respektowane przez orzecznictwo i doktryne.
Po czwarte, w poszczegolnych systemach krajowych i odpowiadajacych
im kulturach prawnych sytuacja moze przedstawia¢ si¢ odmiennie®.

'8 B. Brzezinski, Zasady ogoélne prawa podatkowego a zalozenia nowej ordynacji podatkowej. ..,
op. cit., s. 206.

1 Tenze, Zasady zwigzane z prawem podatkowym..., op. cit., s. 11.

* Tenze, Prawo podatkowe. Problemy teorii i funkcjonowania..., op. cit., s. 291-292.
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3. Metodologia badan nad zasadami ogdlnymi prawa podatkowego

Poniewaz zadaniem nauki jest m. in. porzagdkowanie wiedzy o $wiecie, to
do niej nalezec¢ bedzie uporzadkowanie wiedzy o zasadach ogoélnych prawa
podatkowego. Wydaje sie przy tym, ze musi to by¢ proces wieloetapowy.

Na pierwszym etapie badan nalezaloby sprecyzowa¢ pojecie zasady
ogodlnej prawa podatkowego. Mozna z gory zalozy¢, ze zrdznicowane
postrzeganie artefaktow uznawanych, badz tylko nazywanych (bez
glebszego uzasadnienia), zasadami ogoélnymi prawa podatkowego,
sklania¢ bedzie primo tempo do ekstensywnego podejscia do uznania
rozmaitych dyrektyw za zasady prawa podatkowego. Takie zaloZenie,
umozliwiajace, na kolejnym etapie, ewentualng eliminacj¢ przypadkow
granicznych po bardziej wnikliwej ich analizie wydaje si¢ bardziej
poprawne metodologicznie niz podejscie rygorystyczne, zakladajgce
jako punkt wyjscia waskie rozumienia pojecia zasady ogdlnej prawa
podatkowego. To ostatnie grozi powstaniem sytuacji, w ktorej nowe
zjawiska, o niekonwencjonalnym ksztalcie czy zakresie oddzialywania
na prawo, znajda si¢ poza sferg naukowej obserwacji w konsekwencji
przyjetej strategii badawczej zakladajacej rygorystyczne kryteria
uznawania okres§lonych dyrektyw/idei/postulatow systemu prawa za
zasady prawa podatkowego.

Na drugim etapie badan nalezaloby dokona¢ inwentaryzacji zasad
ogolnych w takiej postaci, wjakiej dekretuje si¢ to wliteraturze przedmiotu.
Nalezy ustali¢, jakie idee nominowane s3 w pismiennictwie do kategorii
zasad ogdlnych prawa podatkowego. Hierarchia tych zasad, wzajemne
zalezno$ci oraz poziom syntezy, a nawet pokrywanie si¢ w okreslonej
mierze rozmaitych zasad, nie ma na tym etapie znaczenia.

Na trzecim etapie badan nalezaloby dokona¢ klasyfikacji
zidentyfikowanych wczesniej zasad, ustali¢ ich ewentualng hierarchie
oraz wzajemne zwigzki strukturalne i funkcjonalne. Ten etap bedzie mie¢
decydujace znaczenia dla powodzenia calosci badan.

Etap czwarty obejmowalby rekapitulacje badan, a jego rezultatem
bytoby sformutowanie w miar¢ kompletnego i uporzadkowanego katalogu
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zasad ogolnych prawa podatkowego. Do rozwazenia pozostaloby jeszcze
sporzadzenie rekomendacji dla tych zasad, ktérych petryfikacja w tekscie
przepiséw prawa podatkowego bytaby uzasadniona.

4. Lista postulatow systemu prawa uznawanych za zasady ogdlne
prawa podatkowego

Przy uwzglednieniu wszystkich podniesionych wyzej zastrzezen,
w dyskursie prawniczym i w systemach prawa podatkowego mozna
stwierdzi¢ istnienie szeregu powszechnie akceptowanych zasad prawa
podatkowego, ktdre zostang nizej przedstawione®..

a) Zasada ustawowej regulacji podatkéw ma znaczenie podstawowe
dla systeméw podatkowych w demokratycznych panstwach prawnych.
Jest to nie tylko zasada ogdlna prawa podatkowego, ale takze zasada
konstytucyjna, spotykana w wielu panstwach. W Polsce wyraza jg przede
wszystkim art. 84 Konstytucji RP, w mysl ktérego kazdy jest obowigzany
do ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw,
okreslonych w ustawie.

Wspomniany wyzej przepis Konstytucji RP to w zalozeniu przepis
usprawiedliwiajgcy istnienie podatkéw jako mechanizmu uszczuplania
wlasnosci prywatnej, ktdra, jak wiadomo, jest konstytucyjnie chroniona.
Przepis ten w pewnym sensie ,,przy okazji” ustala, a wlasciwie potwierdza
historycznie utrwalong regute ustawowego nakladania podatkow. W tym
aspekcie jego adresatem jest ustawodawca, obowigzany do przestrzegania
zastrzezonej formy ustawy dla prawa podatkowego. Zasada ta ma tez
znaczenie dla interpretacji prawa podatkowego, gdyz stuzy eliminacji
z obrotu prawnego takich regulacji prawnych, ktére konstytucyjnego
standardu nie spetniajag. W odniesieniu do tej kwestii wieksze znaczenie
przypisa¢ nalezatoby jednak art. 217 Konstytucji RP, ktdry precyzuje
zasieg wylacznosci ustawy w regulowaniu materii podatkowe;.

2l Przedstawione nizej zasady zostang rozwinigte w ksigzce: B. Brzezinski, Prawo podatkowe.
Problemy teorii i funkcjonowania..., op. cit., s. 292 i nast.
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b) Zasada ogolnosci podatku rozumiana jest jako wymog
nakladania podatkéw przez tworzenie norm abstrakcyjnych,
adresowanych do okreslonych w sposéb mozliwie szerokich kategorii
podmiotéw-podatnikéw. Ma to zapewni¢ réwnos¢ i sprawiedliwos¢
opodatkowania oraz utrudni¢ wprowadzanie nieuzasadnionych
ekonomicznie, a motywowanych politycznie preferencji podatkowych*.
Ogolnos¢ dotyczy nie tylko nakladania podatku, ale takze okreslania
przedmiotowo-podmiotowego zakresu wylaczen od opodatkowania,
ulg podatkowych i zwolnien.

c) Zasada legalizmu w aspekcie materialnym oznacza nakladanie
podatkéw w drodze wustawowej (parlamentarnej), w aspekcie
proceduralnym za§ - nakaz dzialania administracji podatkowej na
podstawie prawa i w granicach prawa*. Zasada legalizmu ma bardzo
obszerna literature na $wiecie, a dyskusja nad jej wspolczesng trescia
jest pomimo tego dosy¢ zywa*.

W Polsce jak dotad jest to jedna z zasad ogdlnych postepowania
podatkowego. Jesli jednak relacje miedzy podatnikami a administracja
podatkowg coraz czgsciej maja miejsce poza postegpowaniem podatkowym
badz tez w rozmaitych postepowaniach uproszczonych, to nie ma zadnych
przyczyn, dla ktérych standard dzialania administracji podatkowej
w ramach prawa i na podstawie przepiséw prawa obowigzywal jedynie
wycinkowo - w odniesieniu do klasycznego postepowania podatkowego.

2> Sposrod wielu opracowan poludniowoamerykanskich dotyczacych tej zasady uwage zwracaja:
J. Casas, El principo constitucional de generalidad en materia tributaria, Revista Iberoamericana
de Derecho Tributario 1996, No. 11; G. Lalanne, El principio de generalidad [w:] El tribute y su
aplicacion: perspectivas para el siglo XXI, Tomo I, op. cit., s. 587 i nast.

» Zob. E. Maneira, Principio da legalidade: Especificagdo Conceitual y Tipicade, Revista
Internacional de Direito Tributario 2004, Vol. 1, No 1, s. 47-57.

* E. S. Acosta, El principio de legalidad y la seguridad juridical en el ambito tributario, [w:] El
tribute y su aplicacion: perspectivas para el siglo XXI, Tomo I, (red. C. G. Novoa, C. H. Jiménez),
Buenos Aires 2008, s. 551-587; E. Maneira, Principio de Legalidade: Especificagdo Conceitual y
Tipicidade, Revista internacional de direito tributario 2004, Vol. 1, No 1, s. 47-58; R.G. Mullin,
Hacia una redefinicion del principio de legalidad, IPDT Revista 25, 1993, s. 15-40; C. L.-V. Le6n,
Agonia del principio de legalidad, IPDT Revista 23, 1992, s. 81-102.
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W $wietle nasilajacego si¢ zjawiska naduzywania prawa podatkowego
przez administracje¢ podatkowa postulat ten jest jak najbardziej aktualny.
Na marginesie nalezy doda¢, ze zasada legalizmu jest tez w Polsce -
w nieco innej formule niz ma to miejsce w Ordynacji podatkowej — zasadg
konstytucyjna (art. 7 Konstytucji RP.)
d) Zasada rownosci (niedyskryminacji) zaklada takie samo traktowanie
podmiotow znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji faktycznej. Sprzeciwia
sie ona przywilejom podatkowym oraz nieuzasadnionym preferencjom
w opodatkowaniu. Jest elementem ustrojowej zasady sprawiedliwosci w jej
aspekcie horyzontalnym. W prawie podatkowym zasada niedyskryminacji
znajduje takze zastosowanie w sytuacjach z elementem transgranicznym,
co wynika wprost z umoéw migdzynarodowych dotyczacych zapobiegania
podwdjnemu opodatkowaniu oraz z prawa unijnego. Miedzy innymi
postanowienia Modelu Konwencji OECD w kilku sytuacjach wyraznie
zakazujg dyskryminacyjnego traktowania podatnikéow.

Zasade rdéwnosci opodatkowania postrzega si¢ niekiedy jako
emanacje konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci oraz powszechnosci
opodatkowania?.

e) Zasada niekonfiskatoryjnosci podatku (zakaz opodatkowania
konfiskacyjnego) odnosi si¢ przede wszystkim do opodatkowania
dochodéw i majatku. Odnosi si¢ ona do poziomu obcigzenia
podatkowego ocenianego z jednostkowego punktu widzenia. Podatek
stuzy do przejmowania wlasnosci srodkéw pienieznych przez zwigzek
publicznoprawny; nie powinien jednak przekracza¢ granicy, powyzej
ktdrej — ze wzgledu na relacje podatku do zasobow finansowych podatnika
- podatek spelnialby w istocie rzeczy funkcje konfiskaty mienia®.

» Zob. B. Brzezinski, O zjawisku naduzycia prawa podatkowego przez administracj¢ podatkows,
Kwartalnik Prawa Podatkowego 2014, nr 1, s. 9 i nast.; idem, O naduzyciu artykutu 82 § 2
Ordynacji podatkowej i jego procesowych skutkach, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2011, nr 3.
% Tak A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwoéci podatkowej w orzecznictwie Trybunaltu
Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003, s. 15 i nast.

¥ Zob. przykladowo P. Taboada, La proteccion constitucional de la propriedad privado como
limite al poder tributario, [w:] Hacienda y constitucion, Madrid 1979; G. de Casanova, El principo
de no confiscatoriedad tributaria, [w:] El tribute y su aplicacion: perspectivas para el siglo XXI,
Tomo I, op. cit., s. 619 i nast.
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Zasada ta nawigzuje w oczywisty sposob do powszechnie obecnej we
wspolczesnych konstytucjach zasady ochrony wtasnosci prywatne;j.
Miarkowanie obcigzen podatkowych powinno mie¢ miejsce
w kontekscie potrzeby ochrony minimum egzystencji, ale takze
w kontekscie nie ograniczania spotecznie pozytecznej aktywnosci ludzi
przez odbieranie im znaczacej porcji dochodéw z tego uzyskiwanych®.
Trudno byloby apriorycznie ustali¢ prég, od ktérego mozna mowic
o zjawisku konfiskaty podatkowej, tym niemniej znane sg przypadki,
w ktdrych trybunaly konstytucyjne innych panstw uznawaly za takowe
fakt przekroczenia poziomu opodatkowania dochodéw powyzej 50%.
t) Zasada zaufania, albo inaczej - zasada budzenia zaufania podatnikéw
do administracji podatkowej — wymaga rzetelnosci w dzialaniach tej
ostatniej, transparentnos$cipostepowania, uprzedzaniaw miare mozliwosci
o dziataniach podejmowanych wobec podatnika oraz wyjasniania ich
merytorycznych podstaw etc. Obecnie ze wzgledu na lokalizacje tej
zasady w przepisach dotyczacych postepowania podatkowego dotyczy
ona wylacznie postepowania podatkowego, czynnosci sprawdzajacych,
kontroli podatkowej oraz wydawania zaswiadczen. Nie ma jednak
watpliwosci co do tego, ze oddzialywanie tej dyrektywy powinno
rozciggac si¢ rowniez na wszystkie czynno$ci administracji podatkowej
podejmowane poza tymi procedurami. W demokratycznym panstwie
prawnym (art. 2 Konstytucji RP) oczywiste jest to, ze organy wladzy
publicznej powinny budzi¢ zaufanie obywateli do swojego postepowania.
Umacnia to ich autorytet, a tym samym zwigksza efektywnos¢ dzialania.
g) Zasada szybkosci zalatwiania spraw podatkowych przyjmowana jest
bez zastrzezen w odniesieniu do postepowan w sprawach podatkowych.
Tymczasem wspodlczesnie wiele relacji miedzy podatnikami
a administracja podatkowg ma miejsce poza sformalizowanym
postepowaniem podatkowym, np. ma posta¢ czynno$ci materialno-
technicznych. Nie ma powodoéw, dla ktérych szybkos$¢ dzialania nie

# G. N. de Casanova, El principio de no confiscatoriedad tributaria, op. cit., s. 619-652; M. S. de
Godoi, Extrafiscalidad y sus limites constitucionales, Revista internacional de direito tributdrio
2004, Vol. 1, No 1, s. 219-262.
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mialaby cechowa¢ administracji podatkowej we wszystkich zakresach
jej dzialania.

h) Zasada respektowania przez administracj¢ podatkowa utrwalonej
praktyki interpretacyjnej wiaze si¢ z istotnymi niedogodnosci i czasami
daleko idacymi, negatywnymi dla podatnika skutkami, jakie niesie
ze soba zmiana pogladéw administracji podatkowej na rozumienie
okreslonego przepisu prawa podatkowego. Nierzadko po kilku czy nawet
kilkunastu latach akceptowania przez administracje podatkowa okreslonego
rozumienia przepisu zmienia ona stanowisko w odniesieniu do danej
kategorii spraw, zadajac od podatnikéw korekty rozliczen podatkowych
wstecz i zaplaty odsetek za zwloke. Gwoli sprawiedliwosci trzeba dodac,
ze dzieje sie tak nierzadko pod wplywem pojedynczego — niekiedy nawet
oczywiscie blednego, ale za to korzystnego dla administracji podatkowej
— wyroku NSA.

Niezaleznie od tego, ze takie postegpowanie narusza wspomniang wyzej

zasade zaufania, to zmiana zapatrywania na tre§¢ normatywna przepisu
w demokratycznym panstwie prawnym powinna oddzialywa¢ jedynie na
rozliczenia podatkowe pro futuro — nie zas wstecz. Zasada respektowania
utrwalonej praktyki interpretacyjnej w stosunku do zobowigzan
podatkowych, w odniesieniu do ktérych sposéb obliczenia podatku
przez podatnika nie byl — do czasu - kwestionowany przez administracje
podatkowa, rozwigzywalaby w znacznym stopniu ten problem®.
i) Zasada nieretroakcji ma znaczenie dla tworzenia prawa podatkowego
w zwigzku z jego gospodarczymi uwarunkowaniami. Legislacja
retroaktywna - jesli jest niekorzystna dla podatnika - zaburza
stosunki gospodarcze, utrudnia planowanie dzialalnosci gospodarczej,
a w konsekwencji ogranicza rozwdj kraju.

Trescig zasady nieretroakcji bylby zakaz retroaktywnego dzialania
prawa podatkowego, tj. stosowania przepisow nowych do sytuacji
zaistniatych wcze$niej, przed wprowadzeniem w zycie nowych przepisow.

¥ B. Brzezinski, Zasady ogdlne prawa podatkowego a zalozenia nowej ordynacji podatkowej, op.
cit., s. 209.
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Konsekwencja tej zasady — poza tym, ze jest to wyrazna wskazowka dla
ustawodawcy - jest przyjecie, ze, w razie watpliwosci, przepisy prawa
podatkowego nie maja mocy wstecznej, chyba ze przyznaja uprawnienia
ich adresatom (podatnikom, ptatnikom podatku etc.). Mozna tez
postulowaé przestrzegane zasady nieretrospektywnosci, wyrazajacej si¢
w zakazie wprowadzania takich przepiséw, ktore co prawda obowigzywac
beda pro futuro, ale odnosi¢ si¢ bedg takze do skutkéw dziatan podatnika
podjetych w przeszlosci, np. stawiajac pod znakiem zapytania optacalnos¢
zrealizowanych wcze$niej przedsiewzie¢ gospodarczych.

Retroaktywnos¢ przepisow prawa podatkowego nie jest systemowo

wykluczona - w réznych panstwach nie spotyka si¢ najczesciej przepisow,
ktore explicite wykluczatyby mozliwo$¢ wprowadzania w zycie przepiséw
dzialajacych retroaktywnie. Uznaje si¢ niekiedy, Ze prawo moze dziata¢
wstecz do momentu, w ktérym ogloszono zamiar jego wprowadzenia,
»0strzegajac” w ten sposob podatnika o przyszlych, niekorzystnych dla
niego zmianach®.
j) Zasada respektowania prawa miedzynarodowego i unijnego jest
pochodng miejsca kraju we wspolnocie panstw demokratycznych i - jesli
ma posta¢ normatywng — potwierdza zobowigzanie do przestrzegania
norm prawa miedzynarodowego, w tym i wynikajacych z prawa unijnego,
w sferze podatkéw. Odnosi si¢ zaréwno do tworzenia prawa, jaki i jego
stosowania.

W Polsce zasada ta znajduje bezposrednie umocowanie konstytucyjne,
jako ze art. 9 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska przestrzega
wigzgcego jg prawa miedzynarodowego.

k) Zasada pragmatyzmu pozwala organom administracji podatkowej
na rezygnacje z prowadzenia postepowan w sprawach drobnych,
o niewielkiej wadze fiskalnej, ale za to pracochlonnych i nie rokujacych
dobrego finatu. W istocie rzeczy chodzi tu o zasad¢ oportunizmu, opartego
0 znang juz w prawie rzymskim (prywatnym) zasade de minimis - jako
przeciwstawienie zasady legalizmu. Zakres stosowania tej zasady zalezy

% V. Thuronyi, Comparative Tax Law, Kluwer 2003, s. 76.
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od stopnia zaufania panstwa do wlasnej administracji podatkowej, a na
poziomie operacyjnym - istnienia przepiséw wyrazajacych taka zasade
i okreslajacych (posrednio, a nawet bezposrednio) zakres jej zastosowania.
Wspolczesnie, w prawie polskim, jest to raczej postulat wymagajacy
w przysztosci dosy¢ dobrego wyrazenia w ksztalcie istniejacych instytucji
prawnych.

1) Zasada proporcjonalnosci wymaga, by sposrod mozliwych do
zastosowania przez administracj¢ podatkowg srodkéw dziatania wybiera¢
te, ktore sa skuteczne, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podatnikéw,
aw kazdym razie nie bardziej ucigzliwe niz jest to niezbedne do osiggniecia
prawowitych celéw, do ktorych s$rodki te zmierzajg®'. Chodzi o $rodki,
ktore zarazem: moga doprowadzi¢ do ,osiggnigcia zamierzonego celu
w zakresie ochrony interesu publicznego (wymoég adekwatnosci), sg
niezbedne do realizacji tego celu (wymodg koniecznosci), a wreszcie
przyniosg efekty proporcjonalne do nakladanych na podatnika ciezaréw
(wymog proporcjonalnos$ci sensu stricto)”*. Zasada proporcjonalnosci
ma zakotwiczenie w Konstytucji RP (art. 31 § 3 oraz art. 2); stanowi ona
takze zasade ogdélna prawa Unii Europejskiej.

m) Zasada stosowania przepisow uchylonych do zdarzen, ktére mialy
miejsce pod ich rzadami - znana z prawa rzymskiego pod lacinska
nazwa tempus regit actum — stanowi, ze do podatkowoprawnej oceny
zdarzen z przesztosci stosuje si¢ przepisy, ktére obowigzywaly w czasie
ksztaltowania si¢ (zaistnienia) stanu faktycznego. Jest to standard
wspoélcze$nie przestrzegany. W prawie podatkowym, ze wzgledu na
duzg dynamike jego zmian, takie stosowanie przepiséw ma nierzadko
miejsce. Jest to zgodne z logika opodatkowania w sytuacjach, gdy np.
zaistnieje potrzeba korekty wysokosci podatku za okres, ktory juz uptynat
i w oparciu o przepisy, ktére juz nie obowiazuja.

3t Zob. J. M. Domingues de Oliveira, Legalidade Tributdria o principio da proporcionalidade
e a tipicade aberta [w:] Estudos de direito tributario en Homenagem & Memoria de Gilberto de
Ulhoa Canto, Rio de Janeiro 1998, s. 205-215.

2 A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego..., op.cit., s. 21.
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n) Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika jest zasadg
stosowania prawa — a nie, jak si¢ niekiedy uwaza - zasadg wyktadni prawa
podatkowego, rozwigzujaca problem niejasnosci przepiséw w konkretnej
sytuacji interpretacyjnej. Wigze si¢ ona z kwestig aksjologii i jest
wyrazem odpowiedzialnosci panstwa za jakos¢ prawa tworzonego przez
jego organy. Aksjologie wyraza teza, ze podatnika nie moga obcigzac
ujemne konsekwencji niedoskonalych, niedajacych sie jednoznacznie
zinterpretowal przepisow prawa podatkowego®. Zasada in dubio
pro tributario zostala juz wprowadzona do systemu polskiego prawa
podatkowego w roku 2015, Jeszcze wczesniej Trybunal Konstytucyjny
niejednokrotnie podkreslal, ze zasada in dubio pro tributario nalezy do
kanonu podstawowych zasad prawa podatkowego™.

Przemawia tez za nig tre§¢ unormowan konstytucyjnych, a zwlaszcza
art. 84 Konstytucji RP (zasada ustawowej regulacji opodatkowania)
i art. 2 (zasada demokratycznego panstwa prawa). Znaczny stopien
skomplikowania prawa podatkowego i stosunkowo niska jakos¢
stosowanej w nim techniki legislacyjnej dostarczajg dalszych argumentow
na rzecz stosowania tej zasady™.

0) Zasada sadowej ochrony praw podatnika znajduje swdj wyraz
w mozliwosci zaskarzania ostatecznych decyzji podatkowych do sadéw
administracyjnych. Prawo do rzetelnego procesu sadowego, wynika
zaréwno z Konstytucji RP (art. 45 ust. 1) jak i z Europejskiej Konwencji

3 Zob. B. Brzezinski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika jako zasada wykladni
prawa podatkowego. Proba analizy, [w:] Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci profesora
Wojciecha Laczkowskiego, (red. A. Gomulowicz, J. Malecki), Poznan 2003, s. 251-259; A.
Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ podatnika. .., op. cit.; S. Johnson, Pro-Taxpayer
Interpretation of State-Local Tax Laws, State Tax Notes February 9, 2009 r. s. 441- 444.

* B. Brzezinski, O watpliwosciach wokot zasady rozstrzygania watpliwoéci na korzy$¢ podatnika,
Przeglad Podatkowy 2015, nr 4, s. 17-21.

% Zob. m.in. wyrok TK z 13 wrzeénia 2011 r. (P 33/09), OTK 2011, z. 7A, poz. 71 oraz wyrok TK
z 8 lipca 2014 r. (K 7/13), OTK 2014, z. 7A, poz. 69.

% O sposobie traktowania zasady in dubio przez polskie sady administracyjne przed jej petryfikacja
w Ordynacji podatkowej w 2015 r. zob. K. Kopyscianska, The Principle in Dubio pro Tributario
in the Polish Judicial Decisions, [w:] System of Financial Law. Tax Law, Conference Proceedings
(red. M. Radvan), Acta Universitatis Brunensis. Juridica. Editio Scientia Vol. 515, Brno 2015, s.
110 i nast.
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Praw Czlowieka (art. 6 ust. 1). Waga intereséw podatkowych, gdzie
wadliwa decyzja podatkowa moze zrujnowacé byt obywatela w pelni
uzasadnia formulowanie w tej dziedzinie prawa do sadu.

p) Zasada ograniczonego stosowania analogii sprowadza si¢ do
twierdzenia, Ze w prawie podatkowym stosowanie analogii legis, a nawet
analogii juris nie jest wykluczone. Tez¢ odmienng, wykluczajaca wszelka
analogie, propagowaly przez wiele lat polskie sady administracyjne.
Wydaje sie, ze ta bledna koncepcja zostala przez nie wspodlczesnie
zarzucona®.

Istnieje powszechna zgoda co do tego, ze wykladnia przepiséw prawa
podatkowego w drodze analogii (wykladnia a simili) nie powinna
prowadzi¢ do ustanowienia badZz poszerzenia obowigzkéw ani tez
ograniczenia uprawnien adresatéw tych przepiséw®®. To samo dotyczy
mozliwosci poszerzania tg droga zakresu ulg i zwolnien podatkowych.
W pozostalym zakresie jedynym ograniczeniem stosowania analogii
powinien ewentualnie by¢ zakaz jej stosowania na niekorzy$¢ podatnika.
Taki zakres stosowania analogii przewiduje przykladowo hiszpanska
ordynacja podatkowa®.

r) Zasada stosowania przepiséw proceduralnych dotychczasowych
dla prowadzenia spraw wszczetych pod ich rzadami - w sytuacji, gdy
przepisy te ulegly zmianie, a ustawa nie zawiera przepiséw przejsciowych
- wyraza znang i powszechnie akceptowang regule intertemporalng.
W mysl tej zasady, jezeli nowy akt prawny nie zawiera przepiséw
przejsciowych do stosowania nowej badz dotychczasowej procedury,
sprawy rozpoczete prowadzi sie wedlug przepisow dotychczasowych,
chyba ze pozostawaloby to w sprzecznosci z celem nowych przepiséw lub
gdyby stosowanie nowych przepiséw byto dla podatnikéw korzystniejsze.

7 Zob. B. Brzezinski, Przypadek zastosowania analogii iuris w prawie podatkowym? Kwartalnik
Prawa Podatkowego 2007, nr 1, s. 125-129.

% Zob. B. Brzezinski, Wykladnia prawa podatkowego, ODDK Gdansk , s. 145 i nast.

¥ Art. 14 Ley 58/2003, de 17 de diecembre, General Tributaria; zob. tez B. Brzezinski, Kilka uwag
o przepisach normujgcych wykladni¢ prawa podatkowego [w:] W poszukiwaniu dobra wspélnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego, W poszukiwaniu dobra wspélnego. Ksiega
jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego (red. A. Chodun i S. Czepita), Szczecin 2010, s. 350.
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s) Zasada trwalosci uprawnien podatnika do korzystania ze zwolnien
i ulg podatkowych wyraza si¢ w tym, Ze jesli ustawa nie stanowi inaczej,
prawo do ulg i zwolnien podatkowych oraz korzystania z innych
przewidzianych prawem mozliwosci obnizenia wysokosci podatku
powinno przystugiwaé podatnikowi w kazdym czasie, chociaz - jak sig¢
wydaje - nie dluzej niz przez okres odpowiadajacy okresowi przedawnienia
zobowigzania podatkowego, z ktérego wynikajacy podatek bylby obnizany
w zwigzku ze wspomniang ulga badz tez nie dtuzej niz okres przewidziany
dla zwrotu nadplaty (w wypadku nie skonsumowanego zwolnienia
podatkowego). Zasada ta wynika i nawigzuje w pewnym stopniu do
podstawowego prawa podatnika, jakim jest prawo do zaptaty prawidiowo
obliczonej kwoty podatku, nie nizszej niz wynikajaca z przepisow
prawa, ale i nie wyzszej*. Nie ma dostatecznych powodéw do akceptacji
dysproporcji miedzy okresem, w jakim organy podatkowe moga okresli¢
wysokos¢ zobowigzania podatkowego w innej wysokosci niz wynikajaca
z deklaracji podatkowej a okresem, w jakim podatnik moze zrealizowa¢
swoje prawo do ulg, zwolnien i innych obnizek podatku*'.

t) Zasada-zakaz wykorzystywania w postepowaniu dowoddéw zebranych
przez administracje podatkowa w sprzecznosci z prawem miesci si¢
w istocie w zasadzie legalizmu; sens jej formulowania bierze si¢ jednak
znarastajgcej praktyki naduzywania prawa przez administracje podatkowa.
Zasada ta zgodna jest ze standardami aksjologicznymi demokratycznego
panstwa prawa*.

9. Podsumowanie

Inne formulowane w literaturze zasady wydaja sie mie¢ mniejsze
znaczenie albo tez s3 mutacjami zasad wyzej scharakteryzowanych badz
tez wreszcie budzg kontrowersje.

0 B. Brzezinski, B. Chanowska-Dymlang, Declaration of Taxpayer Rights, European Taxation
2014, No 8, s. 363-364.

1 B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, op. cit., s. 143.

2 B. Brzezinski, M. Kalinowski, Kierunkowe zalozenia nowej ordynacji podatkowej. Analiza
krytyczna, Torunski Rocznik Podatkowy 2016.
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Odnoszac si¢ do tej ostatniej kwestii, nalezy wskaza¢ na dwie idee, ktére
niekiedy uznawane sg za zasady ogolne. Pierwsza, to postulat pewnosci
prawa podatkowego, druga - idea sprawiedliwosci w opodatkowaniu.
Istniejg racje przemawiajace za poddaniem w watpliwos¢ tezy, iz sg to
zasady ogdlne prawa podatkowego. Nie neguje to w najmniejszym stopniu
waznosci tych idei - z tym, ze nie kazda stuszna idea nadaje si¢ do tego,
zeby na jej podstawie tworzy¢ zasade ogdlna prawa podatkowego. Blizsza
analiza tej kwestii wykracza poza ramy tego opracowania®.

Z innych idei podnoszonych niekiedy do rangi zasad ogolnych
prawa podatkowego na uwage zastuguje zasada respektowania
zdolnosci do $wiadczenia podatkowego (inaczej — zdolnosci platniczej),
czesto spotykana w przepisach konstytucyjnych, nakazujacych przy
ksztaltowaniu prawa podatkowego bra¢ pod uwage to, aby ciezar
opodatkowania nie byl nadmierny, a takze to, aby obciazenie podatkowe
bylo relatywizowane do aktualnej mozliwosci zaplaty podatku przez
podatnika*. Zasada ta koresponduje z inng, powszechnie spotykang
w konstytucjach wspolczesnego panstwa zasada sprawiedliwosci.

Wydaje sie, ze zasady ogolne, przynajmniej w wypadku prawa
podatkowego, stuzy¢ moga przede wszystkim wykladni prawa. Natomiast
respektowanie tych zasad przez ustawodawce wymaga wzglednie wysokiej
kultury prawnej i przekonania ustawodawcy, ze w dluzszym okresie
respektowanie tych zasad jest korzystne dla panstwa i jego gospodarki. Tak
sie jednak czesto nie dzieje i biezace potrzeby (np. potrzeba zamkniecia
luki w systemie podatkowym) uznawane s3 zazwyczaj za wazniejsze, niz
ktorakolwiek zasada ogdlna prawa podatkowego.

Przedstawiony katalog zasad ogdlnych prawa podatkowego nie
jest z pewnos$cig katalogiem zamknietym. Potrzeba formutowania
poszczegolnych zasad rysuje si¢ z roézng intensywnoscig. Sa wsrod

¥ Szerzej na ten temat B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Problemy teorii i funkcjonowania, op.
cit., s. 302 i nast.

“ P. M. Munoz, El principio de capacidad econdmica como principio juridico material de la
tributacion: su elaboracion doctrinal y jurisprudencial en Espania, Revista Ius et Praxis 2010, No
1,s.303 - 332.
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nich zasady nie budzgce watpliwosci i zasady, co najmniej w pewnym
stopniu, dyskusyjne. Jest to konsekwencja doktrynalnego charakteru
przedstawionego tu katalogu zasad.

Mozna tez zastanawia¢ si¢ nad tym, czy niektdre z zasad wczesniej
omoéwionych nie bylyby elementem skladowym albo tez szczegétowym
przejawem zasad bardziej ogolnych. Zasada szczegétowa moze by¢ niekiedy
postrzegana jako element skladowy zasady o wigkszym stopniu ogélnosci.
Przykladowo, formutowana niekiedy w literaturze zasada, ktdrej trescia
jest prawo podatnika do zaptaty podatku w kwocie wynikajacej z przepisow
prawa, miesci w sobie niewatpliwie wspomniang wyzej zasade trwalosci
uprawnien podatnika do korzystania z ulg i zwolnien podatkowych.

Dyskusyjne moze by¢ tez to, na ile zasady odnoszace si¢ do calego
prawa, tj. wszystkich jego galezi, powinny by¢ niezaleznie od tego
nominowane do kategorii zasad ogdlnych prawa podatkowego. Podobny
problem rysuje si¢ w wypadku zasad konstytucyjnych, ktérych powielanie
w ustawodawstwie zwyklym moze by¢ przedmiotem dyskusji. Klasycznym
przykladem takiej sytuacji moze by¢ zasada legalizmu.

Na marginesie warto doda¢, Ze niekiedy zasady ogdlne prawa
podatkowego wywodzi si¢ wprost z konstytucji*®. To ostatnie
jest charakterystyczne zwlaszcza dla podatkowej literatury
poludniowoamerykanskiej, gdzie zasady ogdlne prawa podatkowego
s3 czesto postrzegane nie jako zasady autonomiczne, ale jako prosta
konsekwencja zasad konstytucyjnych*.

Katalog zasad moze by¢ zdeterminowany przyjetymi wstepnie
zalozeniami co do stopnia ich ogdlnosci. I tak formulowana niekiedy
zasada ogolnosci podatku nawigzuje bezposrednio do idei nakladania
podatkéw w drodze aktéw normatywnych - a moze nawet jest jej
bezposrednim wyrazem®. Wymaga ona, aby podatek byt skierowany do

# V. Uckmar, Principi comuni de diritto constituzionale tributario, Padova 1959, s. 21 i nast.

6 Zob. E. Bulit Goiti, La Constitucionalizacion der poder tributario. Ewolucién y perspectivas
[w:] El tribute y su aplicacion: perspectivas para el siglo XXI, Tomo I, (red. C. G. Novoa, C. H.
Jiménez), Buenos Aires 2008, s. 471-485; R. V. Costa, El principo de legalidad. El sistema uruguayo
ate el derecho comprador, Revista IPDT 1989, s. 3-44 i cytowana tam literatura.

¥ G. A. Lalanne, El principio de generalidad [w:] El tribute y su aplicacion: perspectivas para el
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okreslonych kategorii podmiotéw oraz wystepujacych unich przedmiotow
opodatkowania, nie za§ budowany indywidualnie, ze wzgledu na cechy
szczegolne poszczegdlnych jednostek. W okreslonej mierze — w sposob
posredni - tgczy sie to z powszechnoscig i sprawiedliwoscig opodatkowania.

Przykladem moze by¢ rozwazanie tresci zasady bezpieczenstwa
prawnego przez pryzmat zasad szczegdlowych, traktowanych jako
czesci sktadowe zasady ogolnej - zasady rzetelnosci prawa podatkowego
(a w sktad tej ostatniej wchodzg zasady legalizmu i nieretroaktywnosci),
zasady pewnosci (w tym zasad takich jak stabilno$¢ przepiséw oraz ich
jasno$¢ i niearbitralno$¢)*. Ten przyklad dobitnie pokazuje, ze stworzenie
kompletnego i uporzagdkowanego katalogu zasad nie wydaje si¢ mozliwe,
a co najmniej byloby niezwykle trudne. Przyczyna tego stanu rzeczy jest
to, ze poszczegodlne - dajace si¢ sformutowac - zasady zwigzane sg niekiedy
z tymi samymi warto$ciami i w r6zny sposob maja je chroni¢. Na dodatek
zasady te wyrazane sg — explicite badz implicite — w réznych zrodta prawa.

Na koniec warto wskazac inne jeszcze formulowane w pismiennictwie
- zwlaszcza potudniowoamerykanskim - zasady prawa podatkowego.
Trzeba jednak poczynié zastrzezenie, ze wiele z tych zasad nie odnosi si¢
w istocie rzeczy do prawa podatkowego, ale do polityki podatkowej badz
innych sktadnikéw systemu podatkowego (np. administracji podatkowej).
Wskazywane niekiedy zasady - efektywnosci prawa podatkowego,
progresywnosci, prostoty administrowania podatkami, przejrzystosci
przepisow prawa podatkowego czy tez wystarczalnosci podatkéw
(z punktu widzenia biezacych potrzeb budzetowych) sa najlepszymi
przykiadami takiej sytuacji®.

O tym, jak roznie moga by¢ rozumiane zasady ogdlne opodatkowania
(badz tez prawa podatkowego) $wiadczy artykul C. A. Peairsa Juniora,
General Principles of Taxation: An Initial Survey, 6 Tax Law Review 1950-
1951 s. 267 i nast. (cze$¢ I) orazs. 471 i nast. (czes¢ I1).

siglo XXI, Tomo I, (red. C. G. Novoa, C. H. Jiménez), Buenos Aires 2008, s. 587-617.
8 H. B. Villegas, El contenido de la seguridad juridica, Revista IPDT, No 26, s. 36-46.
¥ B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Problemy teorii i praktyki, op. cit., s. 313.
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Wtadcze i niewtadcze dziatania gminy jako kryterium
opodatkowania podatkiem od towarow i ustug

The imperious and non imperious actions of the municipality
as a criterion of the value-added taxation

Streszczenie

W artykule podjeto analiz¢ zagadnienia wladczych i niewtadczych
dzialan gminy jako kryterium opodatkowania podatkiem od towaréw
i ustug. Autor podkresla, iz oddzielenie tych dwdch sfer dziatalnosci
gminy ma znaczenie z uwagi na przepisy ksztaltujace konstrukcje
podatku od wartosci dodanej. W artykule poddano zatem rozwazaniom
teoretyczne i normatywne podstawy dla wladczych oraz niewtadczych
dzialan gminy, konsekwencje podatkowe dwoistej natury stosunkow
prawnych z udziatem gminy - aspekt podatku od towaréw i ustug, a takze
niespdjnos¢ unijnej i krajowej regulacji prawnej — przejawy i propozycje
rozwigzania problemu.

Stowa kluczowe: wladcze i niewladcze dzialania gminy, podatek od
towarow i ustug

Abstract

The article analyzes the imperious and non imperious actions of the
municipality as a criterion of the value-added taxation. The author
emphasizes that the separation of these two spheres of the municipality
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activities is important due to the regulations shaping the construction of
the value added tax. Therefore, in the article theoretical and normative
considerations were based on the imperious and non imperious activities
of the municipality, tax consequences of the dual nature of legal relations
of the municipality - aspect of the value-added tax, as well as inconsistency
of the EU and national legal regulations — manifestations and proposals
for solving the problem.

Keywords: imperious and non imperious actions of the municipality,
value-added tax

1. Teoretyczne i normatywne podstawy dla wtadczych oraz niewtadczych
dziatan gminy

Artykutowanie niewladczego dziatania gminy oraz ustalanie podatkowych
konsekwencji takiego zachowania moze si¢ wydawaé naduzyciem czy
nieporozumieniem. Na gruncie prawa publicznego przez dlugi czas nie
dopuszczano bowiem mysli o horyzontalnym ksztaltowaniu stosunkow
prawnych. Swoistym kanonem bylo za$ to, ze panstwo jest aparatem
przymusu, a administracyjna dzialalno$¢ tego podmiotu przejawia
sie w wydawaniu aktéw przymusowych (wladczych). Tym samym,
administracja, realizujac funkcje panstwowe, moze dziala¢ prawnie
jedynie przez ksztaltowanie aktéw wtadczych'.

Utozsamianie dzialalnosci administracyjnej i stosunku prawnego
w prawie publicznym z wladztwem i przymusem znalazto swoje
odzwierciedlenie w pogladach O. Mayera. Autor ten zdecydowanie
negowal mozliwo$¢ niewladczego dziatania administracji stwierdzajac,
ze panstwo moze tylko jednostronnie rozkazywaé, nie powinno by¢
natomiast wigzane umowa. W stosunku wladztwa i podporzadkowania
laczacym panstwo i obywatela nie ma bowiem miejsca na ,,prawdziwe”

! T. Kuta, Pojecie dzialan niewladczych w administracji. Na przyktadzie administracji rolnictwa,
Wroclaw 1963, s. 13.
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umowy?. W tym ujeciu, jezeli panstwo mialoby dziala¢ w formie
niewladczej, wlasciwa bytaby konstrukcja umowy cywilnoprawnej. Jej
strong powinien by¢ za$ ,fiskus”, pozostajacy w relacji réwnosci z osoba
fizyczng jako drugim podmiotem takiego stosunku zobowigzaniowego®.
Istotg wladztwa administracyjnego jest natomiast wydawanie nakazéw
i zakazoéw okreslonego zachowania si¢ (narzucanie innym podmiotom
swojej woli) oraz mozliwo$¢ stosowania przymusu panstwowego w celu
wyegzekwowania tych nakazdéw i zakazdw*.

Zasadnicza zmiana w takim postrzeganiu dopuszczalnych
sposobow funkcjonowania administracji nastgpila dopiero wtedy,
gdy dostrzezono potrzebe istnienia konsensualnych form dziatania
w prawie publicznym?®. Na skutek tego pojawita sie klasyfikacja czynnosci
administracyjnoprawnych, w ktérej obok dzialan jednostronnie
podejmowanych  przez administracje wyrdzniono  czynnosci
administracyjne koordynowane z obywatelem®. Ich wspdlna cechg jest to,
ze wladcze, jednostronne rozstrzygniecia administracji s3 poprzedzone
réznego rodzaju formalnymi lub nieformalnymi porozumieniami
zawieranymi z administrowanym. Ponadto, w niektérych systemach
prawnych istnieja umowy administracyjne uznawane za oddzielny sposéb
zalatwienia sprawy, zastepujacy decyzj¢ administracyjng albo podatkows.

Poza tg sfera, kierujac sie chociazby klasyfikacja sformutowang przez
O. Mayera, nalezy natomiast usytuowac przejawy aktywnosci panstwa,

> O. Mayer, Zur Lehre vom offentlich — rechtlichen Vertrag, Archiv fiir 6ffentliches Recht, Band
3 (1888), s. 1 i nast.

* Por. T. Kuta, op. cit,, s. 63, por. takze M. Bullinger, Vertrag und Verwaltungsrecht. Zu den
Handlungsformen und Handlungsprinzipien der 6ffentlichen Verwaltung nach deutschem und
englischem Recht, Stuttgart 1962, s. 228 - 229.

* Por. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 26 i 43
- 45, J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czgsci ogélnej, tom I, Krakow 1948,
s. 173 oraz 184 - 185. Por. takze S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, pojecia i instytucje
zasadnicze, Poznan 1946, s. 7 - 81 135.

> W. Apelt, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, Leipzig 1920, por. takze R. Seer, Vertrige,
Vergleiche und sonstige Verstindigungen im deutschen Steuerrecht, Steuer und Wirtschaft, nr 3
21995, s. 213.

¢ W. Thieme, Zur Systematik verwaltungsrechtlicher Handlungsformen, [w:] H.P. Ipsen (red.)
Hamburger Festschrift fiir Friedrich Schack zu seinem 80. Geburtstag am 1. Oktober 1966,
Hamburg 1966, s. 159.
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czy szerzej — zwigzku publicznego, w ktérych podmiot ten wystepuje,
w relacjach cywilnoprawnych’. Ich charakterystyczng cechg jest
nie tylko brak wladztwa, ale i normatywna podstawa realizowanych
zachowan. Przybieraja one bowiem posta¢ aktow prywatnoprawnych,
przy zawigzywaniu ktérych organy administracji publicznej podejmuja
dzialania dwustronne, sytuujac si¢ tym samym w pozycji réwnorzednej
do sytuacji partnera bedacego strong takiej czynnosci. Dochodzi wiec do
modyfikacji metody wykonywania zadan - z form prawa publicznego na
konstrukcje prawa prywatnego, przy jednoczesnej zmianie charakteru
stosunkow laczacych podmiot realizujagcy okreslone dzialania z ich
adresatem®.

W przypadku gmin, podstawy prawnej podejmowania prezentowanych
dzialan nalezy upatrywaé w przepisach ustawy o samorzadzie
gminnym?, a takze w unormowaniach zawartych w ustawie o gospodarce
komunalnej'. Realizujac swoje zadania przewidziane w tych regulacjach,
wspomniany podmiot publiczny niejednokrotnie wykorzystuje takze
formy prawne charakterystyczne dla prawa cywilnego. To za$ implikuje
pytanie o skutki prawne opisanych zachowan, oceniane z perspektywy
ustawy o podatku od towardw i ustug. Dzieje si¢ tak, poniewaz gospodarka
komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostke samorzadu
terytorialnego w szczegdlnosci w formie samorzadowego zakladu
budzetowego lub spotki prawa handlowego''. Na zasadach okreslonych
w art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej dopuszczalne jest réwniez
powierzenie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym,
osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym

7 Por. W. Chroéscielewski, Imperium i gestia w dziataniach administracji publicznej (W $wietle
doktryny i zmian ustawodawczych lat 90 - tych), Panistwo i Prawo, nr 6 z 1995 r., s. 49 oraz
Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, £6dz 1994, s. 56.

8 Obok przejmowania zadan publicznych przez podmioty prawa prywatnego jest to jedna
z dwdch metod dokonywania prywatyzacji zadan publicznych. Por. S. Biernat, Prywatyzacja
zadan publicznych. Problematyka prawna. Warszawa — Krakow 1994, s. 25 - 26.

® Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 446 — ze zm.).
10 Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 827).

" Art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej.
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osobowosci prawnej. Regulacje te sg swoistg konsekwencja podstawowej
zasady uksztaltowanej w art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
w mysl ktérej w celu wykonywania swoich zadan gmina moze tworzy¢
jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami,
w tymz organizacjami pozarzadowymi. Dlarealizacji zadan gminy w sferze
uzyteczno$ci publicznej dopuszczalne jest za$ prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej przez nig lub przez gminng osobe¢ prawng". Tym samym,
ujawnia si¢ ,podwdjna natura® gmin. Z jednej bowiem strony, ich
organy zarzadzajace (wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast), jako
organy wiladzy publicznej, wydaja wladcze rozstrzygniecia o prawach
i obowigzkach podmiotéw im podporzadkowanych (stron postgpowania
administracyjnego czy podatkowego) i - w konsekwencji - wspomniane
jednostki samorzadu terytorialnego s3 podmiotem stosunku
administracyjnoprawnego czy podatkowoprawnego. Jednoczesnie
jednak, gmina - realizujgc swoje zadania — wchodzi z administrowanymi
w relacje prawne oparte na réwnosci stron, determinowane przez przepisy
prawa cywilnego.

2. Konsekwencje podatkowe dwoistej natury stosunkéw prawnych
z udziatem gminy — aspekt podatku od towarow i ustug

Przedstawiona dwoisto$¢ stosunkéw prawnych determinowanych
z udzialem gminy (czy szerzej - jednostki samorzadu terytorialnego)
jest zrodtem problemu uwidaczniajgcego si¢ na gruncie ustawy
o podatku od towaréw i uslug. Jego istota sprowadza si¢ do pytania
o to, kiedy i w jakim zakresie jednostka samorzadu terytorialnego,
wykonujac okreslone zadania realizuje podatkowy stan faktyczny
zdefiniowany w przepisach ksztaltujacych konstrukcje wspomnianej
daniny publicznej, a w jakich sytuacjach jej aktywno$¢ - jako dziatania
wladcze - pozostaje poza sferg ustawy o podatku od towaréw i ustug.

2 Jedynie w sytuacji, gdy okreSlone zadanie realizowane przez gmine wykracza poza sfere
dziatalnosci uzytecznosci publicznej, prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w tym zakresie jest
mozliwe jedynie w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie, tj. w ustawie o gospodarcze
komunalnej. Por. art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
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Przedstawiony problem ma fundamentalne znaczenie przez wzglad na
tres¢ art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE". Zgodnie z tym przepisem
krajowe, regionalne i lokalne organy wladzy oraz inne podmioty prawa
publicznego nie s3 uwazane za podatnikow w zwiazku z dziatalnoscia,
ktéra podejmuja lub transakcjami, ktérych dokonuja jako organy wiadzy
publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, oplaty, skfadki lub ptatnosci
w zwiazku z takimi dzialaniami lub transakcjami. Swoistym ,,odbiciem”
tej regulacji unijnej, bedacym konsekwencja jej implementacji, jest
art. 15 ust. 6 ustawy o podatku od towaréw i ustug' stanowiacy, ze
nie uznaje si¢ za podatnika organéw wladzy publicznej oraz urzedow
obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan nalozonych
odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaly one powotane,
z wylaczeniem czynnos$ci wykonywanych na podstawie zawartych umoéow
cywilnoprawnych. W konsekwencji, wladcze dzialania organéw wiadzy
publicznej, co do zasady, nie wyczerpuja zakresu przedmiotowego
podatku od wartosci dodanej. Ich nastepstwem nie jest wiec powstanie
obowiazku i zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug.
Jednoczesnie jednak gmina pozbawiona jest mozliwosci odliczenia
podatku naliczonego poniesionego w zwigzku z realizacja swoich zadan
pozostajacych w sferze imperium®.

Z zaprezentowanych wzgledow, dla celéw podatku od towaréw i ustug,
istotnego znaczenia nabiera ustalenie granicy pomiedzy przestrzenig
wladczego i niewladczego dziatania zwigzku publicznego. Czesto ustalenie
»linii podzialu” jest stosunkowo latwe i nie budzi wigkszych watpliwosci
zakwalifikowanie okreslonego zachowania do sfery - odpowiednio
- imperium lub gestii. Przykladowo, wydanie rozstrzygniecia
w indywidualnej sprawie (decyzji administracyjnej czy podatkowej)
bezspornie pozostaje poza zakresem podmiotowo-przedmiotowym

* Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od
wartoéci dodanej (Dz.Urz.UE, seria L, nr 347, poz. 1).

'* Ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1221
- ze zm.).

!> Por. art. 86 ust. 1 — 22 ustawy o podatku od towaréw i ustug.
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wspomnianej daniny publicznej, natomiast udostepnienie osobie
trzeciej powierzchni w gminnym budynku, na podstawie zawartej
umowy najmu, wywoluje nastepstwa w postaci zaistnienia powinnosci
podatkowej w podatku od towardéw i ustug. Istnieje jednak rowniez szereg
przypadkow dyskusyjnych, w ktérych przez wzglad na podatkowoprawne
konsekwencje uwidaczniajgce si¢ w zakresie opodatkowania wartosci
dodanej, o wiele trudniejsze jest ustalenie dystynkcji pomiedzy sferg
imperium i gestii lub tez granica ta — w jej ujeciu ,,podatkowym” - nie
pokrywa si¢ z administracyjnoprawnym postrzeganiem wladczego
i niewladczego dzialania gminy.

Sygnalizowane zagadnienie zyskalo na znaczeniu po wydaniu przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyroku z 29 wrzesnia 2015
r. w sprawie C - 276/14'. W orzeczeniu tym jednoznacznie wskazano,
iz przez wzglad na swoje finansowoprawne powigzanie z budzetem
gminy (tzw. metoda budzetowania brutto), gminne jednostki budzetowe
nie moga by¢ uznane za podatnika podatku od wartosci dodanej
w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE". Wyznaczylo
to sposob interpretacji art. 15 ust. 1 ustawy o podatku od towardw
i uslug i - w rezultacie - nieuznawanie wspomnianych jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej za podatnikéw daniny,
bedacej polska postacia podatku od wartosci dodanej oraz przypisanie
podmiotowosci podatkowoprawnej gminie jako osobie prawne;j.
Taki sam wniosek jak Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
sformulowal zreszta Naczelny Sad Administracyjny®. Juz po wydaniu
wczesniej wspomnianego orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, zaprezentowany w nim sposob postrzegania podmiotowosci
podatkowoprawnej gminnej jednostki budzetowej rozciggnieto za§ na
inng gminng jednostke organizacyjng, tj. na gminny zaklad budzetowy.

¢ LEX nr 1797948.

7 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od
warto$ci dodanej (Dz.Urz.UE, seria L, nr 347, poz. 1).

'8 Por. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 2013 r., sygn. akt I FPS 1/13,
LEX nr 1324202.
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Takze ten podmiot nie zostal bowiem uznany za podatnika podatku
od towaréow i uslug. Wspomniany przymiot przypisano natomiast
gminie”. Tym samym, na gminie, a takze na kazdej innej jednostce
samorzadu terytorialnego, ,skupilo si¢” cale zagadnienie imperium
i gestii, rozpatrywane z perspektywy prawa podatkowego, w kontekscie
ustawy o podatku od towaréw i uslug. Potwierdzeniem tego stalo sie
ustawowe zobowigzanie jednostek samorzadu terytorialnego do podjecia
rozliczania podatku od towaréw i ustug wraz ze wszystkimi jednostkami
organizacyjnymi najpo6zniej od dnia 1 stycznia 2017 r*.

3. Niespdjnos¢ unijnej i krajowej regulacji prawnej — przejawy
i propozycje rozwiazania problemu

Z uwagi na fundamentalne znaczenie podatkowego stanu faktycznego
w ksztaltowaniu tresci stosunku podatkowoprawnego, pozycje prawna
gminy w sferze podatku od towaréw i uslug, determinowang przez
wladcze oraz niewladcze dzialania tego podmiotu, ocenia¢ nalezy
przez wzglad na tre§¢ przepisow regulujacych zakres podmiotowy
i przedmiotowy wspomnianej daniny publicznej. Jak wynika z art. 15
ust. 1 ustawy o podatku od towaréw i ustug, podatnikami tej daniny sg
osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej
oraz osoby fizyczne, wykonujgce samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza,
o ktorej mowa w ust. 2, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dzialalnosci.
Jednoczesnie, dziatalnos¢ gospodarcza dla celéw ustawy o podatku od
towardw i ustug jest rozumiana jako wszelka dziatalnos¢ producentow,
handlowcéw lub ustugodawcow, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby
naturalne oraz rolnikéw, a takze dziatalnos¢ oséb wykonujacych wolne
zawody. Dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje w szczegdlnosci czynnosci

! Por. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I FPS
4/15, LEX nr 1816107.

2 Stalo sie tak zgodnie z art. 3 ustawy z 5 wrzeénia 2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen
podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania zwrotu $rodkéw publicznych przeznaczonych
na realizacje projektow finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez
jednostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2016 r., poz. 1454, zm. Dz.U. z 2016 r., poz. 1948).
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polegajace na wykorzystywaniu towardw lub wartosci niematerialnych
i prawnych w sposob ciagly dla celéw zarobkowych?'. Z kolei, w mysl
wczesniej juz powolywanego art. 15 ust. 6 ustawy o podatku od towardw
i ustug, nie uznaje si¢ za podatnika organéw wladzy publicznej oraz
urzedow obslugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan
natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktorych zostaly
one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie
zawartych umow cywilnoprawnych.

To nawigzanie do czynnosci cywilnoprawnych, jako przejawu ,nie-
dzialalnosci” gospodarczej podmiotu publicznego, moze by¢ nieco
mylace. Przy dostownym jego rozumieniu mogloby bowiem oznaczag,
ze kazde dzialanie podejmowane przez podmiot publiczny w sferze
prawa cywilnego miesci si¢ w sferze jego gestii, a — co za tym idzie
— jest opodatkowane podatkiem od towaréw i uslug, zas czynnosci
wiadcze tych podmiotéw zawsze lokujg si¢ poza zakresem podmiotowo-
przedmiotowym wspomnianej daniny. Tymczasem, analiza orzecznictwa
nie tylko Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ale i polskich
sadow administracyjnych pozwala zauwazy¢, iz podczas dokonywania
oceny skutkow podatkowoprawnych dziatan realizowanych przez
gming, jako podmiot publiczny znaczenie ma charakter podejmowanych
zadan, a nie forma ich realizacji. Tym samym, nawet wtedy, gdy prawna
powinnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego do podejmowania dziatan
w okreslonej sferze realizowana jest przy wykorzystaniu instrumentéw
charakterystycznych dla prawa cywilnego (umowy), samo w sobie nie
oznacza to ,wyjscia’ poza sfer¢ zadan publicznych i wtadztwa, nieobjetych
zakresem podmiotowo-przedmiotowym podatku od towaréw i ustug, a co
za tym idzie niemieszczacych si¢ w ramach obowigzku i zobowigzania
podatkowego z tytutu tej daniny publicznej*?. Takze w takim przypadku
nalezy bowiem oceni¢ czy okreslone dzialanie gminy nie miesci sie

21 Art. 15 ust. 2 ustawy o podatku od towardw i ustug.

2 Por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 6 listopada 2014 r., sygn. akt I FSK 1644/13,
LEX nr 1538426, por. takze wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 11 lutego 2015 r., sygn. akt I SA/Po 1041/14, LEX nr 1786061.
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w sferze jej imperium, jako jej zadanie wlasne lub zlecone. Dzieje sie tak,
poniewaz we wczesniej juz powolywanym ,pierwowzorze” art. 15 ust. 6
ustawy o podatku od towaréw i ustug, tzn. w art. 13 ust. 1 dyrektywy
2006/112/WE, inaczej niz w jego krajowym odpowiedniku, nie wspomina
sie o wykonywaniu zadan przez jednostke samorzadu terytorialnego na
podstawie uméw cywilnoprawnych jako o wyrdzniku braku wiladztwa
administracyjnego, $wiadczacym o pozostawaniu przez organ wiladzy
poza zakresem opodatkowania podatkiem od wartosci dodanej. Nawet
wykorzystywanie konstrukcji prawnych typowych dla prawa prywatnego
moze wiec oznacza¢ realizacje zadan pozostajagcych w przestrzeni
imperium, a nie gestii.

Z drugiej strony, niekiedy bezspornie wladcze zachowania jednostki
samorzadu terytorialnego maja swoje konsekwencje na gruncie ustawy
o podatku od towaréw i ustug. Jest to zwigzane z trescig art. 13 ust. 1 zd. 2
dyrektywy 2006/112/WE. Wspomniany przepis stanowi, Ze organy wladzy
i inne podmioty prawa publicznego s3 uznawane za podatnikéw podatku
od wartosci dodanej nawet wowczas, gdy swoje dzialania podejmuja jako
organy wladzy publicznej, pobierajac stosowne naleznosci, oplaty, sktadki
lub platnosci. Dzieje si¢ tak wowczas, gdyby wykluczenie organéw wladzy
publicznej z grona podatnikéw, w zwigzku z podejmowanymi przez nie
odplatnymi i wladczymi dziataniami, prowadzilo do znaczacych zaklécen
konkurencji. Tym samym, co do zasady, gminy nie s3 uwazane za
podatnikéw podatku od wartosci dodanej w odniesieniu do dziatalnosci,
jaka podejmujg jako wladze publiczne®. Jezeli jednak ich niepodleganie
podatkowi, jako podmiotéw dzialajgcych w sferze imperium mogloby
prowadzi¢ do znaczgcego zaburzenia konkurencji, istniejg podstawy do
tego, aby gminy dzialajace wladczo obejmowac zakresem przedmiotowym
podatku od towarow i ustug*.

Przedstawione przepisy prawa polskiego, interpretowane w zgodnosci
z prawem unijnym i z uwzglednieniem orzecznictwa Trybunatu

» Por. wyrok TSUE z 10 wrze$nia 2014 r., sygn. akt C - 92/13, LEX nr 1504622.
# Por. postanowienie TSUE z 20 marca 2014 r., sygn. akt C - 72/13, LEX nr 1446628.
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Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sa podstawg dla wyznaczenia,
w odniesieniu do stanéw faktycznych objetych ustawa o podatku od
towarow i ustug, a realizowanych przez organy wtadzy publicznej swoistej
,»linii podzialu”. Przebiega ona pomiedzy przestrzeniag zachowan objetych
wspomniang daning publiczng oraz pozostajacych poza jej zakresem
podmiotowo-przedmiotowym. W $wietle zaprezentowanych wcze$niej
argumentow nie ulega bowiem watpliwosci to, ze w rozwazaniach nad
konsekwencjami zachowan podejmowanych przez gminy, analizowanymi
zperspektywy przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug niemozliwe
jest opieranie si¢ na prostym utozsamianiu cywilnoprawnych form
dzialania ze sferg gestii i dzialalno$ci gospodarczej jednostki samorzadu
terytorialnego, objeta wspomniang daning publiczng. Jednoczesnie,
wladcze dzialanie jednostki samorzadu terytorialnego nie zawsze
pozostaje poza przestrzenia obowigzku i zobowigzania podatkowego
w podatku od wartosci dodane;.

Tenoczywistybrakkoherencji pomiedzyadministracyjnoprawnymoraz
podatkowoprawnym (ustalanym dla celéw podatku od towaréw i ustug)
postrzeganiem sfery imperium i gestii w dziatalnosci gmin niewatpliwie
jest argumentem potwierdzajacym teze o odrebnosci prawa podatkowego
od prawa administracyjnego. U jej podstaw lezy to, ze prawo podatkowe
stuzy realizacji innych celéw niz prawo administracyjne — stanowi ono
zbiér unormowan, w oparciu o ktére nastepuje wymiar podatku oraz
przeniesienie srodkéw pienieznych naleznych z tytulu daniny publicznej
od podatnika do zwigzku publicznego uprawnionego z tytutu podatku.
W konsekwencji, poszczegélne konstrukcje normatywne tworzace
system danin publicznych nie moga ,Slepo nasladowa¢” rozwigzan
administracyjnoprawnych. Z calg pewnoscig takiego powigzania nie
uzasadnia za$ metoda ksztaltowania stosunku prawnego przyjeta w prawie
podatkowym - czyli oparcie go na identycznym wzorcu, jak to ma miejsce
w prawie administracyjnym, i nadanie stosunkowi podatkowoprawnemu
postaci relacji podleglosci kompetencji.
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Jednoczesnie, nietrudno zauwazy¢, ze prawidiowe ustalenie przestrzeni
prawnej, w jakiej gmina realizuje swoje zadania, a w konsekwencji,
wlasciwe wyprowadzenie skutkéw podatkowych dziatan podejmowanych
przez jednostke samorzadu terytorialnego utrudnia wczesniej juz
sygnalizowane, doslowne brzmienie art. 15 ust. 6 ustawy o podatku
od towaréw i uslug, odczytywane w oderwaniu od przepiséw prawa
unijnego. Przy pobieznej analizie tej regulacji prawnej mozna bowiem
dojs¢ do przekonania, Ze juz samo nadanie dzialaniom gminy formy
czynnosci cywilnoprawnej lokuje dane zachowanie tego podmiotu
w sferze podatku od towardéw i ustug. To zas implikuje bledne wnioski co
do klasyfikacji podatkowej opisanych przejawéw aktywnosci gminy. Jak
mozna zauwazy¢ analizujac orzecznictwo sadowe, praktyczne problemy
ujawniajg si¢ w szczegolnosci podczas ustalania skutkéw wykonywania
zadan z zakresu pomocy spotecznej*, zapewniania opieki nad dzieckiem
przebywajacym w przedszkolu® czy udostgpniania elementéw drég
publicznych (zatok przystankowych)?¥.

We wszystkich tych przykladowo wskazanych sytuacjach samo zawarcie
umowy przez gming z podmiotem korzystajacym z jej ,,$wiadczenia’
a takze uzyskiwanie w zwigzku z tym zapflaty, nie przesadza o mozliwosci
lokowania aktywno$ci tej jednostki samorzadu terytorialnego
w przestrzeni dzialalnosci gospodarczej. Brak jest bowiem mozliwosci
dowolnego ksztaltowania przez kontrahentdw tresci taczacych ich umoéw,
w tym - wysokos$ci zaplaty oraz zasad jej dokonywania. Potencjalny
beneficjent $wiadczen otrzymywanych od jednostki samorzadu
terytorialnego dokonuje za$§ wyboru pomiedzy przyjeciem gotowego,
w istocie narzucanego mu wzorca umowy oraz cennika oplat za te ,,ustuge’,
a nieprzystaniem na takie ,,z gory” ustalone warunki. Samo pobieranie
oplaty za otrzymane ,$wiadczenie”, w $wietle art. 13 ust. 1 dyrektywy

» Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt
I SA/Lu 974/16, LEX nr 2299078.

* Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 11 lutego 2015 r., sygn. akt
I1SA/Po 1041/14, Lex nr 1786061.

¥ Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 listopada 2014 r., sygn. akt I FSK 1644/13,
Lex nr 1538426.
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2006/112/WE wcale nie jest za$ wyroznikiem dziatalno$ci gospodarcze;.
Dlatego, nawet odplatne czynnosci wykonywane przez gmine¢ na
podstawie uméw cywilnoprawnych, mieszczace si¢ w sferze ustawowych
zadan tych jednostek samorzadu terytorialnego, ale realizowane w oparciu
o narzucane cenniki, sytuowac nalezy w przestrzeni wladztwa gminy.

Z drugiej strony, istnieja tez przypadki, gdy w oczywisty sposéb
niewladcze zachowania jednostki samorzadu terytorialnego opacznie
klasyfikowane sg jako wykonywane w ramach imperium, a w konsekwencji
dazy si¢ do ich osadzenia poza zakresem podmiotowo-przedmiotowym
podatku od towaréw i uslug. Sytuacja taka ma miejsce w przypadku
przenoszenia na lokatoréw budynku mieszkalnego bedacego wlasnoscia
gminy ekonomicznego ciezaru uiszczenia oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi®. Zgodnie z art. 6h ustawy o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach®, danina ta obcigza wlascicieli
nieruchomosci. Podmiot, zobowigzany z tego tytulu, ci¢zar oplaty
dolicza jednak do czynszu najmu albo przerzuca go na korzystajacego
z lokalu, zawierajac z nim oddzielne porozumienie towarzyszace umowie
najmu. W przypadku wlasciciela bedacego gming, tego typu zabieg
jest dodatkowo uzasadniany dbaloscig o interes finanséw publicznych.
Jednostka samorzadu terytorialnego unika bowiem uszczuplania swoich
srodkéw finansowych poprzez zaplate daniny zwigzanej z konsumpcja
realizowang przez najemce gminnego lokalu.

Nalezy podkresli¢, iz przerzucanie cigzaru oplaty za gospodarowanie
odpadami na osoby niebedace jej podatnikami nie jest wylaczone
z opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug. Na skutek wyraznych
czy konkludentnych porozumien nie mozna bowiem modyfikowaé
zakresu podmiotowo-przedmiotowego daniny publicznej. Skoro, z woli
ustawodawcy, podmiotem wspomnianej daniny jest wlasciciel budynku,
to racja czastkowej zaplaty na poczet tej daniny, dokonywanej przez

% Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 6 wrze$nia 2017 r., sygn.
akt ITI SA/G1 607/17, CBOSA.

¥ Ustawa z 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tj. Dz.U. z 2017
r., poz. 1289).
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mieszkancéw poszczegdlnych lokali, nie jest ustawa o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, ale taka lub inna (nawet dorozumiana)
umowa Iaczaca jednostke samorzadu terytorialnego z lokatorem. Tym
samym, przedstawionej operacji nie sposéb klasyfikowa¢ jako wladczego
dzialania organu wiladzy publicznej. Dzialanie gminy upodabnia si¢ za$
do - legalnego skadinad - zachowania przedsigbiorcy, przenoszacego
ciezar podatku posredniego lub bezposredniego na nabywce towaru lub
ustugi. Na skutek bardziej lub mniej jawnego wliczenia kwoty podatku
w cene towaru lub uslugi, przyczyna poniesienia przez kontrahenta jej
ekonomicznego ciezaru nie staje si¢ akt prawa publicznego — ustawa
ksztaltujaca dang danine, a sam przedsigbiorca nie realizuje zadnego
wladczego uprawnienia w stosunku do swojego klienta. Tak samo,
faktyczne obcigzenie przez gming oplatg za gospodarowanie odpadami
innej osoby niz wlasciciel budynku nie moze by¢ utozsamianiezjej wtadcza
aktywno$cia. W tym wypadku jednostka samorzadu terytorialnego
realizuje bowiem swoje uprawnienia przypisane jej jako przedsiebiorcy
oddajacemu lokale w najem.

4. Wnioski koficowe

Przedstawione rozwazania pozwalaja zauwazy¢, iz oddzielenie sfery
imperium i gestii w dziataniach jednostki samorzadu terytorialnego
ma znaczenie przez wzglad na stosowanie przepisow ksztaltujacych
konstrukcje podatku od wartosci dodanej. Jednoczesnie, postrzeganie
wiadztwa w sposéb charakterystyczny dla prawa administracyjnego moze
by¢ zrédlem trudnosci przy poszukiwaniu podatkowoprawnej ,,natury”
tego zjawiska. Do ich zaistnienia niewatpliwie przyczynia si¢ mocno
niedoskonala implementacja w polskiej regulacji prawnej art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112/WE. Sprawia ona, ze gestic w dziataniach gminy
opacznie mozna utozsamia¢ z zawarciem umowy. Brak wyraznej umowy,
bedacej podstawa podejmowania okreslonej aktywnosci, utozsamiany
jest za$ z realizowaniem zadan wiladczych przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Takiego rozumowania nie sposob zaakceptowac.
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dr Pawel Lenio
UNIWERSYTET WROCLAWSKI

Prawne aspekty finansowania systemu ochrony zdrowia
we Wtoszech!

The legal aspects of health care financing in Italy.

Streszczenie

Niniejszy = artykul porusza problematyke prawnych aspektéw
finansowania ochrony zdrowia we Wtoszech. Wtoski system zdrowotny
w istniejagcym ksztalcie stanowi efekt przeprowadzanych na przestrzeni
kilku dekad reform i zostal oparty o Narodowa Stuzbe Zdrowia. Jest on
finansowy ze $rodkéw publicznych pochodzacych z budzetu panstwa
oraz budzetéw regionéw. Znaczenie ma takze udzial $wiadczeniobiorcow
w finansowaniu przystugujacych im swiadczen opieki zdrowotnej, ktdrzy
s3 zobowigzani do uiszczenia oplaty za niektdre ich rodzaje. We wloskim
systemie zdrowotnym nie istnieje publiczne ubezpieczenie zdrowotne.
Odpowiedzialno$¢ za konstrukcje oraz wydajnos¢ dochodowa zrddet
finansowania Narodowej Stuzby Zdrowia we Wtoszech ponosza organy
administracji pafstwowej. Zrédla te zostaly jednak przekazane do
dyspozycji regionom wtoskim.

Slowa kluczowe: finansowanie, system ochrony zdrowia we Wloszech

! Opracowanie przygotowane w ramach projektu pt. ,Zrédla finansowania ochrony zdrowia
w Polsce - aspekty prawne” finansowanego w konkursie PRELUDIUM 8 organizowanym przez
Narodowe Centrum Nauki w Krakowie (nr projektu: 2014/15/N/HS5/01735).
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Abstract

This article raises the subject of legal aspects of financing health protection
in Italy. The Italian health system in its existing shape constitutes the
effect of reforms carried out over several decades and it has been based
on the National Health Service. It is financed from public funds from
the state’s budget and regional budgets. The participation of beneficiaries,
who are obliged to pay a fee for some types of benefits, in financing health
care benefits is also significant. In the Italian health care system there is
no public health insurance. State administration bodies are responsible
for the structure and income efficiency of the sources of financing of the
National Health Service in Italy. The sources, however, have been provided
for the disposal of Italian regions.

Keywords: financing, health protection in Italy

1. Wprowadzenie

Prawo pierwotne Unii Europejskiej* nie naklada na panstwa cztonkowskie
obowigzku organizacji i finansowania systemu ochrony zdrowia
w jednolity sposdb. W mysl art. 168 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej’, dzialanie UE, ktére uzupelnia polityki krajowe,
nakierowane jest na poprawe zdrowia publicznego, zapobieganie
chorobom i dolegliwosciom ludzkim oraz usuwanie zrédet zagrozen dla
zdrowia psychicznego. Gwarancj¢ autonomii panstw czlonkowskich UE
w zakresie organizacji i finansowania poszczegélnych systeméw ochrony
zdrowia stanowi art. 168 ust. 7 t.f.u.e. Na jego podstawie dzialania UE
sg3 prowadzone w poszanowaniu obowigzkow panstw czlonkowskich
w zakresie okredlania ich polityki dotyczacej zdrowia, jak réwniez
organizacji i $wiadczenia uslug zdrowotnych i opieki medycznej.
Zgodnie z art. 168 ust. 7 zd. 2 t.f.u.e. pafistwa czlonkowskie sa natomiast

2 Dalej powolywana takze jako ,,UE”.
* Dz. Urz. UE C 326/49 z 26.10.2012 r.; dalej powotywany jako “t.f.u.e.”
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zobowigzane do zarzadzania ustugami zdrowotnymi i opiekg medyczng
oraz dokonywania podziatu przeznaczonych na nie zasobow.

Majac powyzsze nauwadze, poszczegdlnekraje cztonkowskie organizuja
systemy ochrony zdrowia w zréznicowany sposob. W panstwach UE
funkcjonuja powszechnie systemy zdrowotne oparte o model budzetowy
(model Beveridge'a) lub ubezpieczeniowy (model Bismarcka). Budzetowy
model ochrony zdrowia wystepuje przede wszystkim w Wielkiej Brytanii,
Irlandii, Danii, Finlandii, Szwecji, a takze we Wloszech. W ostatnim
z wymienionych panstw system ochrony zdrowia byl wielokrotnie
reformowany, a jego obecna wersja w znacznym stopniu opiera sie
o dziatalno$¢ wloskich jednostek samorzadu terytorialnego. W zwiagzku
z tym uzasadnione jest zbadanie i przedstawienie podstawowych zasad
finansowania wloskiego systemu ochrony zdrowia.

2. Organizacja wtoskiego systemu ochrony zdrowia

Wioski system ochrony zdrowia w istniejacym ksztalcie jest efektem
przeprowadzanych reform na przestrzeni kilku dekad. Jego pierwotna
wersja w sposdb znaczny rézni si¢ od obecnie funkcjonujacych rozwigzan
organizacyjnych i finansowych®. Do gléwnych zmian wloskiego modelu
ochrony zdrowia zalicza si¢ przede wszystkim ujednolicenie udzielanych
$wiadczen na poziomie centralnym przy jednoczesnym wprowadzeniu
organizacji i zarzadzania o charakterze regionalnym®.

W mysl art. 32 Konstytucji Republiki Wtoskiej®, Republika zapewnia
ochron¢ zdrowia jako podstawowego prawa jednostki i interesu
zbiorowego oraz gwarantuje bezplatng opieke ubogim. Podstawy
normatywne funkcjonowania systemu ochrony zdrowia wynikaja przede

* B. Lyszczarz, System finansowania opieki zdrowotnej w krajach OECD, Studia Ekonomiczne —
Zeszyty Naukowe 2013, nr 145, s. 172.

* M. Urbaniak, Aspekty publicznoprawne organizacji i finansowania ochrony zdrowia
w Republice Wioskiej, Torun 2014, s. 139.

¢ Konstytucja Republiki Wtoskiej z dnia 22 grudnia 1947 r.; Gazzetta Ufliciale del 27 dicembre
1947, n. 298.
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wszystkim z ustawy nr 833 z dnia 23 grudnia 1978 r.” Istotne znaczenie
mialy kolejne akty prawne reformujace przyjety w 1978 r. model
ochrony zdrowia. Nalezy do nich zaliczy¢ dekret ustawodawczy z 19928
zmieniajgcy zasady gromadzenia i podzialu srodkéw przeznaczanych
na realizacje zadan publicznych z zakresu ochrony zdrowia, ustawe nr
662 z 1996 r.° oraz dekret ustawodawczy nr 446 z 1997 r."° - noszacy
obowigzkowe sktadki przeznaczane na finansowanie ochrony zdrowia,
a takze dekret ustawodawczy nr 56 z 2000 r."' — przenoszacy czgsciowo
obowigzek finansowania systemu zdrowotnego na regiony wloskie.

Wloski system zdrowotny funkcjonuje w oparciu o Narodowa Stuzbe
Zdrowia (Servizio Sanitario Nazionale - SSN). Jego struktura organizacyjna
oparta jest o dzialalnos$¢ instytucji publicznych na szczeblu panstwowym
oraz regionalnym. Gléwnym organem administracji panstwowej
odpowiedzialnym za funkcjonowanie Narodowej Stuzby Zdrowia jest
minister zdrowia. Na poziomie regionalnym gltéwng role pelnig regiony
wloskie i prowincje autonomiczne, a takze lokalne jednostki terytorialne,
ktdre s3 odpowiedzialne za prowadzenie przedsiebiorstw stuzby zdrowia
oraz szpitali. Rozdzial kompetencji pomiedzy panstwo a regiony i ich
jednostki wynika z art. 1 ustawy 1978/833. Zgodnie z nim, do zadan
panstwa, regiondw, a takze lokalnych jednostek terytorialnych (gmin)
nalezy zagwarantowanie prawidlowego funkcjonowania Narodowej
Stuzby Zdrowia. Istnieje takze obowigzek zapewnienia udziatu obywateli
w dzialalnosci systemu ochrony zdrowia.

Do zadan panstwa, realizowanych gléwnie przez ministra zdrowia,
nalezy przede wszystkim planowanie systemu ochrony zdrowia,
ustalanie dlugoterminowych celéw, takze kontrola dziatalnosci

7 Legge del 23 dicembre 1978, n. 833; Gazzetta Ufficiale del 28 dicembre 1978, n. 360; dalej
powolywana jako ,ustawa 1978/833”.

8 Decreto legislativo del 30 dicembre 1992, n. 502, Supplemento Ordinario ala Gazzetta Ufficiale
del 30 dicembre 1992, n. 305; dalej powolywany jako,,dekret 1992/502”.

° Legge del 23 dicembre 1996, n. 662, Gazzetta Ufficiale del 28 dicembre 1996, n. 303; dalej
powolywana jako ,ustawa 1996/662”.

0 Decreto legislativo del 15 dicembre 1997, n. 446, Gazzetta Ufficiale del 23 dicembre 1997,
n. 298; dalej powolywany jako ,,dekret 1997/446”.

"' Decreto legislativo del 18 febbraio 2000, n. 56, Gazzetta Ufficiale del 15 marzo 2000 n. 62.
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Narodowej Stuzby Zdrowia'?. Panstwo posiada wylaczne kompetencje
dotyczace ustalania zakresu oraz pozioméw przystugujacych swiadczen
w ramach publicznego systemu ochrony zdrowia. Dla przeptywu
srodkow publicznych przeznaczanych na realizacje zadan publicznych
z zakresu ochrony zdrowia istotne znaczenie maja kompetencje organéw
administracji rzadowej dotyczace finansowania systemu zdrowotnego.
Odpowiadajg one bowiem za finansowanie Narodowej Stuzby Zdrowia
poprzez dystrybucje dostepnych srodkéw pomiedzy regionalne systemy
zdrowotne®.

W strukturze terytorialnej Republiki Wloskiej istnieje 19 regionow
oraz 2 prowincje autonomiczne (Trydent i Bolzano). Sa one
wspolodpowiedzialne wraz z organami administracji panstwowej za
organizacj¢ i finansowanie Narodowej Sluzby Zdrowia. W literaturze
wloskiej wskazuje sie, ze regiony zobowigzane s3 do organizacji
i administrowania systemem ochrony zdrowia finansowanym ze srodkow
publicznych, podczas gdy panstwo odpowiedzialne jest za zapewnienie
obywatelom $wiadczen zdrowotnych na terytorium calego kraju'®.

Istotne znaczenie dla relacji z zakresu organizacji i finansowania
ochrony zdrowia zachodzacych pomiedzy organami administracji
panstwowej a regionami ma Stala Konferencja ds. Stosunkow miedzy
Panstwem, Regionami oraz Prowincjami Autonomicznymi Trydent
i Bolzano (Konferencja Panstwo — Regiony). Konferencja nie wchodzi
w zakres struktury organizacyjnej Narodowej Stuzby Zdrowia. Zostala
powolana w celu urzeczywistnienia wspdlpracy miedzy panstwem
a regionami wloskimi. Jest ona organem o charakterze informacyjnym
i doradczym w zakresie wigkszosci spraw nalezacych do ich kompetencji.
Do zadan konferencji nalezy przede wszystkim rozpatrywanie
problemoéw zwigzanych z polityka panstwa wobec regiondéw oraz ich

2 M. Tanner, The grass is not always greener. A look at Health Care Systems around the world.
Italy, Policy Analysis 2008, nr 613, s. 12.

B F Ferre, A. Giulio de Belvis, L. Veriano, S. Longhi, A. Lazzari, G. Fattore, W. Ricciardi,
A. Maresso, Italy. Health system review, Health System in Transition 2014, nr 16, poz. 4, s. 20.

" G. France, FE Taroni, A. Donatini, The Italian health-care system, Health Economics 2014,
nr 14,s. 187 — 188.
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funkcjonowaniem. Ma zatem zasadniczy wplyw na podzial kompetencji
z zakresu ochrony zdrowia migdzy panstwo a regiony™’.

Za realizacje zadan z zakresu ochrony zdrowia przekazanych do
realizacji regionom odpowiadajg przede wszystkim tzw. Departamenty
Zdrowia. Do ich kompetencji nalezy gléwnie sporzadzanie trzyletnich
regionalnych planéw zdrowotnych, zarzadzanie lokalnymi jednostkami
stuzby zdrowia, a takze koordynacja opieki zdrowotnej na poziomie
regionu. Istotne uprawnienia z zakresu ochrony zdrowia posiadaja takze
Rady Regionalne bedace organami stanowigcymi w poszczegdlnych
regionach. Do ich zadan nalezy przede wszystkim ustalanie zasad
i organizacji regionalnych systeméw ochrony zdrowia oraz kryteriow
finansowania lokalnych jednostek stuzby zdrowia i przedsigbiorstw
szpitalnych'®. Lokalne jednostki stuzby zdrowia odpowiadajg natomiast
za udzielanie $wiadczen zdrowotnych przystugujacych w ramach
Narodowej Stuzby Zdrowia'’.

3. Zrédta finansowania ochrony zdrowia we Wioszech

Wioski system ochrony zdrowia finansowany jest zasadniczo ze
srodkow publicznych pochodzacych z budzetu panstwa oraz budzetow
poszczegolnych regionéw. Na poziomie centralnym Narodowa Stuzba
Zdrowia finansowana jest z ogélnych dochodéw budzetowych. Organy
administracji rzadowej zobowigzane s3 do wustalenia wysokosci
srodkéw publicznych niezbednych do zagwarantowania prawidlowego
funkcjonowania systemu ochrony zdrowia. Skutkiem tego jest istnienie
po stronie panstwa obowigzku ustalenia zrédet finansowania Narodowej
Stuzby Zdrowia. Z budzetu panstwa s3 przekazywane $rodki finansowe

' M. Urbaniak, Aspekty publicznoprawne organizacji i finansowania ochrony zdrowia
w Republice Wloskiej, op.cit., s. 177 - 178.

' E Ferre, A. Giulio de Belvis, L. Veriano, S. Longhi, A. Lazzari, G. Fattore, W. Ricciardi,
A. Maresso, Italy. Health system review, Health System in Transition, op.cit., s. 21 - 22.

7 A. Cicchetti, A. Gasbarrini, The health care service in Italy: regional variability, European
Review for Medical and Pharmacological Sciences 2016, nr 20 (1 Suppl.), s. 1.
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na rzecz poszczegélnych regionéw'. Znaczenie ma takze udzial
$wiadczeniobiorcow w finansowaniu przystugujacych im $wiadczen
opieki zdrowotnej, ktérzy sa zobowigzani do uiszczenia oplaty za niektore
rodzaje udzielanych $wiadczen®. Wysoko$¢ s$rodkow prywatnych
przeznaczanych na finansowanie ochrony zdrowia wynosi ok. 17,8%
calo$ci wydatkow systemu?.

Zasadnicze znaczenie dla finansowania Narodowej Stuzby Zdrowia
maja Srodki publiczne przekazane ustawowo do dyspozycji wloskim
regionom. Zalicza si¢ do nich m.in.: podatek regionalny od dziatalnosci
produkeyjnej*!, dodatek regionalny do podatku dochodowego od oséb
fizycznych®, a takze czes¢ wplywdédw z tytulu podatku od wartosci
dodanej”. W wiekszosci przypadkéw regiony nie majg uprawnien
do ingerencji w konstrukcje prawng zrédel finansowania ochrony
zdrowia. Zostaly im jedynie przekazane wplywy z poszczegélnych danin
publicznych. Nie przekazano wloskim regionom wladztwa daninowego
w tym zakresie.

W mysdl art. 63 ustawy 1978/833 w brzmieniu pierwotnym, wydatki
na ochrong¢ zdrowia byly finansowane przede wszystkim z wplywow
z tytulu pobierania skladki ubezpieczeniowej, ktora obcigzeni byli przede
wszystkim pracownicy. Wszyscy obywatele byli zobowigzani do uiszczania
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne. Sposéb uiszczania sktadek oraz ich
wysokos¢ wynikaly z corocznie wydawanego dekretu Ministra Zdrowia.
Kwota skladki byla obliczana przy uwzglednieniu zmian w zakresie

8 G. Cilione, Diritto sanitario. Profili constituzionali e amministrativi, ripartizione delle
competenze, organizzazione, prestazioni, presidi sanitari privati, professioni, Santarcangeo di
Romagna Maggioli Editore 2005, s. 265.

¥ F. Reviglio, Health Care and Its Financing in Italy: Issues and Reform Options, IMF Working
Paper 2000, s. 6.

2 F Ferre, A. Giulio de Belvis, L. Veriano, S. Longhi, A. Lazzari, G. Fattore, W. Ricciardi,
A. Maresso, Italy. Health system review, Health System in Transition, op.cit., s. 41.

2l Imposta regionale sulle attivita produttive; dalej powolywany jako ,IRAP”.

2 Imposta sul reddito delle persone fisiche; dalej powolywany jako ,,IRPEF”.

# F Ferre, A. Giulio de Belvis, L. Veriano, S. Longhi, A. Lazzari, G. Fattore, W. Ricciardi,
A. Maresso, Italy. Health system review, Health System in Transition, op.cit., s. 51; M. Urbaniak,
Aspekty publicznoprawne organizacji i finansowania ochrony zdrowia w Republice Wloskiej,
op.cit., s. 307.

Kwartalnik Prawno-Finansowy  1/2018 69



srednich indywidualnych kosztéw utrzymania (art. 63 ustawy 1978/833).
Stawki skladki mialy zréznicowany charakter. Byly uzaleznione od
wysokosci uzyskiwanego przez ubezpieczonego dochodu oraz rodzaju
tytulu ubezpieczeniowego, ktory stanowil podstawe pod podlegania
obowiazkowi uiszczania skladki. Przykladowo, w 1995 r. $rednia
stawka skladki dla pracownikéw, ktérych roczny dochoéd stanowigcy
podstawe wymiaru sktadki nie przekraczat 20 tys. euro, wynosita 10,6
%. W przypadku oséb prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza na wlasny
rachunek i uzyskujacych dochdd stanowigcy podstawe wymiaru skladki
i nieprzekraczajacy 20 tys. euro, rocznie stawka sktadki wynosita 6,6%
podstawy wymiaru*. Podmiotem odpowiedzialnym za czynnosci
zwigzane z poborem oraz egzekwowaniem naleznych skladek byl
Narodowy Zaktad Zabezpieczenia Spolecznego (Instituto Nazionale della
Previdenza Sociale).

Na podstawie przepiséw ustawy 1978/833 utworzono wloski Narodowy
Fundusz Zdrowia. Wysoko$¢ srodkéw pozostajacych w jego dyspozycji
wynikala z poszczegélnych ustaw budzetowych (art. 51 ustawy 1978/833).
Wplywy z tytul pobieranej skladki zdrowotnej zasilaly utworzony
Fundusz. Nie byly one jednak jedynym zrédtem jego finansowania. Czgs¢
srodkow pochodzita z ogélnych dochodéw budzetu panstwa®. Fundusz
dzielil si¢ na dwie czesci odpowiadajace wydatkom biezgcym i wydatkom
majatkowym. Srodki pochodzace z Narodowego Funduszu Zdrowia
podlegaly dalszym podzialom miedzy regiony wedlug kryteriéw liczby
mieszkancéw oraz zapewnienia na calym terytorium kraju $wiadczen
o jednolitym charakterze. Decyzje o podziale srodkéw podejmowal
Miedzyministerialny Komitet ds. Planowania Gospodarczego na wniosek
Ministra Zdrowia, majac na uwadze wytyczne wynikajace z narodowych
i regionalnych planéw ochrony zdrowia. Otrzymane przez regiony srodki

2 @G. France, E Taroni, A. Donatini, The Italian health-care system, Health Economics, op.cit.,
s. 193.

» @G. Turati, The Italian Servizio Sanitario Nazionale: A Renewing Tale of Lost Promises, [w:]
J. Costa-Font, S. Greer (red.), Federalism and Decentralization in European Health and Social
Care, New York 2013, s. 50.
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byly rozdzielane pomiedzy lokalne jednostki stuzby zdrowia w oparciu
o parametry liczbowe wprowadzane w celu utrzymania jednolitego
poziomu $wiadczen opieki zdrowotnej na terytorium calego regionu®.

W $wietle przepiséw ustawy 1978/833 w brzmieniu pierwotnym,
Narodowa Stuzba Zdrowia we Wloszech byla finansowana z dwodch
zrodel: — skladek na ubezpieczenie zdrowotne oraz ogdlnych
dochodéw budzetowych. Finansowanie ochrony zdrowia miato zatem
zcentralizowany charakter. Gromadzenie oraz podzial $rodkéw
publicznych przeznaczanych na realizacje zadan z zakresu ochrony
zdrowia odbywaly si¢ na poziomie panstwowym za pomocg budzetu
centralnego oraz Narodowego Funduszu Zdrowia. W literaturze prawa
wloskiego podkreslano, iz finansowanie Narodowej Stuzby Zdrowia
jednoczesnie z budzetu panstwa oraz z wplywoéw uzyskiwanych z tytutu
obowiazkowych skladek na ubezpieczenie zdrowotne powodowalo
istnienie systemu ochrony zdrowia, ktéry nosit cechy modelu
»korporacyjnego oraz socjaldemokratycznego™.

Istotne zmiany w zakresie finansowania ochrony zdrowia wprowadzono
na poczatku lat 90. XX wieku dekretem 1992/502. Nie zrezygnowano
jednak ze skladki na ubezpieczenie zdrowotne, modyfikujac jedynie
zasady jej oplacania. Na podstawie art. 11 ust. 1 dekretu 1992/502
zmieniono sposob uiszczania sktadki przez pracodawcow za pracownikow,
dokonujac zréznicowania zasad jej oplacania wedlug statusu pracodawcy.

Na podstawie art. 11 dekretu 1992/502, wplywy z tytutu skladek na
ubezpieczenie zdrowotne przekazano na stale regionom (budzetom
regionalnym). Celem nalozenia na regiony wloskie obowigzkow
w zakresie ponoszenia kosztéw finansowania systemu zdrowotnego bylo
m.in. ograniczenie wydatkéw budzetu centralnego. Regiony wloskie
zostaly zobowigzane do wspotuczestniczenia w finansowaniu Narodowej
Stuzby Zdrowia. Do ich obowigzku nalezalo m.in. pokrywanie deficytu

% M. Urbaniak, Aspekty publicznoprawne organizacji i finansowania ochrony zdrowia
w Republice Wloskiej, op.cit., s. 293 — 294.

¥ G. Turati, The Italian Servizio Sanitario Nazionale: A Renewing Tale of Lost Promises, [w:]
J. Costa-Font, S. Greer (red.), Federalism and Decentralization op. cit., s. 50.
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lokalnych jednostek ochrony zdrowia oraz przedsiebiorstw szpitalnych.
Sad Konstytucyjny Republiki Wloskiej uznal jednak za niezgodne
z konstytucja catkowite i natychmiastowe zwolnienie organéw
administracji rzadowej z obowigzku pokrycia deficytu wymienionych
podmiotéw z uwagi na brak przepiséw przejsciowych umozliwiajacych
stopniowe wprowadzenie nowych regulacji prawnych?.

Jako istotng modyfikacje zasad finansowania Narodowej Stuzby
Zdrowia nalezy takze wskaza¢ wprowadzenie nowych zasad podzialu
srodkoéw publicznych pozostajacych w dyspozycji Narodowego Funduszu
Zdrowia. Cze$¢ biezaca oraz majgtkowa Funduszu tworzone byly ze
srodkow pochodzacych w calosci z budzetu panstwa. Wplywy z tytulu
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne nie zasilaly w sposob bezposredni
Narodowego Funduszu Zdrowia. W $wietle przepiséw dekretu 1992/502,
system ochrony zdrowia mial by¢ finansowany z trzech zrodet, do ktérych
zaliczono: budzet panstwa, obowigzkowe sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne, a takze $rodki prywatne $wiadczeniobiorcéw pochodzace
z uiszczanych przez nich oplat. Wysokos¢ srodkéw przekazywanych
z budzetu panstwa miata by¢ kazdorazowo okreslana w ustawie
budzetowe;j®.

Najistotniejszy wplyw na obecnie funkcjonujacy we Wtoszech katalog
zrodel finansowania ochrony zdrowia mialy reformy wprowadzone
na przetomie XX i XXI wieku. Na mocy przepisow dekretu 1997/446
zniesiono powszechny obowiazek uiszczania skfadki na ubezpieczenie
zdrowotne. Rezygnacja z tego rodzaju daniny publicznej powodowata
konieczno$¢ zastgpienia uzyskiwanych z jej poboru wplywéw dochodami
z innych tytuléw. Na podstawie dekretu 446/1997 wprowadzono zatem
podatek IRAP stanowigcy zrédto dochodéw poszczegdlnych regiondw
wloskich majacy zastapic¢ utrate srodkow z tytulu likwidacji sktadki na

# Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Wtoskiej nr 355 z dnia 28 lipca 1993 r.; Gazzetta
Ufficiale Serie Speciale — Corte Costituzionale n. 32 z dnia 4.08.1993.

¥ M. Urbaniak, Aspekty publicznoprawne organizacji i finansowania ochrony zdrowia
w Republice Wloskiej, op. cit., s. 298 — 299.
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ubezpieczenie zdrowotne®. Podatek IRAP byl przedmiotem orzeczenia
TSUE z dnia 3 pazdziernika 2006 r.*!, w ktérym stwierdzono, iz jest
on zgodny z przepisami wspdlnotowymi, w tym nie narusza zakazu
nakladania krajowych podatkéw obrotowych innych niz podatek od
wartos$ci dodane;j.

W $wietle przepisow dekretu 446/1997, podatnikami podatku
IRAP s3 wszystkie podmioty wykonujgce dziatalno$¢ polegajaca na
produkeji okreslonych towaréw lub $wiadczeniu ustug, ktérej rodzaje
zostaly enumeratywnie wymienione w art. 3 dekretu. Opodatkowanie
podatkiem IRAP sg osoby wykonujace w sposéb ciagly jako niezalezni
przedsigbiorcy wymieniong wyzej dzialalnos¢. Jego zakres podmiotowy
rozciaga sie na wigkszo$¢ 0sob fizycznych i prawnych, a takze na panstwo
oraz podmioty prawa publicznego i organy administracji publicznej*.
Podstawg podatkowania jest, co do zasady, warto$¢ netto produkcji na
obszarze danej prowincji wloskiej. Szczegélowe zasady jej ustalania
determinowane sg przynalezno$cig podatnika do okreslonej kategorii.
Stawki podatkowe wynikaja wprost z powszechnie obowigzujacych
przepiséw. Moga by¢ natomiast modyfikowane przez organy stanowiace
poszczegolnych regionéw wloskich®

1 stycznia 2001 r. zrezygnowano takze z bezposredniego finansowania
z budzetu panstwa wydatkéw regiondéw przeznaczanych na zapewnienie
funkcjonowania Narodowej Stuzby Zdrowia. W zwigzku ze zniesieniem
obowiazku przekazywania srodkéw publicznych z budzetu panstwa, na
podstawie art. 1 dekretu 2000/56 zwigkszono dochody regionéw z tytutu
niektdrych podatkéow.

% C. Palladino, Ordinamento Sanitario. Disciplina del Servizio Sanitario Nazionale, Napoli 2012,
s. 119.

' 'Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej z dnia 3 pazdziernika 2006 r w sprawie
C-475/03 (banca popolare di Cremona Soc. Arl przeciwko Agenzia Entrate Ufficio Cremona),
dostep: Legalis.

2 K. Lewandowski, Komentarz do art. 401, [w:] K. Lewandowski, P. Fatkowski, Dyrektywa VAT
2006/112. Komentarz, Warszawa 2012, dostep: Legalis.

3 Ibidem.
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Utrate dochodéw budzetéw regionalnych z tytulu wydatkéw budzetu
panstwa na ich rzecz zastgpiono przede wszystkim wspodtudziatem
regionéw we wplywach z wloskiego podatku od wartosci dodanej,
wzrostem stawki podatku IRAP (0,9% podstawy wymiaru z mozliwoscia
jej zwigkszenia do 1,4%, uzalezniona od autonomicznych decyzji
poszczegdlnych regionow), a takze wspotudziatem regiondw we wptywach
z tytulu pobieranej akcyzy.

Nie oznaczatojednak, Ze wloski ustawodawca definitywnie zrezygnowat
z finansowania Narodowej Stuzby Zdrowia ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu panstwa. Sg one w dalszym ciggu przeznaczane na pokrycie
wydatkow na realizacje zadan z zakresu ochrony zdrowia, mimo, ze
odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie systemu zostala przeniesiona na
poszczegélne regiony. Srodki z budzetu panistwa sg przeznaczane przede
wszystkim na finansowanie $wiadczen zdrowotnych dla emigrantow,
leczenie ustawowo wskazanych choréb, a takze na wydatki inwestycyjne
przedsigbiorstw szpitalnych. Istnieje takze mozliwos¢ dystrybucji
srodkow publicznych pochodzacych z ogélnych dochodéw budzetowych
w przypadku wystapienia nieprawidtowosci ujawnionych na skutek
procedury monitorowania i weryfikacji opieki zdrowotnej zapewnianej
przezregiony przeprowadzonej w trybie art. 9 dekretu 2000/56. W zwigzku
z ich wystgpieniem mogg zosta¢ przekazane $rodki z budzetu centralnego
jako forma wsparcia na rzecz regionu®.

Na mocy art. 1 dekretu 2000/56 zlikwidowano réwniez Narodowy
Fundusz Zdrowia. Jego zastgpienie przekazaniem regionom wplywow
ze wskazywanych wyzej podatkéw doprowadzilo do wprowadzenia
finansowania Narodowej Stuzby Zdrowia w oparciu o zdolno$¢ podatkowa
danego regionu. Byta ona jednak czgsciowo korygowana istnieniem
funduszu wyréwnawczego, ktory miat stanowi¢ wyraz miedzyregionalnej
solidarno$ci. Fundusz wyréwnawczy przeznaczony byt przede wszystkim

* C. Palladino, Ordinamento Sanitario. Disciplina del Servizio Sanitario Nazionale, op. cit.,
s. 120.
* Ibidem, s. 120.
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dla tych regionow, ktére posiadaly mniejszg zdolnos¢ do pozyskiwania
dochodéw podatkowych niz wysokos¢ ich wydatkow przeznaczanych na
finansowanie systemu ochrony zdrowia na poziomie regionalnym®.

Sposob obliczania wysokosci srodkéw publicznych wydatkowanych
na ochrone zdrowia oparty o historyczne koszty zastapiono zasadami
ustalania koniecznych zasobéw finansowych na podstawie faktycznie
ponoszonych kosztow zwigzanych ze $wiadczeniami. Kryteriami
stanowigcymi podstawe obliczania wysokosci niezbednych wydatkow
mialy by¢: liczba ludnosci, wysokos¢ dochodéw z tytulu podatkow
regionalnych, zapotrzebowanie na $wiadczenia zdrowotne, a takze
powierzchnia danego regionu”. Zgodnie z dekretem nr 68 z 2011 r.%,
standardowe potrzeby regionéw ustalane sa na podstawie kosztow
rozsgdnie wymaganych celem zapewnienia poszczegélnych $wiadczen
zdrowotnych. Zasady ustalania standardowych kosztéw oparte s3
o0 nastepujacy mechanizm.

Z pigciu najlepiej funkcjonujacych regionéw w zakresie zdolnosci do
zapewnienia podstawowych poziomoéw opieki w warunkach zachowania
réwnowagi finansowej wskazanych przez ministra zdrowia wybierane s
trzy przez konferencje regionow. Wysoko$¢ kosztu standardowego wynika¢
ma ze $redniej kosztéw poniesionych w trzech wybranych regionach od
osoby. Ustalenie standardowych wydatkéw na realizacje regionalnych
zadan z zakresu ochrony zdrowia jest konieczne do okreslenia wysokosci
zrodel ich finansowania. Nalezy bowiem wprowadzi¢ stawki podatkowe
w podatkach regionalnych (m.in. w podatku IRAP oraz w regionalnym
podatku dochodowym od 0s6b fizycznych) na najmniejszym poziomie,
ktéry ma by¢ jednocze$nie wystarczajacy do zapewnienia pelnego

* E. Innocenti, Il finanziamento della spesa sanitaria nella recente giurisprudenza costituzionale:
tra tutela della salute, coordinamento della finanza pubblica e (in)attuazione dell*art 119 Cost.,
Le Regioni 2008, nr XXXVI, s. 577 - 578.

* N. Dirindin, Federalismo fiscale e tutela della salute. Un percorso di responsabilizzazione della
regioni o il pressuposto pre cambiementi strutturali?, [w:] N. Dirindin, E. Pagano, Governare il
federalismo. Le sfide della sanita, Milano 2001, s. 7 in.

* Decreto legislativo del 6 maggio 2011, n. 68, Gazzetta Ufficiale del 12.05.2011, n. 109.
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finansowania wydatkéw z tytutu podstawowych poziomoéw swiadczen®.
Z powyzszego wynika, iZ na podstawie kosztéw standardowych ustala
sie stawki podatkowe umozliwiajagce wybranym trzem regionom
finansowanie regionalnych systeméw ochrony zdrowia bez koniecznosci
uzupelniania Zrédel jego finansowania innymi dochodami oraz srodkami
pochodzacymi z funduszu wyréwnawczego®.

Ustalone dekretem 2000/56 zasady obliczania wydatkéw
przeznaczanych na funkcjonowanie Narodowej Stuzby Zdrowia byly
niedopracowane oraz trudne do wprowadzenia w zycie. W zwigzku z tym,
dalszymi dzialaniami ustawodawcy czg¢sciowo zreformowano schemat
wynikajacy z powolanego dekretu*. Okreslono maksymalny limit
wydatkow oraz zasady postgpowania w celu pokrycia deficytu w zakresie
finansowania ochrony zdrowia. Wynikalo to z ustalen dokonanych
miedzy organami administracji rzadowej a regionami, ktérych skutkiem
byto wprowadzenie rozwigzan legislacyjnych w tym zakresie.

Czesto wystepujacy deficyt w regionalnych systemach ochrony
zdrowia wymagal wprowadzania nowych form porozumienia miedzy
panstwem odpowiedzialnym za ustalenie i zapewnienie katalogu Zrédet
finansowania Narodowej Stuzby Zdrowia a regionami, ktére zobowigzane
byly do zapewnienie $wiadczen zdrowotnych obywatelom. W zwigzku
z tym, zawarto uklad miedzy rzadem a regionami i autonomicznymi
prowincjami Trydentu i Bolzano z dnia 8 sierpnia 2001 r. Dokument ten
stal sie podstawa do utworzenia narodowego ukladu do spraw zdrowia
podpisanego przez przedstawicieli rzagdu wloskiego i regiondw 28 wrzesnia
2006 r. Na skutek jego obowigzywania wprowadzono rozwigzania
legislacyjne okreslajace zakres zasoboéw finansowych przeznaczanych na

* E. Innocenti, Il finanziamento della spesa sanitaria nella recente giurisprudenza costituzionale:
tra tutela della salute, coordinamento della finanza pubblica e (in)attuazione dell*art 119 Cost,
op.cit., s. 596.

%0 E.Jorio, Il federalismo fiscale esige un eguale punto di partenza. Una prima lettura della proposta
calderoli, Federalismi.it — Rivista di ddiritto pubblico italiano, comunnitario e comparato 2008,
Nr 16, s. 9.

1 P. Giarda, L'esperienza italiana di federalismo fiscale: una rivistazione del decreto legislativo
26/2000, Bologna 2005, s. 44.
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funkcjonowanie ochrony zdrowia, w szczegélnosci ustanowiono fundusz
tymczasowy przeznaczony dla regiondw, ktdre posiadajg wysoki deficyt
w zakresie finansowania regionalnych systeméw ochrony zdrowia®.
Podstawe prawng w tym zakresie stanowita ustawa nr 296 z 2006 r.**

Mozliwos¢ korzystania ze srodkéw funduszu pochodzacych z budzetu
panstwa byla uwarunkowana koniecznoscig podpisania przez dany region
planu wyréwnawczego zawierajacego co najmniej dwa elementy. Po
pierwsze, musiata z niego wynika¢ m.in. wysoko$¢ srodkéw niezbednych
w celu wyeliminowania powstalego deficytu. Srodki te miaty pochodzi¢
przede wszystkim ze zwigkszonych wplywow z regionalnego podatku
dochodowego do o0séb fizycznych oraz podatku IRAP uzyskanych na
skutek podniesienia stawek podatkowych do najwyzszego poziomu*.
Podwyzszenie regionalnego podatku dochodowego od oséb fizycznych
oraz podatku IRAP musialo mie¢ charakter ogélny. To znaczy, ze
nie istniala mozliwo$¢ réznicowania podwyzek stawek podatkowych
w zalezno$ci od kategorii podmiotow oraz rodzaju wykonywanej
dzialalno$ci bedacej przedmiotem opodatkowania®. Po drugie,
obligatoryjnym elementem planu wyréwnawczego musialy by¢ srodki
majgce na celu doprowadzenie profilu podstawowych $wiadczen do
zgodnosci z profilem wynikajacym z obowigzujacego narodowego planu
ochrony zdrowia oraz wlasciwych przepiséw determinujacych jednolite
poziomy $wiadczen opieki zdrowotne;.

Kolejny uktad do spraw ochrony zdrowia z dnia 3 grudnia 2009 r.
wprowadzil zasady postepowania obowigzujace w sytuacji wystgpienia

# C. Palladino, Ordinamento Sanitario. Disciplina del Servizio Sanitario Nazionale, op. cit.,
s. 121.

¥ Legge del 27 dicembre 2006, n. 296; Gazzetta Ufficiale - Supplemento Ordinario del 27 dicembre
2006, n. 244; dalej powolywana jako ,,ustawa 2006/296”.

“ W wyjatkowych przypadkach istniala mozliwos¢ podwyzszenia stawek wymienionych
podatkéw ponad maksymalne warto$ci wynikajace z obowiazujacych przepisow na czas okreslony,
tj. do chwili calkowitego pokrycia deficytu. Podstawa podwyzszenia stawek podatkowych bez
uwzglednienia stawek maksymalnych byl brak mozliwosci przestrzegania wymogéw ograniczenia
deficytu w odniesieniu do kolejnego roku budzetowego.

# C. Palladino, Ordinamento Sanitario. Disciplina del Servizio Sanitario Nazionale, op. cit.,
s. 122.
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deficytu w regionalnym systemie ochrony zdrowia i niepodjecia
w odpowiednim terminie wiasciwych $rodkéw, w tym niezawarcie
planu wyréwnawczego, ktérego elementy zostaly przedstawione wyze;j.
W takim przypadku zadtuzony region wzywany jest do realizacji srodkéw
majacych stanowic¢ elementy planu wyréwnawczego w terminie do dnia
30 kwietnia kolejnego roku. Jezeli region nie dostosuje si¢ do wymogow
wynikajacych z wezwania, wowczas Prezydent Regionu zobowigzany
jest do podwyzszenia stawek podatku IRAP oraz regionalnego podatku
dochodowego do najwyzszego poziomu wynikajacego z obowigzujacych
przepisow stanowiacych elementy planu naprawczego®.

Z przedstawionych wyzej zasad pokrywania deficytu wystepujacego
w strukturze Narodowej Sluzby Zdrowia na poziomie regionalnym
wynika, ze wloski ustawodawca dazy do przeniesienia na regiony petnej
odpowiedzialnosci za funkcjonowanie gospodarki finansowej w sektorze
ochrony zdrowia. W $wietle tych regulacji odpowiedzialnos¢ polityczna
przed obywatelami w zakresie pozyskiwania dodatkowych dochodéw
w celu finansowania powstalego deficytu w formie podnoszenia stawek
podatkéw regionalnych ponosza regiony wloskie®.

Nalozenie obowigzku pokrywania wydatkéw przeznaczanych na
realizacje zadan Narodowej Stuzby Zdrowia, w tym wystepujacego
w niej deficytu, spotykalo sie ze sprzeciwem regionéw. Wyrazem
tego sg liczne orzeczenia Sadu Konstytucyjnego Republiki Wloskiej
w przedmiocie zgodnosci wprowadzanych regulacji z Konstytucja
Republiki Wloskiej wydawane na skutek skarg skladanych przez
poszczegolne regiony. Przykladowo nalezy powolal orzeczenie Sadu
Konstytucyjnego w przedmiocie zgodnosci wprowadzonych rozwigzan
legislacyjnych ~ dotyczacych  przekazywania regionom  $rodkéw
finansowanych pochodzacych z budzetu panstwa, ktore uzaleznione jest
m.in. od koniecznosci pokrycia we wlasnym zakresie deficytu powstatego

4 Tbidem, s. 123.
47 Tbidem, s. 124.
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w regionalnym systemie ochrony zdrowia®. W powolanym orzeczeniu
stwierdzono, Ze nie jest mozliwe przypisanie odpowiedzialnosci
za gospodarke finansowa Narodowej Stuzby Zdrowia na poziomie
poszczegolnych regionow. Wynika to bowiem z faktu, iZ w znacznej
czgsci ,(...) zarébwno $wiadczenia, ktdre regiony powinny zapewni¢ na
jednolitym poziomie na calym terytorium panstwa, jak i odpowiedni
poziom finansowania sg przedmiotem negocjacji miedzy panstwem
a regionami’®. W zwigzku z tym, regiony dysponuja instrumentami
prawnymi pozwalajagcymi na pokrycie powstalego deficytu z wiasnych
srodkow. W literaturze prawa wloskiego wskazuje sie jednak, ze
mozliwos¢ pokrycia deficytu ze $rodkdéw pozostajacych w dyspozycji
regionu ma jedynie charakter teoretyczny. Sposoby pozyskiwania we
wlasnym zakresie dodatkowych Zrédel finansowania ochrony zdrowia
maja bowiem ograniczony charakter. Regiony moga jedynie zwiekszy¢
stawki podatkowe w niektoérych podatkach (podatek dochodowy od 0s6b
fizycznych i podatek IRAP) oraz rozszerzy¢ formy wspodtuczestniczenia
$wiadczeniobiorcow w wydatkach z zakresu ochrony zdrowia™.

4. Wnioski

Wloski system ochrony zdrowia jest modelem budzetowym, w ktérym
nie istnieje publiczne ubezpieczenie zdrowotne, a $wiadczeniobiorcy
nie s3 zobowigzani do bezposredniego partycypowania w kosztach
funkcjonowania systemu ochrony zdrowia poprzez wnoszenie skladek
ubezpieczeniowych.

Obecnie obowigzujacy katalog zrédel finansowania Narodowej
Stuzby Zdrowia jest skutkiem wieloletnich przeobrazen w organizacji
i finansowaniu systemu ochrony zdrowia we Wtoszech. Na przestrzeni

% Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Wtoskiej nr 98 z dnia 27 marca 2007 r.; Gazzetta
UfHiciale Serie Speciale — Corte Costituzionale numer 13 z dnia 28 marca 2007 r.

¥ Ibidem.

0 E. Innocenti, Il finanziamento della spesa sanitaria nella recente giurisprudenza costituzionale:
tra tutela della salute, coordinamento della finanza pubblica e (in) attuazione dell*art 119 Cost,
op. cit., s. 583.
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lat Narodowa Stuzba Zdrowia byla finansowana z wielu zZrédel. Oprécz
ogolnych dochodéw budzetowych wydatkowanych na realizacj¢ zadan
z zakresu ochrony zdrowia istniala takze obowigzkowa skiadka na
ubezpieczenie zdrowotne. Wtloski ustawodawca zrezygnowal jednak
z ubezpieczeniowej metody finansowania systemu zdrowotnego na
rzecz modelu opartego o $rodki budzetowe. Modyfikacja katalogu
zrodet finansowania ochrony zdrowia poprzez wyeliminowanie
z niego skladki ubezpieczeniowej nie zlikwidowala jednak probleméw
prawnofinansowych wloskiego sektora zdrowotnego. Swiadezy o tym
przede wszystkim podejmowanie dalszych proéb jego reformowania.

Z dokonanych ustalen wynika, ze wloski system ochrony zdrowia nie
posiada jednego zrédla finansowania. W celu zabezpieczenia realizacji
zadan publicznych w tym zakresie konieczne jest istnienie kilku tego
rodzaju zrdédel.

Zasadnicze zrédla finansowania Narodowej Sluzby Zdrowia we
Wloszech majg charakter publicznoprawny. Model finansowania jest
bowiem oparty o $rodki publiczne pochodzace z budzetu panstwa oraz
budzetéw poszczegolnych regionéw. Nie bez znaczenia pozostaja jednak
wplywy z tytulu oplat pobieranych od swiadczeniobiorcéw w zwiazku
z udzielaniem okreslonego rodzaju $wiadczen zdrowotnych. Rezygnacja
wloskiego ustawodawcy z obowigzku uiszczania optat z tytulu korzystania
z publicznej Narodowej Stuzby Zdrowia mogtaby jednak doprowadzi¢
do istotnego spadku sumy dochodéw przeznaczanych na realizacje
natozonych na nig zadan. Jak to juz ustalono, prawie 18% catosci wydatkow
dokonywanych na rzecz systemu zdrowotnego pochodzi z tytutu oplat
pobieranych od pacjentéw. W przypadku zniesienia obowigzku uiszczania
oplat, konieczne staloby si¢ zwickszenie udzialu $rodkéw publicznych
w finansowaniu wloskiego systemu ochrony zdrowia pochodzacych
z innych zrodel.

Odpowiedzialno$¢ za konstrukcje oraz wydajnos¢ dochodowa zrodet
finansowania Narodowej Stuzby Zdrowia we Wloszech ponosza organy
administracji panstwowej. Zrédta te zostaly jednak przekazane do

80 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2018



dyspozycji regionom wloskim. W wiekszosci przypadkéw regiony nie
maja uprawnien do ingerencji w konstrukcje prawna Zrédet finansowania
ochrony zdrowia. Zostaly im jedynie przekazane wplywy z poszczegélnych
danin publicznych. Regiony wloskie nie zostaly wyposazone we wladztwo
daninowe w tym zakresie. Moga one natomiast swobodnie dysponowa¢
wplywami z otrzymanych zrédet w celu realizacji nalozonych zadan
publicznych z zakresu ochrony zdrowia. Sposéb wydatkowania srodkéw
publicznych zalezy w duzej czgsci od ustalonych w poszczegdlnych
regionach modeli zarzadzania systemem zdrowotnym. Na skutek
przyznania regionom wloskim autonomii w przedmiocie finansowania
Narodowej Stuzby Zdrowia powstal system ochrony zdrowia, ktérego
podstawa funkcjonowania sa modele regionalne’'.

Wloski system ochrony zdrowia oparty jest przede wszystkim
o dzialalno$¢ jednostek samorzad terytorialnego. Spoczywa na nich
odpowiedzialno$¢ za organizacje i finansowanie systemu zdrowotnego.
Wloskie jednostki samorzadu terytorialnego sg jednak pozbawione
wplywu na zasady funkcjonowania systemu oraz ksztalt zrédel
finansowania ochrony zdrowia. Nie majg zatem istotnych mozliwosci
pozyskiwania dodatkowych $rodkéw w celu materialnego zabezpieczenia
potrzeb systemu ochrony zdrowia. Musza natomiast ponosi¢ koszty
jego funkcjonowania.
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dr Pawel Selera
PANSTWOWA WYZSZA SZKOLA ZAWODOWA W WALBRZYCHU

Przychody uzyskiwane z tytutu umoéw o dzieto o rezultacie
niematerialnym - konsekwencje na gruncie prawa
ubezpieczen spotecznych oraz podatku dochodowego od
0s0b fizycznych

Streszczenie

Zawarcie umowy o dzieto jest niezwykle korzystng forma wspdtpracy.
Tego typu umowy nie podlegaja ani ubezpieczeniom spolecznym, ani
zdrowotnym. Ponadto umowa o dzielo stwarza mozliwosci ustalania
preferencyjnych kosztéw uzyskania przychodéw na gruncie podatku
dochodowego od oséb fizycznych. W ostatnich latach kontrowersje
budzi mozliwo$¢ realizacji réznego rodzaju wykladéw/szkolen w oparciu
o umowe o dzieto. Organy rentowe kwestionuja mozliwos¢ zawarcia
tego typu umowy w zakresie wykladow i ,,przekwalifikowujg” te umowy
w umowy zlecenia podlegajace systemowi ubezpieczen spotecznych.
Orzecznictwo sagdowe nie jest jednolite. W orzecznictwie dostrzega sie
jednak mozliwo$¢ zawarcia umowy o dzieto dla prowadzonych szkolen/
wyktadéw, jednak tego typu umowom stawia si¢ okreslone warunki,
ktdrych czesto oceniane umowy nie zawieraly.

Stowa kluczowe: umowa o dzieto — wyklady — prawo autorskie — podatek
dochodowy od oséb fizycznych - koszty uzyskania przychodéw

Abstract

Conclusion of a contract to perform a specified task is an extremely
beneficial form of cooperation. Such agreements are not subject to social
or health insurance. In addition, the contract to perform a specified task
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creates the possibility of determining preferential tax deductible costs
on the basis of personal income tax. In recent years, the possibility of
implementing various types of lectures / trainings based on a contract to
perform a specified task raises controversy. Pension authorities question
the possibility of concluding such a contract in the field of lectures and
“reclassify” these contracts into mandate contracts subject to the social
insurance system. Judicial jurisprudence is not uniform. However, the
case law recognizes the possibility of concluding a contract to perform
a specified task for the trainings / lectures, but these types of contracts set
out certain conditions, which often were not included in the contracts.

Keywords: contract to perform a specified task — lectures — copyright —
personal income tax - tax deductible costs

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest zaréwno analiza skutkéw prawnych
na gruncie prawa ubezpieczen spotecznych, jak i podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych, zwigzanych z uzyskiwaniem przychodéw w oparciu
o umowy o dzielo, ktérych rezultat jest niematerialny. W szczegdlnosci
tekst koncentruje sie na przychodach uzyskiwanych w ramach réznego
typu wykladéw/szkolen/prelekcji, a w obszarze podatku dochodowego na
mozliwosci zastosowania ,,kosztéw autorskich”.

Umowa o dzielo jest umowa, z tytulu ktdrej nie sa pobierane sktadki
na ubezpieczenie spoleczne, ani zdrowotne. Ta cywilnoprawna forma
wspolpracy bywa do$¢ czesto naduzywana przez przedsiebiorcow
probujacych ,,omija¢” system ubezpieczen, gdzie powinna by¢ zawarta
podlegajaca systemowi ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych umowa
zlecenia. Z drugiej strony, organy ubezpieczen spolecznych od kilku lat
podwazaja zawarte umowy o dzielo w sytuacjach, gdzie wczesniej takiej
formy umowy nie kwestionowano. Niestety rozgraniczenie umowy
o dzielo od umowy zlecenia bywa niekiedy bardzo problematyczne
i oparte jest o niezwykle niejednoznaczne kryteria.
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Powstaje takze pytanie o zakres mozliwosci zastosowania
preferencyjnych kosztéw uzyskania przychodow w sytuacji, gdy organy
rentowe (ZUS/NFZ) ,przekwalifikuja” umowe o dzieto w umowe
zlecenie, zwlaszcza, gdy decyzja ta zostanie utrzymana prawomocnym
wyrokiem sadu.

2. Podstawy prawne

Stosunek cywilnoprawny zawarty w oparciu o umowe o dzieto nie jest
objety zaréwno systemem ubezpieczen spolecznych, jak i zdrowotnych'.
Jednym z kluczowych zagadnien na styku prawa cywilnego i prawa
ubezpieczen spolecznych jest odrdéznienie zlecenia od umowy o dzieto.
Wynika to przede wszystkim z faktu, iz podstawowym cywilnoprawnym
tytutem do ubezpieczenia spolecznego o charakterze samoistnym jest
zlecenie, a umowa o dzielo takim tytulem nie jest. Z jednej strony osoba
wykonujaca prace na podstawie zlecenia uzyskuje dostep do ubezpieczenia
spolecznego, a z drugiej strony jej praca jest drozsza z uwagi na obowigzek
placenia sktadek na ubezpieczenie spoleczne i zdrowotne?.

Stosownie do tresci art. 66 ust. 1 pkt 1 lit. e ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych?, obowigzkowi
ubezpieczenia zdrowotnego podlegaja osoby spelniajagce warunki do
objecia ubezpieczeniami spotecznymi lub ubezpieczeniem spolecznym
rolnikéw, ktore s3: osobami wykonujacymi pracg na podstawie umowy
agencyjnej lub umowy zlecenia albo innej umowy o $wiadczenie ustug,

' W orzecznictwie Sadu Najwyzszego dominuje poglad, Zze pomimo organizacyjnego
wyodrebnienia uzasadnionego przedmiotem ochrony, ubezpieczenie zdrowotne ma charakter
ubezpieczenia spolecznego (wyrok SN z 1 czerwca 2014 r., akt II UK 464/13, postanowienie SN z 18
pazdziernika 2004 r., 1 UZ 35/04). W literaturze réwniez podkresla sie, iz ubezpieczenie zdrowotne
jest rodzajem ubezpieczenia spolecznego, wydzielonym ze wzgledu na przedmiot ochrony:
I. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, Warszawa 2016
r.,s.25.

2 B. Lackoronski, Zlecenie a umowa o dzieto w systemie ubezpieczen spotecznych - perspektywa
cywilnoprawna [w:] M. Szablowska-Juckiewicz (red.), M. Watachowska (red.), J. Wantoch-
Rekowski (red.), Umowy cywilnoprawne w ubezpieczeniach spotecznych, LEX a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2015, LEX/el.

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1938).
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do ktérej stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego* (dalej: k.c.) dotyczace
zlecenia lub osobami z nimi wspoélpracujacymi. Artykul. 85 ust. 4 ustawy
o $wiadczeniach przewiduje, ze za osob¢ wykonujacg prace na podstawie
umowy zlecenia, umowy agencyjnej lub innej umowy o $wiadczenie ustug
oraz za osobe z nig wspolpracujacy skladke jako ptatnik oblicza, pobiera
z dochodu ubezpieczonego i odprowadza zamawiajacy.

Wszystkie tytuly do obowigzku ubezpieczenia zdrowotnego maja
charakter bezwzgledny, co oznacza, ze sktadka zdrowotna jest ptacona od
kazdego posiadanego tytultu’.

Z kolei ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych (dalej: u.s.u.s.)s,
w art. 6 i 6a okresla zamkniety katalog osob, ktore podlegaja
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, czyli posiadaja tzw.
tytul do ubezpieczenia. Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych
nie wymienia umowy o dzielo jako podstawy tytulu ubezpieczenia.
Dla takiej interpretacji nie ma znaczenia wielokrotno$¢ zawierania
kontraktow z wykonawcami. Natomiast wazny jest fakt, ze z tymi
osobami przedsigbiorcg nie faczy umowa o prace ani zlecenia. Gdyby tak
byto (wystapil tzw. zbieg tytuléw ubezpieczen), to wystapilby obowigzek
zaplacenia skladek takze od umowy o dzielo. Wynika to jednoznacznie
z brzmienia art. 9 ust. 1 u.s.u.s., zgodnie z ktérym osoba fizyczna podlega
obowigzkowi ubezpieczeniowemu w sytuacji, gdy umowa o dzieto jest
zawierana obok faczacego strony stosunku pracy’.

System ubezpieczen spolecznych i zdrowotnych obejmuje swym
zakresem okreslone relacje prawne, w ramach prawa cywilnego okreslone
typy stosunkow cywilnoprawnych.

Na gruncie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych uzyskiwanie
przychodu na podstawie umowy o dzielo moze takze prowadzi¢ do

* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 459).

* 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukeje prawne ubezpieczenia spolecznego, op,.cit., s. 26.

¢ Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn.: Dz. U.
22017 r., poz. 1778).

7 Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych Oddzial w Gdansku w decyzji 197 z 2 maja 2016 r.
(D1/100000/43/ 330/2016).
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preferencyjnego opodatkowania w postaci ustalania zryczaltowanych
kosztéw uzyskania przychodow az w wysokosci 50 % tego przychodu.
Jednakze ustawa o podatku dochodowym od oséb fizycznych® (dale;j:
u.p.d.o.f.) nie odnosi si¢ w tym zakresie do umowy o dzieto jako skutkujacej
automatyczng mozliwoscig zastosowania ,,kosztow autorskich”.

W $wietle art. 10 ust. 1 pkt 7 w zwigzku z art. 18 u.p.d.o.f. Zrédlami
przychodow s3 prawa majatkowe, za ktére uwaza si¢ w szczegélnosci:
przychody z praw autorskich i praw pokrewnych w rozumieniu odrgbnych
przepiséw, praw do projektéw wynalazczych, praw do topografii
ukladow scalonych, znakéw towarowych i wzoréw zdobniczych, w tym
réwniez z odplatnego zbycia tych praw. Zgodnie z art. 22 ust. 9 pkt 3
u.p.d.o.f’ (w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2017 r."°) koszty
uzyskania niektorych przychodéw okresla sie z tytutu korzystania przez
tworcow z praw autorskich i artystow wykonawcdw z praw pokrewnych,
w rozumieniu odrebnych przepiséw, lub rozporzadzania przez nich tymi
prawami - w wysoko$ci 50% uzyskanego przychodu, z zastrzezeniem
ust. 9a, z tym ze koszty te oblicza si¢ od przychodu pomniejszonego
o potracone przez platnika w danym miesiagcu sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe oraz na ubezpieczenie chorobowe, o ktdérych
mowa w art. 26 ust. 1 pkt 2 lit. b, ktérych podstawe wymiaru stanowi
ten przychdd. Stosownie do art. 22 ust. 9a u.p.d.of. (w brzmieniu
obowiazujagcym do 31 grudnia 2017 r.) w roku podatkowym taczne
koszty uzyskania przychodow, o ktérych mowa w ust. 9 pkt 1-3, nie moga
przekroczy¢ 1/2 kwoty stanowiacej gérng granice pierwszego przedziatu
skali podatkowej, o ktérej mowa w art. 27 ust. 1.

Unormowania art. 22 ust. 9 pkt 1-3 u.p.d.o.f. wprowadzaja pewna
fikcje prawna, polegajaca na przyjeciu hipotetycznej wielkosci kosztow
uzyskania przychodéw przez twoércow i artystdow wykonawcow,

# Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (tekst jedn.: Dz. U.
22018 r., poz. 200).

? Celowo pomijam tutaj punkt 112 ust. 9 art. 22 u.p.d.o.f, ich analiza wykracza poza ramy tekstu.
' Zmiany w zakresie ,kosztow autorskich” obowigzujace od 1 stycznia 2018 r. zostana
przedstawione w konicowej cze$ci opracowania.
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wykluczajgcg potrzebe dokonywania zmudnych i dyskusyjnych ustalen
w zakresie nakladéw na uzyskanie danego przychodu''.

Jak trafnie wskazuje Dyrektor Izby Skarbowej (dalej: Dyrektor IS)
w Warszawie: ,,Powolany przepis art. 22 ust. 9 pkt 3 ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych wskazuje, ze ustalenie, czy okreslony
przychdd zostal osiggniety z tytulu praw autorskich lub pokrewnych,
i podatnik jest tworca, czy tez artysta wykonawca nalezy oceni¢ w swietle
odrebnych przepisow, czyli przepiséw ustawy o prawie autorskimi prawach
pokrewnych. Jak z powyzszego wynika, o zastosowaniu podwyzszonych
kosztow uzyskania przychodéw decyduje fakt osiagniecia przez podatnika
przychodu za wykonanie czynnosci (utworu), bedacej przedmiotem
prawa autorskiego lub rozporzadzenia prawem autorskim™'2. Jak zauwaza
w innej interpretacji Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej (dalej:
Dyrektor KIS): ,,Na ich podstawie, w szczegélnosci biorac pod uwage tres¢
art. 1, przedmiotem prawa autorskiego jest kazdy przejaw dzialalnosci
tworczej o indywidualnym charakterze, ustalony w jakiejkolwiek postaci,
niezaleznie od wartosci, przeznaczenia i sposobu wyrazenia (utwoér)”*?

Przychody z tytutu korzystania przez twércéw z praw autorskich albo
rozporzadzania tymi prawami wystepuja wowczas, gdy spetnione sg dwie
przeslanki. Po pierwsze, konieczne jest wystapienie przedmiotu praw
majatkowych w postaci utworu. Po drugie zas, osiagniety przychéd musi
by¢ bezposrednio zwigzany z korzystaniem z okreslonych praw autorskich
albo rozporzadzaniem nimi (np. poprzez udzielenie licencji)'.

Juz w tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na zupelnie inne referencje
na gruncie prawa ubezpieczen spolecznych, wzgledem u.p.d.o.f.
Ubezpieczeniem nie jest objeta relacja nawigzana w ramach umowy
o dzielo (jako innej umowy anizeli objetej systemem ubezpieczen

" J. Ortowski, M. Salamonowicz, Koszty uzyskania przychodéw z praw autorskich przez
nauczycieli akademickich, PP 2016 r., nr 10, s. 22-27.

2 Dyrektor IS w Warszawie w interpretacji z 12 wrze$nia 2017 r, 0115-KDIT1-
2.4012.459.2017.1.KK.

1* Dyrektor KIS w interpretacji z 12 pazdziernika 2017 r., IBPBI/1/415-1288/13-1/NL.

! Tak przyktadowo Dyrektor IS w Katowicach w interpretacji z 2 listopada 2016 r., 2461-IBPB-1-
1.4511.505.2016.1.BK.
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spotecznych i zdrowotnych), natomiast dla celéw prawa podatkowego
kluczowe jest nie zawarcie samej umowy o dzieto, lecz ustalenie czy
$wiadczenie realizowane w oparciu o relacje cywilnoprawne moze
stanowi¢ utwor w rozumieniu prawa autorskiego.

Tak wigc samo zakwestionowanie charakteru prawnego umowy
jako umowy o dzielo przez organy rentowe nie moze prowadzi¢ do
automatycznego ,,przekwalifikowania” kosztéw uzyskania przychodow
na gruncie prawa podatkowego'. Prawo podatkowe nie odnosi si¢
w tym obszarze do charakteru prawnego relacji faczacej strony, lecz do
»efektu” tych relacji - czyli utworu objetego ochrong wynikajacg z prawa
autorskiego. Z drugiej strony powstaje watpliwos¢, czy zakwestionowanie
skutecznosci zawartej umowy o dzieto i przyjecie, iz zawarto w istocie
umowe zlecenia, nie podwazy zarazem zakresu relacji chronionej
prawem autorskim.

Niezaleznie od powyzszych réznic nalezy podkresli¢, iz z podstawowych
cech prawa podatkowego wynika, ze ustalenia przyjete w decyzji
ZUS/NFZ lub w toku kontroli przeprowadzonej przez ten organ nie
wigzg organéw podatkowych. W toku postepowania przed organami
podatkowymi dokumenty te sa wylgcznie jednym z dowodéw, przy czym
jako dokumenty urzedowe korzystaja ze zwigkszonej mocy dowodowej
(art. 194 § 1 Ordynacji podatkowe;j'). Brak jest natomiast regulacji,
ktdére nakazywalyby organom podatkowym przyja¢ ustalenia wynikajace
z decyzji wydanej przez ZUS/NFZ".

Gdyby jednak zapadt wyrok potwierdzajacy wustalenia ZUS,
zastosowanie znalazlby art. 365 § 1 kodeksu postepowania cywilnego'®

5 Szerzej na temat skutkéw podatkowych ,przekwalifikowania” umowy: P. Majka, Skutki
prawnopodatkowe przekwalifikowania uméw cywilnoprawnych przez Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych [w:] M. Szablowska-Juckiewicz (red.), M. Watachowska (red.), J. Wantoch-Rekowski
(red.), Umowy cywilnoprawne w ubezpieczeniach spolecznych, LEX a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2015, LEX/el.

16 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 ., poz. 201).
17 P. Majka, Skutki prawnopodatkowe przekwalifikowania uméw cywilnoprawnych przez Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych [w:] tamze.

18 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r.,
poz. 155).
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(dalej: k.p.c.), zgodnie z ktérym: ,Orzeczenie prawomocne wigze nie
tylko strony i sad, ktéry je wydal, lecz réwniez inne sady oraz inne
organy panstwowe i organy administracji publicznej, a w wypadkach
w ustawie przewidzianych takze inne osoby”®. Analogicznie art. 170
Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®, co ma istotne
znaczenie, gdy wlasciwy jest sad administracyjny w sprawach z zakresu
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

3. Umowa o dzieto a umowa o dzieto autorskie — ubezpieczenia
spoteczne i zdrowotne

3.1. Umowa o dzieto a umowa zlecenia — rezultat jako kryterium dystynkcji

Dla celow prawa ubezpieczen spolecznych kluczowy jest charakter
cywilnoprawny faczacy strony. Skrajnie pojmowana swoboda umoéw
moze prowadzi¢ do obchodzenia systemu ubezpieczen spotecznych
i zdrowotnych poprzez zawieranie umoéw o dzielo w przypadkach, gdy
$wiadczenia realizowane w efekcie tych umoéw nie stanowig dziela, lecz
powinny by¢ oceniane jako zlecenie. Z drugiej strony, niezrozumiala
jest praktyka organdw ubezpieczen spolecznych i zdrowotnych
wszczynajacych postepowania wobec przedsiebiorcow, ktérzy swoje
relacje ksztaltowali w oparciu o umowy o dzielo, w obszarach gdzie
nie bylo to wczesniej kwestionowane i bylo oparte o trwalg praktyke
interpretacyjng. Trudnosci te poteguje dyskusyjna réznica pomiedzy
umowami o dzielo, a umowami zlecenia. Zrdznicowane orzecznictwo
sadowe, tak sgdow powszechnych (w zakresie ubezpieczen spotecznych),
jak i administracyjnych (w zakresie skladek na ubezpieczenie zdrowotne)
ogniskuje dyskusje.

Zaréwno w judykaturze, jak i w literaturze przyjmuje sie, ze kwestia
prawidlowej kwalifikacji umowy moze by¢ w praktyce znacznie

¥ A. Laskowska-Hulisz, Prawomocny wyrok sadu cywilnego wydany w sprawie roszczen
wynikajacych z umowy a kwalifikacja prawna umowy dokonywana przez organ rentowy lub
podatkowy [w:] tamze.

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1369).
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utrudniona, albowiem, o ile w odniesieniu do prostych sytuacji faktycznych
i prawnych nazwanie faktycznej umowy o dzielo w inny sposéb nie
powoduje wielkich trudnosci w ustaleniu rzeczywistej umowy, o tyle
w przypadku umow bardziej zlozonych zasadne jest rozwazenie, czy wola
stron w tym zakresie (nazwanie umowy w okreslony sposob, odestanie
do okreslonych przepiséw) nie powinna by¢ podstawa rozstrzygnigcia
watpliwosci.

Z drugiej strony nalezy wskaza¢, iz Sad Najwyzszy (dalej: SN)
w uzasadnieniu postanowienia z dnia 7 stycznia 2014 r.** wyrazil
poglad - nastepnie wielokrotnie przywolywany - iz samo nazwanie
spornych uméw umowami o dzieto i postugiwanie si¢ przez strony umow
terminologia stosowang przy zawieraniu umoéw rezultatu (o dzielo),
nie decyduje autonomicznie ani samodzielnie o rodzaju zawieranych
zobowigzan, ale wymaga uwzglednienia i oceny prawnej rzeczywistego
przedmiotu spornych uméw, w tym sposobu, okolicznosci i celu ich
wykonywania.

Zgodnie z art. 734 § 1 k.c., przez umowe zlecenie przyjmujacy
zlecenie zobowigzuje si¢ do dokonania okreslonej czynnosci prawnej
dla dajacego owe zlecenie. Z kolei, jak stanowi przepis art. 750 k.c., do
umow o $wiadczenie ustug, ktore nie sg uregulowane innymi przepisami,
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o zleceniu. W tej sytuacji ustalenie,
ze jaka$ konkretna umowa i stosunek zobowigzaniowy jest ,,umowg
o $wiadczenie ustug, ktéra nie jest regulowana innymi przepisami’,
pociaga za sobg obowigzek wykonania nakazu z art. 750 k.c., a wigc
obowiazek odpowiedniego zastosowania przepisow o zleceniu. Przy
czym, subsumcja zawartej umowy pod przepis art. 750 k.c. nie czyni
takiej umowy umowg zlecenia, w rozumieniu art. 734 k.c.?

2 G. Koziel [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania - cze$¢
szczegolna, LEX el 2010, komentarz do art. 627 k.c., teza 36.

2 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 7 stycznia 2014 r., II UK 414/13.

» L. Ogieglo [w:] J. Rajski (red.), System prawa prywatnego, Prawo zobowigzan - cze§¢
szczegélowa, Tom 7, Warszawa 2011 r., s. 573 i nast.
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W orzecznictwie przyjmuje sie¢, iz wykonanie okreslonej czynnosci
(szeregu powtarzajacych sie czynnosci), bez wzgledu na to, jaki rezultat
czynno$¢ ta przyniesie, jest cecha charakterystyczng tak dla umow
zlecenia (gdy chodzi o czynnosci prawne - art. 734 § 1 k.c.), jak i dla umoéw
o $wiadczenie ustug nieuregulowanych innymi przepisami (gdy chodzi
o czynnosci faktyczne - art. 750 k.c.). W odréznieniu od umowy o dzielo,
przyjmujacy zamoéwienie w umowie zlecenia (umowie o $wiadczenie
uslug) nie bierze wiec na siebie ryzyka pomyslnego wyniku spelnianej
czynnosci. Jego odpowiedzialno$¢ za wlasciwe wykonanie umowy
oparta jest na zasadzie starannego dzialania (art. 355 § 1 k.c.), podczas
gdy odpowiedzialno$¢ strony przyjmujacej zamdéwienie w umowie
o dzielo niewatpliwie jest odpowiedzialno$cia za rezultat*. Zatem,
odpowiedzialno$¢ kontraktowa przyjmujacego zlecenie powstanie
wowczas, gdy przy wykonaniu zlecenia nie zachowal wymaganej
staranno$ci, niezaleznie od tego, czy oczekiwany przez dajacego zlecenie
rezultat nastapil, czy tez nie®*.

W $wietle art. 627 k.c.: ,Przez umowe o dzieto przyjmujacy zamoéwienie
zobowigzuje si¢ do wykonania oznaczonego dzieta, a zamawiajacy do
zaplaty wynagrodzenia” Umowa o dzielo jest umowa konsensualng,
dwustronnie zobowigzujaca, wzajemna i odplatna, a jej zawarcie nastepuje
zgodnie z ogdélnymi zasadami dotyczacymi umoéw. Stosunek prawny
umowy o dzieto dochodzi do skutku w wypadku zlozenia przez obie strony
zgodnych oswiadczen woli. Do skutecznego zawarcia umowy o dzieto nie
jest wymagane wydanie przyjmujacemu zamdwienie jakiejkolwiek rzeczy,
na przyklad materialéw potrzebnych do wykonania dzieta®.

Jak podkreslal wielokrotnie SN, przedmiotem umowy o dzielo
jest doprowadzenie do weryfikowalnego i jednorazowego rezultatu,
zdefiniowanego przez zamawiajgcego w czasie zawierania umowy. Dzielo

2 ‘Wyroki SN: z 11 sierpnia 2016 r., II UK 316/15, LEX nr 2113367; z 12 sierpnia 2015 r., I UK
389/14, LEX nr 1816587; z 28 sierpnia 2014 r., II UK 12/14, LEX nr 1521243; z 8 pazdziernika
2013 r., III UK 126/12, OSNP 2014 nr 9, poz. 135.

» Wyrok WSA w Warszawie z 22 maja 2017 r., VI SA/Wa 2250/16.

% A. Kidyba [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania — cz¢$¢
szczegblna, wyd. IT (LEX el 2010).
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jest wytworem, ktdry w momencie zawierania umowy nie istnieje, jednak
jest w niej z gory przewidziany i okreslony w sposéb wskazujacy na jego
indywidualne cechy. Dlatego tez jednym z kryteriéw umozliwiajacych
odrdznienie umowy o dzielo od umowy zlecenia lub umowy
o $wiadczenie ustug, jest mozliwo$¢ poddania dziela sprawdzianowi
na istnienie wad fizycznych. Sprawdzian taki jest za§ niemozliwy do
przeprowadzenia, jesli strony nie okreslity w umowie cech i parametréw
indywidualizujacych dzieto?.

Ocena umoéw o dzieto i uméw zlecen z perspektywy rezultatu napotka
takze pewne trudnosci. Dostrzega te okolicznos¢ takze SN podkreslajac:
»Oddzielenie normatywnego odwzorowania umowy o dzielo (art. 627
k.c.) od umowy o $wiadczenie ustug (art. 750 k.c.) jest trudne. Rdznig si¢
one rodzajem $wiadczenia. W pierwszym przypadku, jest nim osiaggniecie
przez przyjmujacego zamowienie okreslonego rezultatu ludzkiej pracy,
w drugim, chodzi tylko o sume¢ czynnosci faktycznych lub prawnych.
Rzecz w tym, Ze dane zachowania, stanowigce przedmiot umowy
o $wiadczenie uslug, prowadza réwniez do wystgpienia okreslonych
skutkéw. Kazda czynnos$¢ czltowieka rodzi nastgpstwa i prowadzi do
zmiany rzeczywistosci, w ktorej nastepuje. Oznacza to, Ze rozpoznanie
rodzaju zawartej umowy z pozycji efektu pracy jest problematyczne”?

W literaturze i orzecznictwie zgodnie przyjmuje sie, iz przedmiotem
umowy o dzielo sg rezultaty materialne i niematerialne. Obok takich
rezultatow (materialnych) istnieja takze efekty (rezultaty) niematerialne,
ktére moga, ale nie muszg, by¢ ucielesnione w jakimkolwiek przedmiocie
materialnym (rzeczy). Takim nieucielesnionym w rzeczy rezultatem nie
moze by¢ jednak sama czynnos¢, ale wynik tej czynnosci. Dzieto musi
bowiem istnie¢ w postaci postrzegalnej, pozwalajacej nie tylko odrézni¢
je od innych przedmiotow, ale i uchwycic istote osiggnietego rezultatu®.

¥ 'Wyrok SN z 3 pazdziernika 2013 r., sygn. akt II UK 103/13.

% ‘Wyrok SN z 17 stycznia 2017 r., III UK 53/16.

» A. Brzozowski [w:] K. Pietrzykowski (red), Kodeks cywilny. Komentarz, t. II, Warszawa 2005
r.,s. 351-352.
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Szczegolne trudnosci przy zakwalifikowaniu $wiadczenia jako umowy
dzielo, badz jako umowy zlecenia, powstaja przy pracach majacych
charakter niematerialny, zwlaszcza przy wyglaszaniu szkolen/preleke;ji.
W orzecznictwie podkresla si¢ niekiedy, iz wyklad nie moze by¢
rozpatrywany w kategorii umowy o dzielo w rozumieniu art. 627 k.c,,
z uwagi wlasnie na brak rezultatu. Reprezentatywny w tym wzgledzie
jest wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego (dalej: NSA) z 27 lipca
2017 r.*: ,Wykonujagca umowe nie miala jednak wpltywu na nabycie
przez stuchaczy wiedzy z zakresu tego wyktadu i osiggniecie takiego
celu nie bylo objete trescig postanowienn umowy, nie stanowito réwniez
przedmiotu $wiadczenia. Jednak prowadzaca zajecia dydaktyczne nie
przyjeta na siebie odpowiedzialnosci za ich rezultat, tj. zdobycie przez
uczestnikow seminarium wiedzy i umiejetno$¢ jej wykorzystania.
Poziom opanowania wiedzy przekazanej podczas zaje¢ i umiejetnosci
nabyte przez stuchaczy nie moga by¢ oceniane i traktowane jako rezultat
w rozumieniu art. 627 k.c”

Jednakze NSA w tym wyroku dopuscil mozliwos¢ rozpatrywania
wykladéw w kategoriach utworéw w rozumieniu prawa autorskiego.
Jest to zarazem sposéb argumentacji prezentowany do tej pory szerzej
przez sady powszechne (w tym SN), pozwalajacy uzna¢ wytwory pracy
niematerialnej za utwory, a w konsekwencji za mogace by¢ przedmiotem
umow o dzieto.

3.2. ,Umowa o dzieto autorskie” — utwor jako rezultat

W $wietle art. 1 ust 1 ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych?*
(dalej: prawo autorskie): ,,Przedmiotem prawa autorskiego jest kazdy
przejaw dzialalno$ci twdrczej o indywidualnym charakterze, ustalony
w jakiejkolwiek postaci, niezaleznie od wartosci, przeznaczenia
i sposobu wyrazenia (utwoér)”. Katalog otwarty (,w szczegdlnosci”)

3 ‘Wyrok NSA z 27 lipca 2017 r., II GSK 3176/15.
31 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (tekst jedn.: Dz. U.
22017 r., poz. 880).
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utworow zawiera ustep 2., zgodnie z ktdrym mieszczg si¢ w tym zakresie
utwory: 1) wyrazone stowem, symbolami matematycznymi, znakami
graficznymi (literackie, publicystyczne, naukowe, kartograficzne oraz
programy komputerowe); 2) plastyczne; 3) fotograficzne; 4) lutnicze;
5) wzornictwa przemystowego; 6) architektoniczne, architektoniczno-
urbanistyczne i urbanistyczne; 7) muzyczne i stowno-muzyczne; 8)
sceniczne, sceniczno-muzyczne, choreograficzne i pantomimiczne; 9)
audiowizualne (w tym filmowe).

W literaturze powszechnie wskazuje si¢, ze przedmiotem umowy
o dzielo moze by¢ utwoér w rozumieniu prawa autorskiego. W tej sytuacji
prawa i obowigzki stron umowy powinny by¢ oceniane na podstawie
przepiséw k.c., natomiast w zakresie, w ktérym dzielo jest utworem
- nalezy stosowal przepisy ustawy o prawie autorskim®. Na gruncie
ustawy o prawie autorskim zaobserwowa¢ mozna zjawisko przenikania
sie regulacji kodeksowej i autorsko-prawnej. Wydaje sig, ze szeroko
okreslony przedmiot praw autorskich (obejmujgcych m.in. utwory
literackie, naukowe, kartograficzne, plastyczne, architektoniczne,
muzyczne, sceniczne, audiowizualne czy programy komputerowe) jest
podstawg do wyodrebnienia — jako szczegdlnej kategorii — tzw. uméw
o dzieto autorskie®.

W literaturze przyjmuje sie, iz umowy o dzielo autorskie posiadajg
nastepujace cechy szczegdlne: 1) przedmiotem umowy o dzieto autorskie
jest dzieto szczegélne, oznaczone jako ,utwdr’; 2) umowa o dzielo
autorskie powinna wskazywa¢ rodzaj utworu, posta¢ jego ustalenia,
forme rozporzadzania, pola eksploatacji i wynagrodzenie; 3) utwor jest
prawidlowo oznaczony, jezeli przedmiotem umowy o dzielo autorskie
jest rezultat dzialalno$ci twodrczej o indywidualnym charakterze,
ustalony w okreslonej przez strony postaci; 4) zagadnienie ucielesnienia
rezultatdow niematerialnych w rzeczy, w szczegélnosci z punktu

2 'Wyrok SN z 18 czerwca 2003 r., IT CKN 269/01, OSNC 2004, nr 9, poz. 142.

¥ Z. Gawlik, A. Janiak, A. Kidyba, K. Kopaczynska-Pieczniak, G. Koziel, E. Niezbecka,
T. Sokolowski, Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowiazania - cze$¢ szczegdlna, LEX/
el 2010.
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widzenia odpowiedzialno$ci za wady przedmiotu tej umowy, nie ma
pierwszoplanowego znaczenia w wypadku umowy o dzielo autorskie®.
Takie kryteria za literaturg przejmuje zaréowno NSA*, jak i SN*.

Nalezy takze wskaza¢, iz dzielem literackim lub artystycznym jest
wygloszenie odczytu czy przemowienia na podstawie art. 2 ust. 1
Aktu Paryskiego Konwencji Bernenskiej o Ochronie Dziel Literackich
i Artystycznych?”, ktérg Rzeczpospolita Polska ratyfikowata®®.

Dzigki takiemu rozumieniu rezultatu w kontekscie umoéw o dzieto
zasadne jest przyjecie zalozenia, iz $wiadczenia niematerialne zwlaszcza
w kontekscie wykladéw czy tez szkolen moga - co do zasady - by¢
przedmiotem umowy o dzielo, a w konsekwencji nie beda podlegac
ubezpieczeniom spolecznym i zdrowotnym.

Jak zaznacza SN w wyroku z marca 2016 r*: ,,Swiadczenie wynikajace
z zamoOwienia dziela, ktore nie ma postaci materialnej i mozliwe jest tylko
wtedy, gdy przedmiotem umowy jest utwor naukowy chroniony prawem
autorskim. Tylko na tym gruncie mozliwa jest ocena rezultatu umowy
o realizacje cyklu wykladow jako odpowiadajagcemu pojeciu dzieta —
dzieta autorskiego - takze w rozumieniu art. 627 k.c”

Powyzsze tezy sady odnosza do mozliwosci kwalifikacji wyktadow jako
utworow chronionych prawem autorskim, cho¢ w tym zakresie stawiajg
wykladom, prelekcjom, seminariom okreslone wymagania. W wyroku

** Ibidem.

» ‘Wyrok NSA z 27 lipca 2017 r., II GSK 3176/15.

* Choc¢by wyrok SN z 10.1.2017 r., IIT UK 53/16.

7 Akt Paryski Konwencji Bernenskiej o Ochronie Dziel Literackich i Artystycznych sporzadzony
w Paryzu dnia 24 lipca 1971 1. (Dz. U. z 1990 r., nr 82, poz. 474).

¥ Zgodnie z tym przepisem: ,Okreslenie «dzieta literackie i artystyczne» obejmuje wszystkie
dzieta literackie, naukowe i artystyczne, bez wzgledu na sposob lub forme ich wyrazenia, takie jak
ksigzki, broszury i inne pisma; odczyty, przemowienia, kazania i inne dzieta tego rodzaju; dzieta
dramatyczne lub dramatyczno-muzyczne; dzieta choreograficzne i pantomimy; dzieta muzyczne
ze stowami lub bez slow; dzieta filmowe oraz zréwnane z nimi dziela wyrazane w podobny
sposob jak film; dzieta rysunkowe, malarstwo, dziefa architektoniczne, rzezby, dzieta rytownicze
i litograficzne; dziela fotograficzne oraz zréwnane z nimi dzieta wyrazane w podobny sposéb jak
fotografia; dzieta sztuki uzytkowej, ilustracje, mapy geograficzne, plany, szkice i dzieta plastyczne
dotyczace geografii, topografii, architektury lub innych nauk”.

¥ Wyrok SN z 15 marca 2016 r. II UK 129/15.
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z 4 czerwca 2014 r.* SN stwierdzil zas, ze mozliwa jest umowa o dzielo,
nieobjeta obowigzkiem ubezpieczenia spolecznego, ktérej przedmiotem
jest wygloszenie wykladu, pod warunkiem jednak, ze wykladowi mozna
przypisa¢ cechy utworu. Te warunki spelnia tylko wyklad naukowy
(cykl wykladéw) o charakterze niestandardowym, niepowtarzalnym,
wypelniajacy kryteria tworczego i indywidualnego dzieta naukowego.
Analogicznie uznal SN w wyroku z 12 sierpnia 2015 r.** Warto przy
tym zwroci¢ uwage, ze sposob ustalenia wynagrodzenia wykonawcy,
okreslajacy jego wysoko$¢ za jednostke czasowg — bez ustalenia liczby tych
jednostek przypadajacych na poszczegélne dzieta — moze wskazywac na
uksztaltowanie obowigzkéw wykonawcy odpowiadajacych $wiadczeniu
ustug. Jesli bowiem nie sg znane ramy czasowe okreslonego wykladu,
to niemozliwy jest sprawdzian, czy dzielo zostalo wykonane zgodnie
z zamdwieniem*.

Oczywiscie mozna wskaza¢ rdwniez na znaczng liczbe orzeczen, takze
SN, kwalifikujgcych wyktady jako zlecenia. Nalezy jednak zawsze odnies¢
sie szczegdtowo do okolicznosci faktycznych, w ktérych zapadaja wyroki,
czego nie robig niestety organy kontrolne, podnoszac tezy sformutowane
w zupelnie innych stanach faktycznych®.

* ‘Wyrok SN z 4 czerwca 2014 r., IT UK 420/13.

1 Wyrok SN z 12 sierpnia 2015 r. I UK 389/14: ,Same za$ prelekcje nosilty cechy utworu
w rozumieniu ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych. Mialy bowiem charakter
indywidualny, autorski, opracowany i zaprezentowany stuchaczom wedlug wilasnej koncepcji
zainteresowanej. Odwolujacy si¢ nie ingerowal w proces przygotowania prelekgcji i ich tres¢,
natomiast dokonal ich oceny pod katem zgodno$ci z tematyka konferencji i oczekiwaniami
zamawiajacego. Przygotowane i wygloszone przez E. J. prelekcje byly zatem utworami, a umowy
o ich stworzenie nalezy zakwalifikowa¢ jako umowy o dzielo, niestanowigce tytutu do podlegania
obowiazkowym ubezpieczeniom spolecznym i ubezpieczeniu zdrowotnemu”.

2 'Wyrok SN z 12 kwietnia 2017 r., IT UK 140/16.

# Zaklad Ubezpieczen Spolecznych przywoluje cho¢by wyrok SN z 4 czerwca 2014 r., II UK
548/13 dotyczacy wyktadéw realizowanych przez nauczycieli akademickich na rzecz Uczelni
Wyzszej. W wyroku tym SN uznal, iz umowy nie spelnialy kryteriéw umoéw o dzieta, a wyklady
nie stanowily utworéw, gdyz ,(...) zwraca uwage niekonkretno$¢ sformulowania umowy
miedzy skarzacym i zainteresowanym, co do przedmiotu nabywanego prawa autorskiego
i pdl eksploatacji utworu (por. art. 5 prawa autorskiego). Polecajac opracowanie i wygloszenie
wyktadéw oraz prowadzenie ¢wiczen, zamawiajacy nie okreslit cech indywidualizujacych utwor
(dzieto). Watpliwo$¢, co do istnienia miedzy skarzacym i zainteresowanym stosunku prawnego
odpowiadajacego umowie o dzieto budzi takze sposdb okreslenia wynagrodzenia”

Kwartalnik Prawno-Finansowy  1/2018 97



4. Utwor w rozumieniu prawa autorskiego a koszty uzyskania przychodow

Na gruncie u.p.d.o.f. zastosowanie kosztéw w wysokosci 50 % uzyskanego
przychodu zalezy od spelnienia kryteridow wskazanych w prawie autorskim.
Jak wskazujg organy podatkowe: ,Ustawa o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych nie definiuje poje¢ uzytych w art. 22 ust. 9 pkt 3, takich
jak np. «tworca», korzystanie przez twoércoéw z praw autorskich” lub pojec
z nimi zwigzanych, jak np. «utwdr». Jednakze przepis art. 22 ust. 9 pkt 3
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych wskazuje, ze ustalenia
m.in. czy okreslony przychéd zostal osiggniety z tytulu praw autorskich
oraz czy podatnik jest tworca, nalezy dokona¢ w $wietle odrebnych
przepisow”* (przepiséw prawa autorskiego — dopisek autora).

Obok probleméw zwigzanych z mozliwoscig zawierania umoéw
mieszanych® (gdzie w stosunku do czg¢$ci wynagrodzenia ustalane sa
podwyzszone koszty uzyskania przychodéw), przedmiotem wykladni jest
sama problematyka zastosowania 50-procentowych kosztéw. W obszarze
opodatkowania organy podatkowe wykazuja zwykle duzo wigksza
swstrzemiezliwo$¢” w ocenie, czy dane $wiadczenie spelnia kryteria
utworu w rozumieniu prawa autorskiego. O ile kontrolerzy ZUS/NFZ
niekiedy dos¢ ,,swobodnie” interpretujg przepisy k.c. i przekwalifikujg
umowy o dzielo w umowy zlecenia, tak organy podatkowe nie dokonuja
zwykle arbitralnej oceny prawa autorskiego. W nowszych interpretacjach
podkresla sig, iz: ,,(...) przedmiotu niniejszej interpretacji nie stanowi
ocena prawidlowosci stanowiska Wnioskodawcy w kwestii uznania
efektow pracy za utwory w rozumieniu ustawy o prawie autorskim
i prawach pokrewnych™S. W niektérych interpretacjach organy
podatkowe wskazujg trafnie na wlasciwos¢ Ministerstwa Kultury
i Dziedzictwa Narodowego (dalej: MKiDN) w zakresie interpretacji prawa

“ Dyrektor KIS w interpretacji z 25 pazdziernika 2017 r., 0111-KDIB2-3.4011.123.2017.1.KK.
# Zagadnienia te wykraczaja poza zakres i cel artykutu.
¢ Dyrektor ISw Warszawie Interpretacjaz 12 wrzesnia2017r.,0115-KDIT1-2.4012.459.2017.1. KK.
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autorskiego.” Sami podatnicy przywolujg takze stanowiska Ministerstwa
Kultury lub MKiDN uzasadniajace traktowanie wykladow jako utworéw.

Warto w tym kontek$cie podkredli¢, iz juz w 1995 r. Minister Kultury
i Sztuki stwierdzil: ,Nie budzi watpliwosci zagadnienie uznania za
dzielo w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o prawie autorskim i prawach
pokrewnych wykladu akademickiego ze wzgledu na jego twdrczy
charakter oraz spelnienie warunku ustalenia™®. Tezy te podkreslano
takze w kolejnych pismach, przykladowo w pismie z 2001 r. Minister
Kultury wskazal: ,(...) zgodnie z wczes$niejszymi interpretacjami
Ministerstwa Finanséw, autorskie wyktady moga by¢ traktowane jako
utwory w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie
autorskim i prawach pokrewnych (...). Dla zakwalifikowania konkretnego
szkolenia jako utworu nie ma znaczenia jego przedmiot (poruszane w jego
trakcie zagadnienia), ale to, czy dane szkolenie rzeczywiscie przybiera
w praktyce forme autorskiego, tworczego wykladu, przygotowanego
przez prowadzacego szkolenie na indywidualne zamoéwienie (...)"*.
W kolejnym pismie z 2002 r. Minister Kultury stwierdzit: ,,(...) utworami
w rozumieniu prawa autorskiego sg autorskie wyktady. Dla zastosowania
w stosunku do wynagrodzen, wyplacanych w zwiazku z ich wygtaszaniem,
50%-towych kosztéw uzyskania przychoddéw, konieczne jest jednak
przeniesienie praw autorskich do utworu lub udzielenie licencji na

korzystanie z niego (...)".

¥ Jak podkreglit Dyrektor IS w Bydgoszczy: ,,Organy podatkowe nie sa wlasciwe w zakresie
rozstrzygania autorskiego charakteru wykonywanych czynnosci. Interpretacja przepisow ustawy
o prawie autorskim nie lezy w kompetencji organéw podatkowych. Organy podatkowe nie
s3 zatem uprawnione do orzekania, czy okreslony rezultat pracy jest utworem w rozumieniu
prawa autorskiego, komu przystuguja w niniejszej sprawie autorskie prawa majatkowe i na jakiej
podstawie (ustawy czy umowy stron) moze dojs¢ do rozporzadzenia tymi prawami. W sprawach
interpretowania przepiséw ww. ustawy o prawach autorskich i prawach pokrewnych uprawnione
jest Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego Departament Prawny” (Dyrektor IS
w Bydgoszczy w interpretacji z 1 sierpnia 2014 r., ITPB1/415-539/14/AD).

# Pismo z 1 stycznia 1995 r. Min. Kultury i Sztuki, DPA.024/303/95.

¥ Pismo z 22 maja 2001 r. MKDiN, DP/WPA.024/72/01.

* Pismo z 16 sierpnia 2002 r. Min. Kultury, DP/WPA.024/292/02.
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Warto wskazac, iz nowelizacja u.p.d.o.f. z 27 pazdziernika 2017 r., ktéra
weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r.”! wprowadzita podwyzszenie
stosowania limitu dotyczacego stosowania 50% kosztéw uzyskania
przychodéw dla twoércéw o 100%, tj. do kwoty 85 528 zl rocznie oraz
kontrowersyjny katalog przychodéw uprawniajacy do ,kosztéw
autorskich”. Do art. 22 u.p.d.o.f. dodano ust. 9b, zgodnie z ktérym
ust. 9 pkt 3 (koszty 50%) stosuje si¢ do przychodéw uzyskiwanych
z tytulu dzialalnosci: ,,1) tworczej w zakresie architektury, architektury
wnetrz, architektury krajobrazu, wurbanistyki, literatury pigknej,
sztuk plastycznych, muzyki, fotografiki, twdrczosci audiowizualnej,
programéw komputerowych, choreografii, lutnictwa artystycznego,
sztuki ludowej oraz dziennikarstwa; 2) badawczo-rozwojowej oraz
naukowo-dydaktycznej; 3) artystycznej w dziedzinie sztuki aktorskiej
i estradowej, rezyserii teatralnej i estradowej, sztuki tanecznej i cyrkowej
oraz w dziedzinie dyrygentury, wokalistyki, instrumentalistyki,
kostiumografii, scenografii; 4) w dziedzinie produkcji audiowizualnej
rezyserow, scenarzystow, operatoréw obrazu i dzwieku, montazystéw,
kaskaderdéw; 5) publicystycznej”.

Ustawodawca tworzy wigc samodzielny charakter przychodéw
pozwalajacych na stosowanie podwyzszonych kosztow bez referencji
do prawa autorskiego. Katalog ten zostal uznany jednak za zbyt waski
i z uwagi na watpliwosci formutowane przez MKiDN odnosnie zakresu
obowigzywania art. 22 ust. 9b u.p.d.o.f. w brzmieniu obowigzujacym
od 1 stycznia 2018 r. zdecydowano si¢ na nowelizacj¢ tego katalogu.
Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego wskazal na branze
kreatywne, ktore nie s3 wskazane w tym przepisie. Proponuje si¢ dodanie
dziedzin, w odniesieniu do ktérych mozna zastosowa¢ 50% koszty
uzyskania przychodéw®. Chodzi zwlaszcza o inzynierie budowlang,

3! Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0sdb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym
podatku dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz. U.
22017 r., poz. 2175).

32 Projekt z 31 stycznia 2018 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0sdb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym
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tlumaczenia, czy gry komputerowe. Warto doda¢, iz w swietle projektu
ustawy preferencyjne koszty obok dzialalnosci naukowo-dydaktycznej
beda takze mialy zastosowanie do ,,prowadzonej w uczelni dzialalnosci
dydaktycznej”. Bez tego dookreslenia wyktadowcy pracujacy na uczelniach
i zatrudnieni na stanowisku pracownikéw dydaktycznych obecnie
nie maja podstaw do stosowania 50% kosztéw uzyskania przychodow
poczawszy od 1 stycznia 2018 r. Proponowane zmiany naprawiajg te luke
i skoro sg korzystne dla podatnikéw maja obowiazywac wstecz, czyli do
dochoddéw (przychodéw) uzyskanych od dnia 1 stycznia 2018 r.

5. Wnioski

Majac na uwadze powyzsza utrwalong praktyke interpretacyjna Ministra
Kultury i MKiDN, zdumienie budzi fakt, iz w ostatnich latach tak ZUS,
jak i NFZ, nie pytajac o opini¢ tego organu, arbitralnie odmawiaja
wykladom i szkoleniom waloru utworu w rozumieniu prawa autorskiego.

Pomimo, iz u.p.d.o.f. odwoluje si¢ do poje¢ uzywanych na gruncie
prawa autorskiego, to organy podatkowe stusznie nie czuja sie
kompetentne do interpretacji prawa autorskiego, odsylajac zwykle
w tym zakresie do wiasciwych organéw. W przypadku dysponowania
przez podatnika opinig lub pismem z MKiDN organy podatkowe
akceptuja zwykle te ustalenia.

Zgola odmiennie postepuja organy ZUS i NFZ, ktére po pierwsze
arbitralnie dokonuja wyktadni k.c., a po drugie interpretuja samodzielnie
prawo autorskie. Co wiecej, w przypadku przedkladania przez podatnikéw
opinii z MKiDN nie s3 one brane pod uwage. Niestety zreszta samo
MKiDN wskazuje w swych pismach, iz nie s3 one wiazace, co poglebia
tylko problem.

Organy administracji panstwowej obowigzane s3 prowadzic
postepowanie w taki sposob, aby poglebiac zaufanie obywateli do organéw
panstwa oraz $wiadomos$¢ i kultur¢ prawnag obywateli. Przywotana

podatku dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne
(https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12306951/katalog/12483772#12483772). Dostep na dzien: 14
luty 2018 r.
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zasada nie jest postulatem, lecz obowigzujacg normg prawng (tak WSA
w Warszawie w wyroku z 23 lutego 2016 r.>’, dotyczacym notabene
»oskladkowania” uméw o dzielo). Jak zaznaczyl WSA w Warszawie:
»Zmienno$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracji
panstwowej przy tym samym stanie faktycznym i prawnym, bez
szczegdlowego uzasadnienia zmiany pogladéw - od pozytywnego do
negatywnego dla skarzacej - w ocenie Sadu narusza wynikajacg z art.
8 KPA zasad¢ prowadzenia postepowania w taki sposob, aby pogtebia¢
zaufanie obywateli do organéw Panstwa oraz $wiadomo$¢ i kulture
prawng obywateli”.

Niestety mozna odnie$¢ wrazenie, iz kwestionowanie uméw o dzielo
z tytulu prowadzenia wykladéw lub szkolen przez ZUS czy NFZ jest
»akcja ogolnopolska”. Prze wiele lat przedsiebiorcy, stosujac sie do ogdlnie
dostepnych interpretacji Ministra Finanséw czy Ministra Kultury,
uznawali, iz maja prawo do ustalania relacji z wykladowca w oparciu
o umowe o dzielo. Nagla kontrola w tym zakresie i ,,twdrcze” podejscie
zwlaszcza ZUS budzi mocne kontrowersje, w szczegdlnosci majac na
uwadze zasady ogdlne postepowania administracyjnego, jak i zasady
konstytucyjne (zwlaszcza art. 2 Konstytucji RP). Panstwo prawne nie
moze ,zaskakiwa¢” obywateli zmiang interpretacji, pomimo braku
zmiany prawa. Niestety nalezy podkresli¢, iz sady tak administracyjne,
jak i powszechne w wielu wyrokach utrzymuja w mocy decyzje
administracyjne w tym zakresie. Oczywiscie istnieje mozliwos¢ uzyskania
korzystnego rozstrzygniecia, pewng nadzieje w tym zakresie daje takze
orzecznictwo SN, cho¢ orzecznictwo wymaga, by umowa o prawo
autorskie zawierata wiele szczegétowych klauzul (cho¢by odnosnie pél
eksploatacji utworu), ktérych to umowy badane przez ZUS lub NFZ
zwykle nie zawieraja, gdyz przedsi¢biorcy nieSwiadomi takich wymogéw
po prostu ich nie zamieszczali.

3 'WSA w Warszawie w wyroku z 23 lutego 2016 r., VI SA/Wa 2371/15.
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Streszczenie: Artykul recenzyjny analizuje i ocenia monografi¢ pt.
Konstrukcja prawna ustawy budzetowe;

Abstract: This review provides an analysis and an evaluation of the
monograph entitled: , Legal structure of the Budget Act”

Stowa kluczowe: finanse publiczne, ustawa, budzet, plan finansowy
Keywords: public finance, law/act, budget, financial plan

1. Monografia pt. Konstrukcja prawna ustawy budzetowej to oryginalne
dzielo z zakresu prawa budzetowego, ktére wypelnia istniejacg dotad luke
na rynku wydawniczym. Warto podkresli¢, Ze trudu napisania stojacej
na wysokim poziomie merytorycznym monografii dotyczacej zagadnien
prawno-budzetowych mog} sie podjac¢ tylko doswiadczony znawca tej
tematyki, a nie ma watpliwosci, ze prof. A. Borodo stusznie uchodzi za
niekwestionowany autorytet w tej dziedzinie.

2. Recenzowane opracowanie sklada si¢ ze wstepu, czterech rozdziatow
i podsumowania. We wstepie autor zakredlif cele pracy i postawil wazne
pytania. Stusznie m.in. wskazal, ze ,potrzebna jest analiza, jak powinien
by¢ zbudowany budzet panstwa i ustawa budzetowa oraz z jakich pozycji
(elementéw) powinna by¢ zlozona” (s. 9-10). Autor napisal takze,
ze jednym z gtéwnych celéw monografii jest proba ustalenia uktadu
i ksztaltu prawnego wspolczesnej ustawy budzetowej w Polsce oraz jak
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nalezy rozumie¢ znaczenie i charakter ustalen tej ustawy. Rozdzialy
merytoryczne zostaly skonstruowane wg identycznego schematu, tj.
rozpoczynajg si¢ wprowadzeniem (uwagi wstepne, ogdlne; wyjatkiem
jest rozdzial III, w ktérym nie ma tego elementu) i koncza uwagami
koncowymi (podsumowaniem). Dzigki temu zabiegowi konstrukcje
pracy uznac nalezy za przejrzysta.

3. Rozdzial I pt. Konstrukcja prawna budzetu panstwa i ustawy budzetowej
- zagadnienia ogdlne i rozwigzania dotyczgce wybranych paristw, sklada
sie z osmiu punktéw. W rozdziale tym zostalo sformutowanych wiele
cennych mysli i postawiono trafne pytania. Zgadzam si¢ z autorem, ze
»W znaczeniu konstytucyjnym budzet to nie tylko budzet podstawowy,
ale takze budzety specjalne, np. fundusze celowe, fundusze ubezpieczen
spolecznych, inne ustalenia wchodzace w sklad ustawy budzetowej. Bez
ustalen dotyczacych budzetéw specjalnych i innych ustalen finansowych
budzet panstwa bylby wyrwanym z kontekstu fragmentem okreslonego
systemu, z kolei te inne ustalenia traca sens merytoryczny i legislacyjny
bez postanowien dotyczacych budzetu panstwa” (s. 16).

Wazkim problemem, ktéry zostal poruszony w rozdziale I jest takze
ujecie dochodow panstwa w ustawie budzetowej. Autor stwierdza, ze wg
niego wobec réznorodnosci form dochodéw budzetowych jest problem
ich odpowiedniego ujecia w budzecie i ustawie budzetowej. ,Wlasciwe
ujecie dochodoéw publicznych w ramach ustawy budzetowej - biorac
pod uwage rdéznorodnos¢ form dochodowych i dziedzin finanséw
publicznych - jest zadaniem zlozonym, jednak musi by¢ przeprowadzone”
(s. 23). Wypada w tym miejscu zgodzi¢ si¢ z autorem. Podzielam takze
jego poglad, ze ustawa budzetowa nie moze by¢ dzielem pozbawionym
odpowiedniej mysli i logiki wynikajacej z ustalen nauki o dochodach
publicznych i nauki prawa finansowego. Glos prof. A. Borodo — wybitnego
przedstawiciela doktryny prawa finansowego — brzmi w tym zakresie
bardzo zdecydowanie, jednak obawiam sie, ze praktyka legislacyjna nie
poswieci przedstawionym nie tylko w tym fragmencie I rozdzialu, ale
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i innym z tej monografii, wiele uwagi. Jak zresztg i innym warto$ciowym
monografiom z zakresu nauki prawa finansowego. Nie znaczy to jednak,
ze doktryna ma milcze¢, znaczy to tylko, ze wptyw doktryny na praktyke
w sferze finanséw publicznych jest w ostatnich latach niezbyt duzy.

Z kolei w zakresie zagadnien zwigzanych z ujeciem wydatkéw panstwa
w ustawie budzetowej autor zauwaza, ze sg one konsekwencja realizacji
zadan i kompetencji organdéw panstwa przewidzianych w odrebnych
ustawach, a podstawa dla wydatkéw sg przepisy tych ustaw, a nie ustawa
o finansach publicznych (s. 24-25).

Atutem I rozdzialu sg takie rozwazania naukowe dotyczace
problematyki budzetowej w II RP (s. 30-34) oraz syntetyczna analiza
rozwigzan przyjetych przez inne panstwa — Francje i Niemcy. Rozdzial
ten wiencza uwagi konicowe, w ramach ktdérych autor sformulowal pigé
wnioskéw szczegdtowych.

4. Zupelnie inny charakter ma rozdzial II, w ktérym autor analizuje
konstrukcj¢ prawna ustawy budzetowej na 2017 r.! Silg rzeczy jest w nim
mniej analiz, a wigcej fragmentdéw opisowych, wskazujacych na tresci
zawarte w ustawie budzetowej. Mam jednak watpliwosci, czy niektore
fragmenty nie sg zbyt obszerne, np. punkt 3, w ktéorym opisano zalgczniki
do ustawy budzetowej na 2017 r. oraz budzety specjalne. Sadze, ze bez
szkody dla warto$ci naukowej monografii mdglt autor nie wymienia¢
np. wszystkich funduszy celowych czy panstwowych oséb prawnych.
Szkoda, ze wskazujac, iz Fundusz Ubezpieczen Spotecznych jest gléwnym
panstwowym budzetem ubezpieczen spolecznych, ktéry mogtby
by¢ ujety w ustawie budzetowej w sposéb bardziej wyeksponowany

! Problematyka prawna ustaw budzetowych byla juz analizowana przez A. Borodo, zob. np.
A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2014 rok - wybrane aspekty prawne, Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu 1(2)/2014, s. 23-35, DOIL: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.2014.002;
A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2015 rok oraz propozycje zmian uktadu ustawy budzetowej
w Polsce, Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 1(3)/2015, s. 9-26, DOIL: http://dx.doi.
org/10.12775/PBPS.2015.001; A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2016 r. - problematyka prawna,
Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 2(4)/2016, s. 9-30, DOI: http://dx.doi.org/10.12775/
PBPS.2016.007 (data dostepu: 22.11.2018).
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i wyodrebniony, autor nie czyni w tym zakresie szerszych analiz, ktére
moglyby by¢ interesujace. Prof. A. Borodo wprawdzie nt. zagadnien
finansowych ubezpieczen spotecznych wypowiada si¢ w innych
miejscach monografii (np. na s. 76 gdzie wskazuje, ze ,Wydaje sig, ze
niektdre zagadnienia finansowe ubezpieczen spotecznych regulowane
w artykufach ustawy budzetowej maja stosunkowo niewielkie znaczenie.
Dla finanséw ubezpieczen spotecznych gtéwne znaczenie majg ustalenia
planu finansowego FUS, i one — w podstawowych kwotach — powinny by¢
ujmowane w czedci artykulowej ustawy”), jednakze brakuje fragmentu
w monografii, ktéry ta bardzo wazng kwesti¢ analizowalby szczegétowo,
obszernie’.

Rozdziat konczy punkt pt. Podsumowania i ocena’, w ktérym akurat
ocen jest stosunkowo malo - czes$¢ tego punktu zajmuje wymienienie
zalgcznikow do ustawy budzetowej i wskazanie, czego dotycza. Pewien
niedosyt w tym zakresie rekompensujg dwie ostatnie strony (s. 82-83),
gdzie autor zdecydowanie wskazuje, ze uklad i tres¢ ustawy budzetowe;j
w Polsce powinny by¢ zmodyfikowane i udoskonalone. Podkresla, ze
artykuly ustawy budzetowej nie powinny by¢ ,puste” i odsyta¢ jedynie
do zalacznikow. Istotne, ze krytykujac przyjete przez ustawodawce
rozwigzania, prof. A. Borodo wskazuje na konkretne zmiany istniejacych
niedoskonalosci np. zarzucajac brak jasnej struktury, konstrukeji polskiej
ustawy budzetowej i jednoczesnie proponuje przykladowe rozwigzanie
tego problemu.

5. Rozdzial III (Niektore problemy prawne ustawy budzetowej) rozpoczyna
sie od przedstawienia ,starego’, ale wcigz aktualnego problemu, tj. czy
obecna polska ustawa budzetowa ma wymiar normatywny? W dalszej
czesci tego rozdzialu autor stawia kolejne pytania, zwraca uwage na inne
wazne problemy np. jakie znaczenie prawne majg zalaczniki do ustawy
budzetowej? Analizujac ten problem, trafnie prof. A. Borodo wskazuje

2 O planie finansowym FUS (w kontekscie ustaw budzetowych) - zob. J. Wantoch-Rekowski,
System ubezpieczen spotecznych a budzet panstwa. Studium prawnofinansowe, Warszawa 2014,
np. s. 203.
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(s. 87), ze zalgczniki do ustawy budzetowej nie majg takiego samego
znaczenia prawnego i mocy prawnej. ,,Sadze, ze zalgcznik nr 2 ustalajacy
wydatki budzetowe w podziale na czgsci, dzialy i rozdzialty ma wymiar
normatywny, prawnie wigzacy, implikujacy odpowiedzialnos¢ prawng za
naruszenie lub przekroczenie ustalen (...). Jednak inne zataczniki (inne
niz zalgcznik nr 2) takiej mocy prawnej na ogét nie maja. Wynika to
z natury regulowanej w nich materii, a takze z powodéw odnoszacych
sie do (zmiennej) strony legislacyjnej ustawy i koncepcji jej budowania
(zakladanej konstrukcji prawnej)”. Zaprezentowany poglad w pelni
podzielam.

Autor formultuje wazny postulat, ze ustalenia ustawy i zalacznikow
powinny posiada¢ w wigkszym stopniu cechy jurydyczne i nastawienie
wykonawcze. Prof. A. Borodo podkresla, ze ustawa budzetowa i zalgczniki
nie powinny by¢ prezentacja, ale regulacja.

Wazne miejsce w rozdziale III zajmuje zagadnienie dotyczace
szczegdlowosci  postanowien ustawy budzetowej. Ten fragment
opracowania (s. 89-95) jest niezwykle ciekawy i warto$ciowy. Autor
stusznie zauwaza, ze szczegélowos$¢ ustalen budzetu po stronie dochodow
ma mniejsze znaczenie niz szczegélowos¢ wydatkow. ,Skoro ujecia
wydatkow w paragrafach usytuowanych w rozdzialach nie jest obecnie
stosowane to pojawia si¢ pytanie: kto ustala podzial wydatkéw wedtug
paragraféw, na jakiej podstawie prawnej dokonywane jest wydatkowanie
srodkow z budzetu panstwa w ramach paragraféow, jak ksztaltuje
sie odpowiedzialno$§¢ prawna za naruszenia dotyczace wydatkow
ustalonych w paragraféw? Podkresli¢ bowiem jeszcze raz trzeba: ustalen
paragrafowych - okreslonych ustawa budzetowa - nie ma” (s. 91).
W dalszej czesci tego fragmentu autor stawia kolejne pytania i udziela na
nie odpowiedzi.

Réwniez za interesujace uzna¢ nalezy analizy dotyczace konstrukcji
prawnej ustawy budzetowej w kontekscie stosowanej metody kasowej
i memorialowej oraz dotyczace planowania wieloletniego. Wazne s3
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takze rozwazania, w zakresie dotyczacym konstrukcji prawnej ustawy
budzetowej, zwigzane z panstwowym funduszami celowymi i funduszami
ochrony $rodowiska. Autor zasadnie stwierdza, Zze stosowanie
panstwowych funduszy celowych moze by¢ formg ucieczki od stosowania
zasady zupelnosci, a przez to odpowiedzialnosci parlamentu za finanse
panstwa. Proponuje, aby panstwowe fundusze celowe byly elementami
ustawy budzetowej - jako budzety specjalne, gdyz ze wzgledu na
swoja specyfike nie moga by¢ wprost wiaczone do budzetu ogoélnego
(s. 102). Wnioski i propozycje, ktére autor poczynit w III rozdziale, ujal
syntetycznie w ,,Uwagach koncowych”.

6. Ostatni rozdzial poswigcony zostal procedurom zwigzanym
z wykonywaniem ustawy budzetowej. Autor postawil sobie za cel
ustalenie procedur zwigzanych m.in. z dochodami, wydatkami’,
przychodami i rozchodami. Prof. A. Borodo wyraznie podkreslil, ze
»Beda tu tylko wskazane i ogolnie scharakteryzowane te procedury,
nie beda za$ analizowane szczegélowe problemy prawne zwigzane
z ich stosowaniem.” I rzeczywiscie, punkt 2 tego rozdzialu (,,Procedury
w zakresie realizacji dochodéw budzetowych”), punkt 3 (,,Procedury
dotyczace finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa’),
punkt 4 (,Procedury zwigzane z niektérymi wydatkami osobowymi
budzetu panstwa’), punkt 5 (,Procedury udzielania lub przekazywania
dotacji przewidzianych w ustawie budzetowej”), punkt 6 (,Procedury
zamowien publicznych”) oraz punkt 7 (,,Procedury dotyczace wydatkéw,
dochodéw i przychodéw budzetowych a procedury wykonywania ustawy
budzetowej okreslone w ustawie o finansach publicznych”) ograniczaja
sie do ogolnej charakterystyki opisywanych poszczegdlnych procedur.
Pozostaje mie¢ nadziej¢, Ze w kolejnej publikacji prof. A. Borodo podzieli
sie swoimi przemysleniami i analizami dotyczacymi szczegélowych
problemoéw prawnych zwigzanych ze stosowaniem tych procedur.

* O procedurach wydatkowych zob. np. A. Borodo, Procedury prawne w zakresie wydatkow
budzetu panstwa (procedury wydatkowe), Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 1(4)/2016,
s.9-32, DOL: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.2016.001. (data dostepu: 22.11.2018).
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7. Monografi¢ wienczy ,Podsumowanie’, w ktorym autor zrekapitulowat
poczynione w czterech rozdzialach ustalenia. Na szczegélne podkreslenie
zastuguje kilka z nich. Przede wszystkim prof. A. Borodo uwaza, ze
aktualna konstrukcja prawna ustawy budzetowej w Polsce powinna by¢
zmieniona, a niektdre jej artykuly rozwiniete, wypelnione, nie moge
by¢ blankietowe. Z pogladem tym nalezy sie zgodzi¢, jak réwniez z tym,
ze niektore uregulowania zawarte w zalacznikach trzeba przenies¢ do
tekstu gtownego. Istotne sg takze postulaty autora dotyczace kwestii
szczegdlowych, tj. umiejscowienia Krajowego Funduszu Drogowego
i Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

Z zainteresowaniem, ale i z ostroznoscig, odnies¢ si¢ nalezy do
propozycjiautora dotyczacych nowelizacji Konstytucji RP. Prof. A. Borodo
wskazuje, ze ,zmiany Konstytucji dotyczace konstrukcji prawnej budzetu
i ustawy budzetowej powinny podaza¢ w kierunku rozwinigcia w ustawie
zasadniczej przepisow dotyczacych zasad budzetowych, zwlaszcza zasady
zupelnosci. Sadze takze, ze Konstytucja nie powinna nazywa¢ budzetu
panstwa planem finansowym” (s. 151). Wedlug mnie Konstytucja RP
z 1997 r. nie stoi na przeszkodzie, aby w porzadku prawnym uregulowa¢
problematyke zasad budzetowych. Moze to by¢ wszak uregulowane na
plaszczyznie ustawowej (np. w ustawie o finansach publicznych).

Zagadnienia dotyczace konstrukcji prawnej budzetu sa niezwykle
istotne z perspektywy nauki prawa finansowego. Niestety, pozostajg
w ostatnich latach na uboczu zainteresowan naukowcéw specjalizujacych
sie w prawie finansowym - tym cenniejsza jest zatem recenzowana
monografia i wnioski plynace z jej lektury. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze
wiele watkow, ktére autor tylko w swoim opracowaniu sygnalizuje,
doczekajg si¢ w przyszlosci szerszych i poglebionych analiz.

Nie mam zadnych watpliwosci, ze ,Konstrukcja prawna ustawy
budzetowej” to warto$ciowa monografia, ktéra z pewnoscia bedzie bardzo
czesto cytowana w literaturze przedmiotu.
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