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Bogumil Brzezinski*

PROLEGOMENA DO PROBLEMATYKI WYKEADNI
MIEDZYNARODOWEGO PRAWA PODATKOWEGO

Streszczenie. Miedzynarodowe prawo podatkowe jest znaczacy dziedzing prawa miedzynarodo-
wego. Specyficznym przedmiotem regulacji prawnej jest tu w gléwnej mierze rozdzial pomiedzy
suwerennymi panstwami kompetencji do opodatkowania tych samych zjawisk gospodarczych,
a zwlaszcza osigganego dochodu. Nie pozostaje to bez znaczenia dla wykladni jego przepiséw. Umo-
Wy w sprawie zapobiegania podwoéjnemu opodatkowaniu sg stosowane przede wszystkim w stosun-
kach miedzy pafistwem a jednostkami poddanymi jego jurysdykeji podatkowej. Ten fakt determi-
nuje powszechnos¢ stosowania przepiséw tych uméw. Konsekwencja tego stanu rzeczy jest potrzeba
poglebionej refleksji nad ich trescig, odtwarzang w procesie interpretacji tych aktow prawnych,
a w konsekwencji takze nad zasadami wykladni przepiséw miedzynarodowego prawa podatkowego.
Artykul przedstawia najbardziej ogélne uwarunkowania spoleczne i polityczne, w jakich tworzone
jest i funkcjonuje miedzynarodowe prawo podatkowe.

Stowa kluczowe: prawo podatkowe, miedzynarodowe prawo podatkowe, wyktadnia uméw o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania

* Profesor nauk prawnych, Uniwersytet Jagiellonski (emeritus), e-mail: bogumil.
brzezinski@uj.edu.pl, https://orcid.org/0000-0003-3923-5627
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1. WPROWADZENIE

Rozwdj miedzynarodowych stosunkow gospodarczych nie pozostaje
bez wplywu na systemy podatkowe poszczegdlnych panstw. Stanely one
w pewnym okresie przed dylematem podwdjnego opodatkowania docho-
dow o0s6b fizycznych i korporacji w sytuacji, gdy aktywnos¢ gospodarcza
tych podmiotéw przekracza granice panstw. Suwerenno$¢ poszczegdlnych
panstw i bedaca jej rezultatem odrebnos¢ strukturalna systeméw podat-
kowych prowadzity do podwdjnego opodatkowania dochodéw osigganych
przez obywateli (rezydentoéw) jednego panstwa w innym panstwie. Ten sam
dochdd mégt by¢ opodatkowany zaréwno w panstwie zrdédla, jak i w pan-
stwie, ktdrego obywatelem czy rezydentem byla osoba dochdd osiggajaca.
To samo zjawisko pojawilo si¢ w przypadku korporacji, ktére miaty siedzi-
be w jednym panstwie, a cz¢s¢ lub nawet calos¢ ich dziatalnosci gospodar-
czej odbywa si¢ na terytorium innego panstwa. W ten sposob realizowaly
sie oba — przedmiotowy i podmiotowy — aspekty suwerennosci panstwa.
Rezultatem byto podwojne opodatkowanie dochodu.

Swiadomo$¢ tego stanu rzeczy, a w szczegélnosci skutkéw gospodar-
czych podwdjnego opodatkowania, pojawila si¢ juz w XIX w. Natomiast
wiek XX to stulecie intensywnych prac nad rozwigzaniem tego problemu
— powszechne zawieranie miedzynarodowych uméw w sprawie unikania
podwojnego opodatkowania. Te umowy to wspolczes$nie trzon zrodet
miedzynarodowego prawa podatkowego. Nie jest to jedyna grupa zré-
det migdzynarodowego prawa podatkowego, gdyz s3 inne jeszcze umowy
miedzynarodowe zwigzane z opodatkowaniem. W uproszczeniu mozna
mowic o trzech grupach takich uméw, biorac pod uwage zaréwno ich zna-
czenie, jak i liczbe obowiagzujacych aktéw tego rodzaju'.

Grupa pierwsza to wspomniane umowy w sprawie unikania podwdj-
nego opodatkowania oraz zapobiegania uchylaniu si¢ od opodatkowania
i unikania podatkéw. Umowy te stluzg dwom celom: zapobieganiu miedzy-
narodowemu podwoéjnemu opodatkowaniu oraz — wspoélczesnie - zapo-
bieganiu uchylaniu si¢ od opodatkowania i unikania placenia podatkéw.

Wracajac na moment do uwag wstepnych, trzeba podkresli¢, ze istnienie
zjawiska podwdjnego opodatkowania jest wynikiem braku prawnomig¢dzy-
narodowych ograniczen jurysdykcji podatkowej panstw. W efekcie panstwa
mogg opodatkowac nie tylko zdarzenia zaistniale na ich terytorium, ale takze

! B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, Uwarunkowania systemowe wyktadni miedzy-
narodowego prawa podatkowego, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2020, nr 2, s. 98.
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za granicg. Problem dotyczy w szczegolnosci podatkéw dochodowych. Ich
konstrukcja moze si¢ bowiem opiera¢ na polaczeniu dwoéch - pozornie
przeciwstawnych - zasad, tj. zasady zrédla, zgodnie z ktérag opodatkowaniu
podlega tylko dochdd osiagniety ze zrodel znajdujacych sie w danym kraju,
oraz zasady rezydencji, zgodnie z ktorg podatnik podlega opodatkowaniu
w kraju, ktdrego jest rezydentem, od calosci swoich dochodoéw, bez wzgledu
na miejsce ich osiggniecia. W mniejszym stopniu problem ten dotyczy takze
podatkéw od spadkéw oraz od posiadania majatku®. Podwdjne opodatko-
wanie jest powszechnie uwazane za zjawisko szkodliwe dla gospodarki swia-
towej. Moze stanowi¢ powazne utrudnienie dzialalnosci gospodarczej dla
podmiotéw, ktore prowadza dzialalno$¢ w kilku panstwach®. Stad tez proby
(catkiem udane) umownego ograniczenia tego zjawiska.

Wspolczesnie poszczegdlne panstwa majg zawartych przecietnie kilka-
dziesigt tego rodzaju umoéw z innymi panstwami. Umowy w sprawie uni-
kania podwodjnego opodatkowania sg badz umowami bilateralnymi (zna-
komita wigkszo$¢), badZz umowami multilateralnymi. Te drugie sa z reguty
zawierane przez panstwa powiazane interesami gospodarczymi, a czasami
i politycznymi, zazwyczaj sgsiadujgce ze sobg, a ich zawieranie jest wyra-
zem checi standaryzacji (lub, jak uwazajg niektorzy, standardyzacji) rela-
cji prawnych dotyczacych tej samej materii i osiggniecia — podobnie jak
w przypadku umoéw bilateralnych - istotnego z gospodarczego punktu wi-
dzenia celu, jakim jest eliminacja podwojnego opodatkowania w stosun-
kach mig¢dzynarodowych.

Szczegélnym dokumentem nalezacym do tej grupy umow jest tzw.
Konwencja wielostronna implementujaca $rodki traktatowego prawa po-
datkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania
i przenoszeniu zysku (ang. Multilateral Instrument to Modify Bilateral Tax
Treaties — MLI)*, ktorej postanowienia zostaly implementowane do krajo-
wego porzadku prawnego przez Polske w dniu 29 wrzesnia 2017 r. usta-
wa o ratyfikacji Konwencji implementujacej srodki traktatowego prawa

2 Zob. K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Miedzynarodowe prawo podatkowe,
[w:] Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 476.

* Zob. H. Hamaekers, K. Holmes, J. Gluchowski, T. Kardach, W. Nykiel, Wprowadze-
nie do miedzynarodowego prawa podatkowego, Warszawa 2006, s. 42.

* Blizsza analiza tego dokumentu zob. A. Franczak, Konwencja Wielostronna (MLI)
- podatkowa ewolucja czy rewolucja?, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2018, t. 27, nr 2,s.9in.
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podatkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania
i przenoszeniu zysku’.

Druga grupa umoéw to konwencje dotyczace przedstawicielstwa dy-
plomatycznego i konsularnego w kontekscie przywilejow podatkowych
dotyczacych urzednikow nalezacych do kazdego z tych korpusow®. Takie
przywileje, polegajace na zwolnieniu od opodatkowania pewnych rodza-
jow dochodu, majatku czy tez konsumpcji, s3 wyrazem wzajemnego po-
szanowania suwerennosci panstw. Przepisy zawierajace przywileje podat-
kowe przedstawicielstw dyplomatycznych i stuzb konsularnych oraz oséb
wykonujacych funkcje z tym zwigzane zawarte s3 w przepisach Konwencji
wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych (1961)” oraz Konwencji wie-
denskiej o stosunkach konsularnych (1963)3.

Trzecia grupa postanowien podatkowych rozproszona jest w rozma-
itych umowach miedzynarodowych, w ktérych kwestie podatkowe maja
charakter incydentalny. Jako przykiad stuzy¢ tu moga przepisy aktow za-
tozycielskich organizacji miedzynarodowych oraz umowy dotyczace kwe-
stii wspdtpracy migedzynarodowej w sprawach podatkowych, np. wymiany
informacji miedzy administracjami podatkowymi czy udzielania pomocy
prawnej’. Réwniez niektore regulacje prawa handlu migdzynarodowego
mozna uznac za cze$§¢ miedzynarodowego prawa podatkowego. Dotyczy to
przykladowo regulacji prawnych wypracowanych w ramach GATT i WTO
zakazujacych stosowania subsydidw eksportowych, za ktére to subsydia
moga by¢ takze uznane niektére ulgi i zwolnienia podatkowe'™.

Liczba traktatow w sprawie zapobiegania podwéjnemu opodatkowa-
niu przekroczyla juz dosy¢ dawno trzy tysigce. Znakomita ich wigkszo$¢
oparta jest na Modelu Konwencji OECD (Model Tax Convention on In-
come and on Capital). Konsekwencja jest ich bardzo zblizona struktura,

> Dz.U.z 2018 1., poz. 1369.

¢ Zob. M. Budnicki, Zwolnienia podatkowe w prawie dyplomatycznym, ,,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 2010, nr 2,s. 97 i n.

7 Konwencja wiedenska o stosunkach dyplomatycznych sporzadzona w Wiedniu
dnia 18 kwietnia 1961 r. (Dz.U. z 1965 r., Nr 37, poz. 232).

8 Konwencja wiedeniska o stosunkach konsularnych sporzadzona w Wiedniu dnia
24 kwietnia 1963 r. (Dz.U. z 1982 r., Nr 13, poz. 98).

° B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 177-178. Na temat
przepisow zawartych w trzeciej kategorii uméw miedzynarodowych zob. Tax Rules in Non-Tax
Agreements, red. M. Lang, P. Pistone, J. Schuch, C. Staringer, A. Storck, Amsterdam 2012; w tej
publikacji odno$nie do uméw polskich zob. K. Lasinski-Sulecki, Poland, s. 597 i n.

1o Por. K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Migdzynarodowe prawo podatkowe, s. 475.
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zalozenia merytoryczne, a nawet stownictwo''. R. Avi-Yonah szacuje, ze
umowy s3 identyczne tre§ciowo w ok. 80% (pomijajac kwestie zréznicowa-
nia jezykowego ich tekstow)".

Organem OECD odpowiedzialnym za ksztalt Modelu (ale takze Ko-
mentarza do Modelu) jest Komitet Spraw Fiskalnych, sktadajacy si¢ z przed-
stawicieli rzadow panstw czlonkowskich oraz wyznaczonych przez te rzady
ekspertow, nierzadko uczestnikow rokowan w sprawie traktatow tego ro-
dzaju. Chociaz sklad Komitetu uwidacznia przewage czynnika rzagdowo-
-administracyjnego, podkresla sie, Ze relatywnie duzy wplyw na rezultaty
jego prac maja przedstawiciele sektora prywatnego®.

Liczba i znaczenie uméw w sprawie unikania podwojnego opodatkowa-
nia powoduje, ze w dyskursie naukowym dotyczacym interpretacji miedzy-
narodowego prawa podatkowego s3 one traktowane jako prawo migdzyna-
rodowe per se: takie stanowisko jest z wielu wzgledow uzasadnione i w tym
opracowaniu przyjeto takie wlasnie — uproszczone sifg rzeczy, ale dopuszczal-
ne - zalozenie. Miedzynarodowe prawo podatkowe bedzie wigc rozumiane
jako zespdt uméw migdzynarodowych w sprawie unikania podwdjnego opo-
datkowania.

Dla funkcjonowania systemu prawa miedzynarodowego zasadnicze
znaczenie majg dyrektywy jego interpretacji czy tez wykladni, zawarte
w Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatow sporzadzonej we Wiedniu
dnia 23 maja 1969 r."* Nie jest przy tym jasne — ze wzgledu na istniejaca
w pi$miennictwie, zwlaszcza polskim, rozbiezno$¢ pogladéw — czy mianem
wykladni okresla¢ w sposob szeroki zardwno proces interpretacji tekstu,
jak i pozniejsze silg rzeczy zabiegi korygujace jej rezultat, czy tez wyraze-
nie to stosowa¢ wylacznie na okreslenie sfery zabiegéw korygujacych re-
zultaty aktywnodci interpretacyjnej'”. Dopuszczalne wydaje sie — w $wietle

11 R. Avi-Yonah, International Tax as International Law, Oxford 2007, s. 3.

12 R. Avi-Yonah, Does Customary International Tax Law Exsist?, The SSRN Electronic
Paper Collection, https://doi.org/10.2139/SSRN.3382203

3 R. Vann, Interpretation of tax treaties in New Holland, [w:] A Tax Globalist: Essays
in Honour of Maarten J. Ellis, red. H. van Arendonk, F. Engelen, S. Jansen, Amsterdam
2005, s. 158.

1 Dz.U. 21990 r., Nr 74, poz. 439, dalej: Konwencja; Konwencja Wiedenska.

* W podrecznikach prawa podatkowego panstw Ameryki Potudniowej wyraznie
akcentuje si¢ odrebno$¢ procesu interpretacji przepisow oraz procesu ,integracji” normy
prawnej, w ktérym mieszcza si¢ takie zabiegi, jak stosowanie analogii legis czy odwoly-
wanie sie do zasad prawa; zob. np. L. Amaro, Direito Tributdrio Brasileiro, Saraiva 2004,
s.201in.; S. Coélho, Curso de Direito Tributdrio Brasileiro, Rio de Janeiro 2005, s. 684 i n.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 13


https://doi.org/10.2139/SSRN.3382203

BoGuMit BRZEZINSKI

istniejacej praktyki jezyka prawniczego w Polsce — synonimiczne uzywanie
terminow ,interpretacja’ oraz ,wykladnia”

Umowy moga oddzialywa¢ na stosunki wewnatrzkrajowe w dwojaki
sposob. Po pierwsze, ich postanowienia moga by¢ inkorporowane do pra-
wa wewnetrznego danego kraju w drodze uchwalenia specjalnej ustawy
(badz modernizacji postanowien ustaw juz istniejacych) odzwierciedla-
jacej w swej tresci postanowienia umowy. Po drugie - jak ma to miejsce
w Polsce — umowa miedzynarodowa moze by¢ jako integralna catos¢ wia-
czona do krajowego porzadku prawnego w drodze ratyfikacji.

Trzeba podkresli¢, ze wigkszo$¢ opracowan analitycznych dotyczacych
interpretacji Wiedenskiej Konwencji o Prawie Traktatow i jej zastosowa-
nia do wyktadni aktéw prawa miedzynarodowego ma kontekst podatko-
wy. Moze to wynikac¢ ze skali, w jakiej stosunki podatkowoprawne ksztal-
towane sg przez bilateralne traktaty znajdujace zastosowanie w praktyce
funkcjonowania krajowych systemow podatkowych. Moze to tez by¢ kon-
sekwencjg rozbieznosci intereséw stron stosunkéw podatkowoprawnych'e
(tj. panstwa i obywatela) prowadzacych do konfliktéw interpretacyjnych,
co z kolei skfania do poglebionej analizy zasad wyktadni migdzynarodowe-
go prawa podatkowego, a scislej — przepisow je ksztaltujacych.

Umowy miedzynarodowe dotyczace kwestii podatkowych wyma-
gaja interpretacji. Interpretacji podlega — co nalezy podkresli¢ — tekst
umowy. Interpretacja prowadzi do ustalenia norm mi¢dzynarodowego
prawa podatkowego. Stad wystepujace czgsto sformutowanie: ,wykladnia
miedzynarodowego prawa podatkowego” jest wylacznie skrétem myslo-
wym, gdyz prawo jako takie jest rezultatem interpretacji (wykladni), a nie
jej przedmiotem.

W przypadku najbardziej znaczgcej kategorii umow, tj. uméw w spra-
wie zapobiegania podwdjnemu opodatkowaniu oraz zapobiegania uchy-
laniu si¢ od opodatkowania i unikaniu podatkéw, cele sprecyzowane sg
w sposob dostatecznie jasny w ich tytutach. Jezeli celem umowy jest zapo-
bieganie podwdjnemu opodatkowaniu, to aktualizuje si¢ taka dyrektywa
interpretacyjna, by przyjmowac rozumienie przepiséw umowy w sposob,
ktdry najpelniej do realizacji tego celu prowadzi.

Cele umowy w sprawie unikania podwojnego opodatkowania mogg
zostac osiagnigte jedynie wowczas, gdy panstwa-strony umowy dokonuja

!¢ Te ceche prawa podatkowego podkre§lam w pracy Prawo podatkowe. Zagadnienia
teorii i praktyki, Torun 2017, s. 284.
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wykladni jej przepiséw w sposob jednolity. W praktyce nie jest to zadanie
tatwe. Umowy zawieraja bowiem wiele poje¢, ktérych zakres znaczeniowy
nie zostal w nich wyczerpujaco okreslony, co moze prowadzi¢ do réznych
rezultatéw wykladni w odniesieniu do tej samej kategorii stanéw faktycz-
nych. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest zwigzana ze zréznicowaniem
krajowych systemow prawa podatkowego'’.

Miedzynarodowe prawo podatkowe i umowy bedace jego zrédlami
to w polskim systemie prawa podatkowego wyjatkowa sytuacja, w ktorej
obowiazujg przepisy interpretacyjne (tj. stuzace interpretacji innych prze-
pisow). Sa to przepisy art. 31-33 Konwencji oraz przepisy zamieszczone
w poszczegolnych umowach podatkowych, zawartych na podstawie Mo-
delu Konwencji OECD, umiejscowione w art. 3 ust. 2 tego Modelu oraz
poszczegdlnych umoéw.

Wyktadnia uméw miedzynarodowych rézni si¢ od wykladni krajowe-
go prawa podatkowego z kilku powodéw. Po pierwsze, podczas gdy kra-
jowe ustawodawstwo podatkowe realizuje gtéwnie cele fiskalne, umowy
miedzynarodowe maja na celu zapobiezenie podwdjnemu opodatkowaniu
dochodu - realizuja wigc w pewnym sensie cel ,,antyfiskalny”. Po drugie,
krajowe ustawodawstwo podatkowe zawiera terminy wywodzace si¢ pra-
wie wylacznie z prawa krajowego, podczas gdy umowy miedzynarodowe
postuguja si¢ w znacznym stopniu pojeciami majacymi swéj wlasny zakres
znaczeniowy, wypracowany w miedzynarodowej praktyce podatkowej, co
pozwala méwi¢ o autonomii pojeciowej migdzynarodowego prawa po-
datkowego. Po trzecie, przepisy umowy w sprawie unikania podwdjnego
opodatkowania wyrazajg wole i zamiary stron umowy; krajowe przepisy
podatkowe wyrazaja wole tylko jednej ze stron stosunku podatkowopraw-
nego - panstwa reprezentowanego tu przez ustawodawce'®.

U. Linderfalk zauwaza, ze reguly interpretacji miedzynarodowego pra-
wa podatkowego majg w istocie rzeczy charakter ius dispositivum — w tym
sensie, ze znajduja zastosowanie pod warunkiem, iz strony traktatu nie doj-
da do wniosku, ze problem interpretacyjny ma by¢ rozwigzany w inny spo-
s6b®. Ten poglad wydaje si¢ trafny w odniesieniu do tej kategorii sytuacji,
gdy w gre wchodzi dyskurs interpretacyjny miedzy panstwami-stronami

17" Zob. W. Nykiel, Wykfadnia prawa podatkowego wewnetrznego, miedzynarodowego
i prawa podatkowego Unii Europejskiej (wybrane zagadnienia), ,Kwartalnik Prawa Podat-
kowego” 2004, nr 4, s. 133.

18 Tbidem, s. 132-133.

19 Zob. U. Linderfalk, On the Interpretation of Treatises, Dordrecht 2007, s. 360.
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umowy; bylby jednak zupelnie nieadekwatny do sytuacji, w ktorej istnieje
spor prawny miedzy panstwem a jednostka (np. podatnikiem), w gre za$
wchodzi wyktadnia przepiséw umowy miedzynarodowe;.

2. CHARAKTERYSTYKA OGOLNA
MIEDZYNARODOWYCH UMOW PODATKOWYCH
W SPRAWIE UNIKANIA PODWé]NEGO OPODATKOWANIA

Signum specificum miedzynarodowego prawa podatkowego jest po-
wszechno$¢ stosowania jego przepisow, co bez watpienia dotyczy umoéw
w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania. Odréznia to umowy
miedzynarodowe tej kategorii od wielu innych umoéw, np. traktatéw roz-
brojeniowych, ktérych normy dotyczag kilku, kilkunastu czy tez co najwyzej
kilkudziesieciu podmiotéw (panstw).

Postanowienia uméw miedzynarodowych sa skuteczne nie tylko
w stosunkach miedzynarodowych (prawo mig¢dzynarodowe), ale i — co
ma zazwyczaj miejsce w odniesieniu do uméw dotyczacych problematyki
unikania podwdjnego opodatkowania — wewnatrzkrajowych. To ostatnie
- tj. mozliwo$¢ oddziatywania umowy miedzynarodowej na stosunki kra-
jowe — nadaje w istocie rzeczy sens zawieranej umowie.

Trzeba zauwazy¢, ze intensywnos¢ stosowania przepisow umow mie-
dzynarodowych dotyczacych podwdjnego opodatkowania w stosunkach
wewnatrzkrajowych jest znacznie wigksza niz w stosunkach miedzypan-
stwowych. Stosowanie przepisdéw umow przy ustalaniu obcigzen podatko-
wych jednostek (osoéb fizycznych i korporacji) jest co najmniej tysiace razy
czestsze niz stosowanie tychze uméw w relacjach miedzy panstwami®. To
ostatnie sprowadzaloby si¢ do prowadzenia sporéow natury arbitrazowej
przez administracje podatkowe poszczegdlnych panstw-stron uméw mie-
dzy sobg (co przewiduja wspomniane umowy). Takie spory zdarzajg si¢
rzadko i sg - jak wskazuje obserwacja praktyki — mato efektywne?’.

Ewentualny konflikt miedzy postanowieniami umowy miedzyna-
rodowej a prawem krajowym (ustawg) w Polsce rozwiazuje Konstytu-
cja Rzeczypospolitej>. W mysl art. 91 ust. 2 tego aktu prawnego umowa

2 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, Uwarunkowania systemowe..., s. 99.

21 Ibidem.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.
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miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umo-
wa. Ten przepis buduje prosty algorytm interpretacyjny, w mysl ktérego
w pierwszym kroku interpretacji nalezy zbadac¢, czy postanowienia umowy
miedzynarodowej oraz ustawy krajowej nie budza watpliwosci co do zgod-
nosci. Jezeli takich watpliwosci nie ma, nalezy moim zdaniem stosowac
przepisy prawa krajowego, a nie umowy miedzynarodowej, jako Ze sa one
pierwotnym w pewnym sensie skladnikiem systemu prawa.

Jezeli jednak poréwnanie prowadzi do wniosku, ze w konkretnym stanie
faktycznym mozliwe jest stwierdzenie niezgodnosci tresci umowy i ustawy, na-
lezy podjac probe takiego zinterpretowania zardwno umowy, jak i ustawy, aby
niezgodno$¢ znikla. Wymaga to zazwyczaj odnalezienia mniej typowych zna-
czen i kontekstow wyrazéw oraz zwrotdw uzytych w obu aktach prawnych.
Jesli ten zabieg interpretacyjny nie da rezultatu, w gre wchodzi dyrektywa in-
terpretacyjna zawarta we wspomnianym przepisie Konstytucji RP. W konse-
kwencji sprawa rozstrzygana jest na podstawie przepisu umowy, a nie ustawy.

Mozna si¢ przy tym zastanawiac, czy art. 91 ust. 1 Konstytucji RP zawiera
dyrektywe wyktadni prawa czy dyrektywe stosowania prawa. Danie pierwszen-
stwa umowie miedzynarodowej ma miejsce wowczas, gdy zawiodly wysitki in-
terpretatorskie — nie udato si¢ sformutowa¢ takich hipotez interpretacyjnych,
ktore pozwalalyby uznac¢ zgodnos¢ ustawy z umowg miedzynarodows. Prowa-
dzi to do wniosku, ze przywolywana dyrektywa konstytucyjna wchodzi w gre
tylko wowczas, gdy interpretacja nie dala zadowalajacych rezultatéw. Ergo
— jest ona dyrektywa stosowania prawa, nie zas jego wykladni.

W konsekwencji wykladnia przepisow umoéw w sprawie unikania opo-
datkowania odbywa si¢ na dwoch poziomach. Interpretowane sg one bo-
wiem zaréwno jako przepisy prawa migdzynarodowego, jak i jako przepi-
sy prawa krajowego®. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy przepisy takich
umow inkorporowane s do systemu prawa krajowego w drodze - jak od-
bylo si¢ to m.in. w Polsce - ratyfikacji**. Nieco inaczej przedstawia sie ta
sytuacja w panstwach, w ktérych konsekwencja umowy miedzynarodowe;j
jest odpowiednia, pozostajgca w zgodzie z taka umowa, modyfikacja — jesli
to niezbedne — prawa krajowego®.

# B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, Uwarunkowania systemowe..., s. 99.

** Zob. art. 91 ust. 1 Konstytucji RP.

» B. Brzezinski, Human Rights Act (1998) jako instrument ochrony praw podatnika
w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej, [w:] Ksiega Pamigtkowa ku
czci Profesora Jana Bialocerkiewicza, t. 1, red. T. Jasudowicz, M. Balcerzak, Torun 2009, s. 651in.
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Jesli wykladnia dokonywana jest w relacjach miedzypanstwowych, do
jej prowadzenia wskazane jest obligatoryjne stosowanie zasad wykltadni
wlasciwych dla prawa miedzynarodowego, ujetych w Konwencji Wieden-
skiej o Prawie Traktatow z 1969 r. (chyba ze strony umowy zgodza si¢ na
inne niz oparte na zasadach Konwencji rozumienie spornych postano-
wien umowy). Obligatoryjno$¢ dotyczy oczywiscie tylko tych panstw, kto-
re Konwencje ratyfikowaly badz w inny sposdb prawnie sie nig zwigzaly.
Gdyby spdr istnial miedzy panstwami, z ktorych jedno jest strong Kon-
wencji, a drugie nig nie jest, to niezaleznie od sktonnosci tego drugiego do
respektowania przepiséw Konwencji jako skodyfikowanego, zwyczajowego
prawa miedzynarodowego, prawnego obowigzku respektowania postano-
wien interpretacyjnych Konwencji trudno byloby sie doszukiwac.

Interesujaca teoretycznie jest sytuacja, w ktorej dokonywana jest wy-
kladnia umowy mi¢dzynarodowej w sprawie unikania podwodjnego opo-
datkowania w stosunkach wewnetrznych, w relacjach miedzy podatnikami
i administracjg podatkowa. W tym ostatnim przypadku stosuje si¢ umowe
miedzynarodows jako akt nalezacy (przez inkorporacj¢) do systemu prawa
wewnetrznego.

Dylemat polega tu na ustaleniu, czy interpretacja umowy miedzynaro-
dowej w stosunkach wewnatrzkrajowych powinna by¢ prowadzona tak jak
interpretacja prawa krajowego, wewnetrznego, czy tez obowigzujg zasady
wykladni uméw miedzynarodowych. Mozna bez wiekszego ryzyka popet-
nienia bledu zaja¢ stanowisko, ze w gre wchodzi drugi czton alternatywy
— przemawia za tym przede wszystkim wymag koherencji wyktadni doko-
nywanej w réznych jurysdykcjach podatkowych, zdeterminowanej jednak
wspolnym celem, tj. uniknigciem podwdjnego opodatkowania. Wykladnia
dokonywana na podstawie tych samych zasad konwencyjnych daje wigksze
gwarancje osiggniecia celu niz wyktadnia dokonywana na podstawie roz-
nych, historycznie i kulturowo zdeterminowanych, zasad wykladni wiasci-
wych dla systemdéw réznych panstw.

Wykladnia umdéw w sprawie zapobiegania podwoéjnemu opodatkowa-
niu ma silg rzeczy cechy charakterystyczne zaréwno dla wykladni aktow
normatywnych, jak i umow; paradygmatem tego drugiego jest wykladnia
umow prawa prywatnego®.

Podobienstwo wykladni postanowien umoéw migdzynarodowych do-
tyczacych kwestii podatkowych do wyktadni aktéw normatywnych wyraza

% B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, Uwarunkowania systemowe..., s. 100.
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sie w tym, ze zastosowanie znajdujg tu wszystkie znane metody i techniki
wykladni prawa. Podobienstwo wyktadni uméw miedzynarodowych do wy-
ktadni umoéw prawa prywatnego wyraza si¢ w tym, ze przywiazuje si¢ tutaj
ponadprzecigtng wage do woli stron, ktdre umowe zawarty, oraz do celu, jaki
im przyswieca - czy to w momencie zawierania umowy, czy to w momencie
jej interpretowania. Trzeba wyraznie podkresli¢, ze umowy miedzynarodo-
we jako takie sg aktami miedzynarodowego prawa publicznego®.

Taki stan rzeczy powoduje, ze wykladnia przepisow umowy przez
organy podatkowe lub sady umawiajacych si¢ panstw jest dokonywana
zazwyczaj z punktu widzenia realizacji intereséw fiskalnych panstwa be-
dacego strong umowy*®. Ponadto w procesie wykladni umow nie jest moz-
liwe unikniecie odwotlania si¢ w przepisach umowy w sprawie unikania
podwojnego opodatkowania do uregulowan wewnetrznych panstw - ich
stron®. Otwiera to np. pole dyskusji nad tym, czy w konkretnej sytuacji po-
jecie wystepujace w prawie krajowym ma taki sam zakres znaczeniowy co
pojecie uzyte w umowie, czy tez z jakich$ wzgledow pojecie umowne (cho-
ciazby ze wzgledu na autonomiczny charakter miedzynarodowego prawa
podatkowego) ma ksztalt inny niz pojecie spotykane w prawie krajowym.

3. PODWALINY SYSTEMU DYREKTYW INTERPRETACYJNYCH
MIEDZYNARODOWEGO PRAWA PODATKOWEGO

Znaczenie wykladni prawa dla jego funkcjonowania, a wigc realizacji
jego zalozonych funkeji, ma charakter zasadniczy. Analiza tekstu prawnego
- w poszukiwaniu norm prawnych zen wynikajacych - zastuguje na nazwe
interpretacji. Tekst prawny, podobnie jak kazdy artefakt, moze i powinien
by¢ odczytywany zgodnie z regutami, na podstawie ktérych normy prawne
zostaly w nim ,,zakodowane”. Potrzeba uelastycznienia prawa powoduje, ze
do rozstrzygania problemdéw - zwlaszcza aksjologicznych — ujawniajacych
sie w procesie konfrontacji wyprowadzonej w drodze interpretacji normy
prawnej ze stanem faktycznym sprawy stosuje si¢ quasi-logiczne, dopusz-
czalne na gruncie okreslonej kultury prawnej rozumowania majace na celu

77 B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, s. 178.

8 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, Uwarunkowania systemowe..., s. 100.

» Zob. T. Kardach, Wykladnia umow w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania
- wybrane zagadnienia, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4, s. 108.
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nadanie normie ostatecznie zastosowanej w sprawie ksztaltu optymalnego
z punktu widzenia przyjetej przez interpretatora hierarchii wartosci.

Wspolczesnie bezsporne jest to, ze zasady i reguly interpretacji (wy-
kiadni) maja nieomal takie znaczenie jak poddawany wykladni tekst®.
Tekst ma ,,przewage” o tyle, ze bez niego wykladania bylaby pozbawiona
swojego przedmiotu. Stad tez bierze si¢ waga zasad i regul wykladni, ale
takze potrzeba budowania uporzagdkowanego systemu interpretacyjnego,
zawierajgcego takie zasady i reguly. System 6w powinien porzadkowac re-
lacje miedzy tymi elementami, wskazywa¢ preferencje i ewentualne ogra-
niczenia w ich stosowaniu, hierarchizowac ich wage, czy nawet budowac
w tym zakresie algorytmy dzialan interpretacyjnych.

Sprawa tworzenia systemu zasad i regul (inaczej — dyrektyw) wykladni
prawa jest dosy¢ zlozona, gdyz w piSmiennictwie wysuwane s3 zaréwno
argumenty przemawiajace za budowa takiego systemu, jak i argumenty
przeciwne.

Zwolennicy rozwigzan systematyzujacych wykfadnie¢ prawa, nawotu-
jacy do stworzenia — ale takze ujawnienia (deklarowania) — przyjetych
przez sady w tej mierze pogladow, podkreslaja, ze znajomos¢ stosowa-
nych w praktyce, mozliwie jednolitych zasad wykladni prawa jest warun-
kiem sine qua non pewnosci prawa w aspekcie przewidywalnosci jego za-
stosowania do okreslonych kategorii stanow faktycznych. Brak pewnosci
prawa pozbawia je mozliwosci realizacji jednej z podstawowych funkgji pra-
wa jako mechanizmu spolecznej regulacii, tj. przewidywalnosci skutkéw jego
dziatania®'.

Przeciwnicy rozwigzan systematyzujacych wykladnie wskazuja, ze
gorset legalnych ograniczen nakladanych na zabiegi interpretacyjne nie-
uchronnie ograniczy elastyczno$¢ prawa z dajacymi sie przewidzie¢ ne-
gatywnymi skutkami takiej sytuacji albo - co gorsza — wywota rozdzwigk
miedzy deklarowanymi przez sady zasadami postgpowania interpretacyj-
nego a rzeczywista, ukryta trescig przestanek prowadzacych do pozadane-
go i podjetego ostatecznie rozstrzygniecia prawnego.

30 Zob. Z. Tobor, Strategia interpretacyjna jako srodek komunikacji prawodawcy i sg-
déw, ,Panstwo i Prawo” 2019, z. 2, s. 48 i n.; wczesniej B. Brzezinski, O potrzebie sfor-
mufowania sqgdowej strategii interpretacji ustaw podatkowych, [w:] Sgdownictwo admini-
stracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Géral, R. Hauser,
J. Trzcinski, Warszawa 2011, s. 44 i n.

31 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, Uwarunkowania systemowe..., s. 97.
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W migdzynarodowym prawie podatkowym sytuacja jest zasadniczo
inna. Wynika to z tego, ze zrodtami miedzynarodowego prawa podatko-
wego s3 umowy miedzynarodowe (gltéwnie, cho¢ nie tylko, umowy doty-
czace unikania podwoéjnego opodatkowania). Wykladnia przepiséw mie-
dzynarodowego prawa podatkowego dokonywana jest na podstawie zasad
i dyrektyw sprecyzowanych w Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatéw.
Tutaj skodyfikowano (a raczej - znormatywizowano) podstawowe dyrek-
tywy wykladni prawa miedzynarodowego — w tym podatkowego. Miedzy-
narodowe prawo podatkowe nie jest przy tym w zaden sposéb wyrdznione.

W Komisji Prawa Migdzynarodowego, pracujacej w swoim czasie nad
projektem Konwengji, §cieraly sie rozmaite poglady na potrzebe wyraze-
nia i forme¢ dyrektyw interpretacyjnych; ostatecznie przyjety ksztalt roz-
wigzan prawnych jest uwazany powszechnie za kompromis zawarty przez
cztonkow tego gremium. Nie mieli oni intencji pelnej kodyfikacji regut
interpretacji, chodzito im raczej o nadanie ogélnego kierunku procesom
interpretacyjnym®. Trzeba jednak podkresli¢, ze aspekt historyczny two-
rzenia interpretacyjnych przepiséw Konwencji nie ma obecnie istotnego
znaczenia; co prawda pisze si¢ o tym wzglednie czesto, ale trudno byloby
wyprowadzi¢ z tego faktu jakie$ jednoznaczne konkluzje i wskazania dla
wspolczesnej praktyki interpretacyjne;.

Nawet pobiezna lektura tekstu art. 31-33 Konwencji pozwala na sfor-
mulowanie wniosku, ze Dzial III Konwencji koncentruje si¢ na trzech
istotnych kwestiach, odnoszac si¢ kolejno do: (a) ogdlnej reguly interpre-
tacji, (b) uzupelniajacych srodkéw interpretacji oraz (c) problematyce in-
terpretacji traktatow, ktérych tekst zostal ustalony w dwdch lub wigkszej
liczbie jezykow.

Warto zauwazy¢, ze sama Konwencja ma tzw. stowniczek wyrazen uzy-
tych w konwencji (art. 2 Konwencji). Zawiera on definicje pojec¢ spotyka-
nych w Konwengcji, z tym ze na mocy art. 1 tego aktu prawnego i zasto-
sowania Konwencji ,,do traktatéw miedzy Panstwami” definicje te wiaza
takze na calym obszarze traktatowym. Definicje z art. 2 Konwencji maja
wiec charakter intrajezykowy™.

Znaczenie Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatow dla funkcjo-
nowania systemu umoéw miedzynarodowych jest oczywiste, nawet w tych

32 Zob. M. Waibel, Principles of treaty interpretation: Developed for and applied by
National Courts?, [w:] The Interpretation of International Law by Domestic Courts, Oxford
2016, s. 10-12.

33 Zob. A. Malec, Zarys teorii definicji prawniczej, Warszawa 2000, s. 29 i n.
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panstwach, ktére jak np. Stany Zjednoczone nie ratyfikowaly Konwencji,
lecz w praktyce orzeczniczej jej postanowien interpretacyjnych przestrze-
gaja, a w najgorszym razie ich nie kontestujg®. Niemniej ten swoisty re-
spekt dla Konwencji Wiedenskiej nie zawsze znajduje tam odzwierciedle-
nie w praktyce orzeczniczej, co ttumaczy si¢ tym, ze Konwencja — zdaniem
czg$ci komentatoréw - preferuje wykladnie jezykowa, a w amerykanskiej
tradycji orzeczniczej dominuje podejscie funkcjonalne i celowosciowe
raczej niz $cisle jezykowe®. Epizod z nowym tekstualizmem?® jako ideg
orzeczniczg wydaje si¢ zamkniety, a co najmniej zawieszony, jesli chodzi
0 jego znaczenie w dyskursie prawniczym.

Podobnie jak w Stanach Zjednoczonych, takze we Francji, ktéra na-
wet nie podpisala Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatéw, przyjmuje
sie powszechnie, ze zasady wyktadni prawa migedzynarodowego wyrazone
w jej art. 31-33 s3 jedynie skodyfikowaniem juz obowigzujgcych zwycza-
jowych dyrektyw wykladni i - jako element zwyczaju miedzynarodowego
- s3 obowigzujagce rowniez dla sadow francuskich?.

Teza, ze art. 31-33 Konwencji odzwierciedlaja uksztaltowana wczes-
niej przez zwyczaj miedzynarodowa praktyke wykltadni, jest dosy¢ po-
wszechnie wyrazana w piSmiennictwie wielu krajéow, m.in. we Francji
i Szwecji*®. Oznacza to w konsekwencji zasadnos$¢ stosowania dyrektyw
konwencyjnych przy interpretacji uméw zawartych jeszcze przed powsta-
niem Konwencji. Zaklada si¢ przy tym, ze po wejsciu w zycie Konwencji
interpretacja traktatow zawartych wczesniej powinna juz by¢ dokonywana

* . Townsend, Tax treaty interpretation, ,Tax Lawyer” 2001-2002, t. 55, nr 1, s. 222;
U. Linderfalk, M. Hilling, The use of OECD commentaries as interpretative aids — The static/
ambulatory-approaches debate considered from the perspective of international law, ,,Nor-
dic Tax Journal” 2015, nr 1, s. 36.

* J. Townsend, Tax treaty interpretation, s. 279.

36 Zob. B. Brzezinski, Poglgdy sedziego Antonina Scalii na wyktadnie prawa i ich od-
biér w amerykanskiej doktrynie prawniczej, [w:] Przemiany doktrynalne i systemowe prawa
publicznego. Studia dedykowane Profesorowi Wincentemu Bednarkowi, red. J. Dobkowski,
W. Pltywaczewski, S. Pikulski, Olsztyn 2002, s. 58-62.

7 Zob. E. Bjorge, ,Contractual” and ,statutory” treaty interpretation in domestic
courts? Convergence around the Vienna Rules, [w:] The Interpretation of International Law
by Domestic Courts, red. H. Aust, G. Nolte, Oxford 2016, s. 57.

3% Zob. np. U. Linderfalk, When the international lawyers get to be heard - the story
of tax treaty interpretation as told in Sweden, ,Nordic Tax Journal” 2016, nr 1, s. 5 i przy-
taczana w przyp. 12 literatura.
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z wykorzystaniem jej przepisow, a nie zwyczajowych dyrektyw respektowa-
nych powszechnie w okresie poprzedzajacym jej podpisanie®.

Trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czy dyrektywy wykladni prawa za-
mieszczone w Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatow rzeczywiscie
stanowily wyltacznie skodyfikowanie zwyczajowych regul wykladni prawa
miedzynarodowego, czy tez wnosity do tej wykladni jakie§ nowe elementy.
W tej kwestii s3 wyrazane rozbiezne poglady*’, chociaz, jak juz wskazano,
przewazajg odpowiedzi sklaniajace sie ku tej drugiej mozliwosci. Bez wat-
pienia natomiast poglad ten jest uzytecznym uzasadnieniem odwotywania
sie do konwencyjnych regul interpretacyjnych przez sady w tych krajach,
ktdre nie ratyfikowaly Konwencji albo do niej nie przystapity.

4. SZCZEGOLNE CECHY MIEDZYNARODOWEGO PRAWA PODATKOWEGO

Procesy interpretacji (wykladni) prawa sg w istotnej mierze uwarun-
kowane specyfika materii, ktérej normy bedace rezultatem interpretacji
maja dotyczy¢. W pismiennictwie odnoszacym si¢ do krajowego prawa
podatkowego wskazuje si¢ na wiele specyficznych cech norm tej dziedziny
prawa*!, sugerujac jednoznacznie ich wplyw na proces wykladni prawa*.

Nie powinno by¢ - jak si¢ wydaje — watpliwosci co do tego, ze analo-
gicznie mozna takze postawi¢ pytanie o specyfike wykladni miedzynaro-
dowego prawa podatkowego. Ta dziedzina prawa sktada si¢ z licznych dziedzin
szczegotowych, ktore z opodatkowaniem sg w rézny sposob — bardziej lub
mniej $cisle - powigzane. Byla juz mowa o tym, ze najwazniejszg dziedzi-
n3 miedzynarodowego prawa podatkowego jest obszar regulacji prawnych
majacych na celu zapobieganie podwdjnemu opodatkowaniu. Nie nalezy
tez zapomina¢, ze w najszerszym znaczeniu do miedzynarodowego pra-
wa podatkowego mozna by zaliczy¢ takze przepisy Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka i dokumentéw podobnych - o tyle, o ile stuza ochronie praw
podatnikéw, a posrednio sprzyjaja prawidlowemu funkcjonowaniu krajo-
wych systemow podatkowych.

Zagadnieniem dyskusyjnym jest to, na ile krajowa praktyka interpreta-
cyjna ma, moze mie¢ czy powinna mie¢ wptyw na praktyke interpretacyjna

¥ Ibidem, s. 5-6.

0 Ibidem.

41 B. Brzezinski, Prawo podatkowe..., s. 275-286.

Tak B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, s. 11 in.
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obecng w innych jurysdykcjach. Spéjnos¢ interpretacyjna w stosunkach
horyzontalnych - a takie ksztaltuja miedzynarodowe umowy w sprawie
zapobiegania podwojnemu opodatkowaniu — ma oczywiscie istotne zna-
czenie z punktu widzenia sprawnosci funkcjonowania mechanizmu, ktéry
temu stuzy. Krajowe systemy interpretacji prawa zawierajg wyrazong badz
implicite, badz explicite zasade wyktadni w poszanowaniu prawa miedzy-
narodowego. Powstaje tylko problem, czy zasada ta rozumiana jest takze
jako poszanowanie interpretacji dokonanej przez sady panstwa-drugiej
umawiajacej sie strony. Jest przy tym faktem, ze istnieje miedzynarodowy
obieg informacji o znaczacych rozstrzygnieciach sadéw krajowych obej-
mujacych wyktadnie przepiséw uméw miedzynarodowych®.

W pi$miennictwie dotyczacym wykladni miedzynarodowego prawa
podatkowego wskazuje sie, ze dyrektywy wynikajace z Konwencji Wie-
denskiej o Prawie Traktatéw, ze wzgledu na swojg uniwersalnos¢ i znaczny
mimo wszystko stopien ogoélnosci, powinny by¢ uzupetniane dyrektywa-
mi bardziej szczegdtowymi, korespondujacymi z przedmiotem regulacji
prawnej. Jako przyklad takiej dziedziny stosunkéw miedzynarodowych,
ktéra wymaga odrebnego podejscia do kwestii wyktadni przepiséw jej do-
tyczacych, wskazuje si¢ dziedzing praw czlowieka i akty prawne chronigce
te prawa*.

Skoro uznaje sie, ze kazda dziedzina prawa miedzynarodowego, w za-
leznosci od tego, co jest jej przedmiotem, ma pewne cechy charakterystycz-
ne mogace mie¢ wplyw na sposéb jego wyktadni, to mozna wskazac wiele
cech miedzynarodowego prawa podatkowego, ktdre nie s3 unikatowe w ze-
stawieniu z innymi dziedzinami tego prawa. Dobrym przykladem uwypu-
klajgcym te cechy moze by¢ dziedzina ochrony praw czlowieka.

Po pierwsze, miedzynarodowe prawo podatkowe jest obszerng dzie-
dzing regulacji prawnej. Sktada sie na nig kilka tysiecy uméw miedzyna-
rodowych (bezdyskusyjnie w istotnej mierze o standaryzowanej tresci).
W zestawieniu z kilkoma, a co najwyzej kilkunastoma dokumentami mie-
dzynarodowymi dotyczacymi ochrony praw czlowieka mozna tu dostrzec
réznice wrecz jakos$ciows.

# Zob. zwlaszcza specjalistyczne czasopismo ,International Tax Law Reports” oraz
wiele czasopism wydawanych przez International Bureau of Fiscal Documentation w Am-
sterdamie.

“ Zob. C. Mik, Metodologia interpretacji traktatow z dziedziny ochrony praw cztowie-
ka, ,Torunski Rocznik Praw Czlowieka i Pokoju” 1993, z. 1,s. 11 in.
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Po drugie, miedzynarodowe prawo podatkowe jest — paradoksalnie
- stosowane w ogromnej mierze w systemach prawa krajowego, w rela-
cjach panstwo-jednostka. W przywotanym jako przyklad prawie ochro-
ny praw czlowieka przepisy tez moga znalez¢ zastosowanie w stosunkach
wewnetrznych, ale spory jednostka—panstwo rozstrzygane sa ponadto na
forum zewnetrznym - przed Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka
w Strasburgu, a wyroki tego miedzynarodowego sagdu majg znaczaca role
w wykladni Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

Po trzecie, migdzynarodowe prawo podatkowe nie ma jednego, wio-
dacego osrodka decyzji interpretacyjnych. Wyktadnie ksztaltuje praktyka
orzecznicza znacznej liczby sadéw krajowych wielu panstw. W przypad-
ku prawa ochrony praw cztowieka funkcje organu ujednolicajacego wy-
kfadnie pelni Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Mozna jedynie doda¢,
ze w piSmiennictwie pojawia si¢ postulat powolania Miedzynarodowego
Trybunalu Podatkowego, ktorego autorytet z pewnoscia wptynalby na spo-
so6b wyktadni przepiséw umoéw miedzynarodowych. Chociaz postulat taki
sformutowano po raz pierwszy w 1928 r., to — bioragc pod uwage obecna
sytuacje geopolityczng oraz dominujace kierunki myslenia o $wiecie i po-
lityce — nic nie wskazuje na to, zeby w dajacej si¢ przewidzie¢ przyszlosci
postulat ten mial szanse realizacji®.

Po czwarte, miedzynarodowe prawo podatkowe charakteryzuje sie
- podobnie jak krajowe prawo podatkowe - znaczna rozbieznoscig in-
teresow stron stosunkéw podatkowoprawnych. Jest to immanentna ce-
cha tych stosunkéw. W zakresie prawa ochrony praw czlowieka sprzecz-
no$¢ pojawia sie w konkretnych przypadkach naruszen - rzeczywistych
badz mniemanych - praw czlowieka. Zasadg jest bowiem dgzenie przez
panstwa-strony Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka do respektowania
praw czlowieka, a wyrazem tego dazenia jest ratyfikacja Konwencji oraz
niekontestowanie przez wspomniane panstwa — przynajmniej w sposob
wyrazny - jej postanowien. Naruszenia praw czlowieka postrzegane s3 ra-
czej w kategoriach ekscesu, nie zas normalnosci.

W przypadku migdzynarodowego prawa podatkowego — mozna po-
stawi¢ takg hipoteze — sytuacja jest nieco inna. Presja fiskalna na wykladnie
prawa, zaréwno krajowego, jak i migdzynarodowego, ma charakter perma-
nentny. Dlatego ze strony administracji podatkowej, ale w pewnym stopniu

¥ Zob. np. J. Azzi, Tackling tax treaty tensions: Time to think about International Tax
Court, ,,Bulletin for International Fiscal Documentation” 1998, nr 8-9, s. 344 i n.
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takze sadow, mozna sie spodziewa¢ tendencji (uswiadomionej, albo i nie)
do asymetrii w wykladni przepiséw umoéw miedzynarodowych w sprawie
unikania podwojnego opodatkowania. Ta hipoteza wymaga weryfikacji,
przekracza to jednak ramy tego opracowania.

Zrdznicowane strategie orzecznicze sadéw krajowych w sprawach z za-
kresu uméw w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania - niezaleznie
od ich genezy - groza zaistnieniem partykularyzméw prawnych, nieko-
rzystnie wplywajacych na spdjnos¢ funkcjonowania systemu umow. Jako
przykiad podaje si¢ amerykanska praktyke interpretacyjng, w zakresie kto-
rej tendencja do traktowania uméw mig¢dzynarodowych jako przedmiotu
interpretacji analogicznego do uméw prawa cywilnego oddala - zdaniem
niektdrych - krajowy interpretacje od gtéwnego nurtu przekonan interpre-
tacyjnych na $wiecie®.

Interesujagcym zabiegiem w zakresie porzadkowania interpretacji trak-
tatéw miedzynarodowych jest to, co zrobiono w Kanadzie. Obowiazuje tam
ustawa pod nazwg Income Tax Convention Interpretation Act (1984)Y. Jej
tredcia jest zbior definicji terminéw spotykanych w umowach miedzynaro-
dowych. Taka praktyka ujednolica niewatpliwie zasady stosowania przepi-
séw umow, ale jednoczesnie usztywnia wykladnie i eliminuje z niej elementy
intersubiektywne (jesli w ogole mialyby one odgrywac¢ role w wykladni).

5. PODSUMOWANIE

Przeprowadzone rozwazania prowadza do wniosku, ze miedzynarodowe
prawo podatkowe jest istotng czescig sktadowa prawa miedzynarodowego
jako calosci. Specyficzny przedmiot regulacji prawnej, ktorym jest w glow-
nej mierze rozdzial kompetencji do opodatkowania tych samych zjawisk
gospodarczych pomigdzy suwerennymi panstwami, co dotyczy zwlaszcza
osigganego dochodu, nie pozostaje bez znaczenia dla wykfadni jego prze-
pisow. Powszechno$¢ zastosowania umoéw nie tyle w stosunkach miedzy-
narodowych (w rozumieniu relacji migedzy panstwami), ile w stosunkach
miedzy panstwem a jednostkami poddanymi jego jurysdykeji podatkowej,
powoduje, ze przepisy miedzynarodowych uméw w sprawie zapobiegania

“ Tak E. Criddle, The Vienna Convention on the Law of Treaties in U.S. Treaty inter-
pretation, ,Virginia Journal of International Law” 2004, t. 44, nr 2.

¥ An Act respecting the interpretation of Canada’s international conventions relat-
ing to income tax and the Acts implementing those conventions R.S.C., 1985, c.I-4 LR.C,,
1985, Ch. I-4.
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podwdjnemu opodatkowaniu staly si¢ nieomalze prawem zycia codzien-
nego, co implikuje intensywng ich ,,eksploatacj¢” w formie urzedowych inter-
pretacji, decyzji podatkowych i wyrokéw sadéw administracyjnych. To z kolei
wymusza w pewnym sensie przemyslenia dotyczace sposobu interpretacji
czy tez wykladni tych przepiséw oraz poszerza skale operacji intelektual-
nych w tym zakresie.
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A PROLEGOMENON TO THE PROBLEMATICS OF INTERPRETATION
OF INTERNATIONAL TAX LAW

Summary. International tax law is a significant part of international law. The specific subject of legal
regulation here is, to a large extent, the division between sovereign states of competence to tax the same
economic phenomena, especially the income obtained. It is not without significance for the interpre-
tation of its provisions. Treaties on the prevention of double taxation (DTA) are primarily used in
relations between a state and entities an persons under its tax jurisdiction. This fact determines the
general application of the provisions of these agreements. A consequence of this state of affairs is
the need for in-depth reflection on their content, as the consequence of interpreting these legal acts,
and, consequently, also on the principles of interpreting the provisions of international tax law. The
article presents the most general social and political conditions in which international tax law is
created and operated.

Keywords: tax law, international tax law, interpretation of double tax agreements
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Z PODATKU OD CZYNNOSCI CYWILNOPRAWNYCH

Streszczenie. Ustawg z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych zwolnio-
no od tego podatku umowe sprzedazy gruntéw rolnych. W opracowaniu wykazano, ze zwolnienie
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1. WPROWADZENIE

W ustawowym katalogu zwolnien przedmiotowych z podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych, zawartym w art. 9 ustawy o podatku od czynno-
$ci cywilnoprawnych!, w pkt 2 wprowadzono zwolnienie dotyczace umowy
sprzedazy gruntéw rolnych. Przepis ten znowelizowano od 1 stycznia 2016 1.,
ograniczajac stosowanie zwolnienia tylko do umoéw sprzedazy. Przed no-
welizacja zwolnieniem obejmowano takze inne umowy przenoszace wtas-
nos$¢ gruntéw rolnych, tzn. umowy: dozywocia, o dzial spadku, o zniesie-
nie wspotwlasnosci, darowizny, zamiany. Dokonano w ten sposéb istotnego
ograniczenia zakresu zwolnienia z opodatkowania przeniesienia wlasnosci
gruntéw rolnych, a jednoczes$nie wprowadzono przestanki, ktdrych zaistnie-
nie uprawnia do zastosowania tego zwolnienia.

Zwolnienie z art. 9 pkt 2 u.p.c.c. jest zwolnieniem przedmiotowym,
tzn. uwzgledniajacym cechy przedmiotu podatku (gruntu rolnego). Jego
efektem jest korzys¢ osiggana przez podatnika w formie wyeliminowania
podatku?. Zwolnienie przedmiotowe przystuguje nabywcy gruntéw rol-
nych bez wzgledu na jego status prawny, a wiec osobie fizycznej, osobie
prawnej lub jednostce organizacyjnej, ktéra nie ma osobowosci prawne;j.
W ten sposéb ustawodawca koryguje — ze wzgledow gospodarczych i spo-
tecznych - zakres podatku’. Prezentowane zwolnienie podatkowe mozna
zakwalifikowa¢ do katalogu instrumentéw wsparcia rozwoju rolnictwa?,
w szczegdlnosci ukierunkowanych na poprawe struktury agrarnej w Polsce
i minimalizowanie zjawiska nadmiernego rozdrobnienia gospodarstw rol-
nych w kontekscie ich powierzchni.

Celem opracowania jest wykazanie, ze tylko kumulatywne spelnienie
wszystkich przestanek ustawowych uprawnia nabywce gruntéw rolnych
do zwolnienia z podatku od czynnosci cywilnoprawnych, a kwota tego

! Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (tekst
jedn. Dz.U. 2 2020 ., poz. 815 ze zm.), dalej: u.p.c.c.

2 S. Babiarz i in., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 37.

> 'W. Nykiel, Zwolnienia podatkowe — wybrane zagadnienia teoretyczne, [w:] Ksiega
Jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, pra-
wa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 300-301.

* R.I. Dziemianowicz, Ulgi i zwolnienia podatkowe jako forma wsparcia rolnictwa,
»Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2011, t. 13,
z. 3, 5. 69; M. Orlewski, Podatkowe udogodnienia w przekazywaniu gospodarstw rolnych,
»Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2007, t. 9,
z.1,s. 356.
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zwolnienia nie moze przekroczy¢ limitu pomocy de minimis. W zwigz-
ku z tym zwolnienie moze obejmowac pelng kwote obliczonego podatku,
a takze tylko jego odpowiednia czes¢, tj. zawierajacg sie w limicie pomo-
cy de minimis. Wzglednie duza liczba orzeczen sagdowych odnoszacych si¢
do tego zwolnienia podatkowego, a zwlaszcza pojawiajace sie w praktyce
watpliwosci dotyczace sposobu interpretacji poszczegdlnych przestanek
warunkujacych jego zastosowanie, s3 istotnym argumentem uzasadniajg-
cym zbadanie oraz ocen¢ konstrukcji prawnej tej preferencji podatkowe;j.
Poddano weryfikacji hipoteze o pozafiskalnych argumentach, ktére prze-
sadzity o nowelizacji art. 9 pkt 2 u.p.c.c. Ustawodawca zamierzat stworzy¢
podatkowoprawny mechanizm preferujacy zachowanie rolnego statusu
sprzedawanych gruntéw oraz ksztaltujacy odpowiednia strukture agrarng
w Polsce, opartg na $rednich i duzych gospodarstwach rolnych. W tym celu
zbadano i oceniono tres¢ art. 9 pkt 2 u.p.c.c., orzecznictwo sgdow i dorobek
doktryny prawa podatkowego. Zastosowano metode dogmatycznoprawna
oraz uzupelniajaco metode empiryczno-analityczng (w zakresie orzecz-
nictwa sagdow) i metode¢ prawnoporéwnawcza (do oceny ewolucji tresci
art. 9 pkt 2 u.p.c.c.).

2. ZARYS EWOLUCJI TRESCI ART. 9 PKT 2 U.P.C.C.

Przepis art. 9 pkt 2 u.p.c.c. od momentu wejscia w zycie tej ustawy,
tzn. od 1 stycznia 2001 r., do nowelizacji z 1 stycznia 2016 r. wyznaczat
szerokie granice zwolnienia z podatku. Przystugiwato ono z tytulu nabycia
gruntow rolnych w drodze umoéw: sprzedazy, dozywocia, o dzial spadku,
o zniesienie wspdtwlasnosci, darowizny, zamiany. Zwolnienie dotyczy-
fo calego gospodarstwa rolnego lub jego czegsci, ale nie obejmowato bu-
dynkéw mieszkalnych lub ich czesci znajdujacych sie na obszarze miast®.
Faktycznie zwolnieniem obje¢to grunty rolne oraz budynki gospodarcze
gospodarstwa rolnego polozonego w administracyjnych granicach miasta
albo takie grunty i wszelkie zabudowania w gospodarstwie rolnym znaj-
dujacym sie poza terenem miasta®. W stanie prawnym obowigzujacym do
dnia 31 grudnia 2015 r. w tresci art. 9 pkt 2 u.p.c.c. na terenach miast nie
obejmowano zwolnieniem podatkowym budynkéw mieszkalnych lub ich
czesci, a wiec nalezalo stosowac zwolnienie z opodatkowania w odniesieniu

> E. Bobrus, Opodatkowanie przeniesienia wlasnosci nieruchomosci, Warszawa 2012, s. 288.
¢ S. Brzeszczynska, Obrét gruntami rolnymi, ,Nieruchomosci” 2009, nr 3, s. 28.
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nie tylko do budynkéw gospodarczych, ale rowniez budowli, w tym tym-
czasowych, znajdujacych sie na gruntach gospodarstwa rolnego’.

Po nowelizacji przepisem art. 9 pkt 2 u.p.c.c. istotnie zmniejszono za-
kres zwolnienia, ograniczajac katalog umoéw tylko do umowy sprzedazy®. Po-
nadto zwolnienie dotyczy wylacznie gruntéw rolnych i nie obejmuje juz ani
budynkéw mieszkalnych w gospodarstwach rolnych znajdujacych sie poza
obszarami miast, ani budynkéw gospodarczych lub ich czesci niezaleznie od
tego, czy polozone sg one na obszarach miast czy na terenach wiejskich.

Wedlug projektodawcy zakres zwolnienia sprzed 1 stycznia 2016 r. nie
spetnial podstawowej funkcji, jaka miato by¢ zapobieganie rozdrobnieniu
gospodarstw rolnych oraz promowanie najefektywniejszego wykorzysta-
nia terenéw rolniczych w Polsce. Oceniono, ze zwolnienie w tym ksztalcie
bylo nadmiernie wykorzystywane przez przedsigbiorcow nabywajacych
grunty rolne na cele inwestycyjne i prowadzito do zmniejszenia obszaru
gruntéow rolnych’. Ograniczenie omawianego zwolnienia z opodatkowa-
nia tylko do umowy sprzedazy gruntéw rolnych oraz wprowadzenie dodat-
kowych warunkéw uzasadniajacych jego zastosowanie z zalozenia powinno
prowadzi¢ do tzw. uszczelnienia podatku od czynnosci cywilnoprawnych'’.
Przed nowelizacjg przepisu art. 9 pkt 2 u.p.c.c. zwolnienie z opodatkowania
stosowano wtedy, gdy w chwili dokonania czynnosci nabyte grunty sta-
nowily gospodarstwo rolne albo utworzyly gospodarstwo rolne lub wchodzity
w sklad gospodarstwa rolnego bedacego wlasnoscig nabywcy. Nie wyma-
gano natomiast ewentualnego pdzniejszego prowadzenia na tych gruntach
dzialalnosci rolniczej". Zbycie takich gruntéw, dokonane nawet krotko po
ich nabyciu, nie prowadzilo do utraty prawa do omawianego zwolnienia
z opodatkowania podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych'.

7 J. Bieluk, Zasady i zakres zwolnienia od podatku od czynnosci cywilnoprawnych prze-
niesienia wlasnosci nieruchomosci rolnych, ,Studia Iuridica Agraria® 2009, t. 7, s. 219-220.

8 Z. Ofiarski, Ustawa o oplacie skarbowej. Ustawa o podatku od czynnosci cywilno-
pmwnych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 638.

° Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw — druk sejmowy nr 2656/VII kadencja.

12°S. Bogucki, Dgzenie ustawodawcy do uszczelniania podatku od czynnosci cywilno-
prawnych, [w:] Uszczelnienie systemu podatkowego w Polsce, red. D.J. Gajewski, Warszawa
2020, s. 354.

"' B. Kurant, Sprzedaz gospodarstwa rolnego w podatku od czynnosci cywilnoprawnych
w kontekscie ustawowego zwolnienia od podatku, ,Doradztwo Podatkowe” 2015, nr 7, s. 27.

12 A. Marianski, Zwolnienie przeniesienia wlasnosci nieruchomosci wchodzqgcej w sktad
gospodarstwa rolnego od podatku od czynnosci cywilnoprawnych, ,Rejent” 2006, nr 3, s. 87.
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3. ZWIQZANIE GRUNTU Z GOSPODARSTWEM ROLNYM
JAKO PRZESEANKA ZWOLNIENIA Z OPODATKOWANIA

Od 1 stycznia 2016 r. zwalnia si¢ z opodatkowania wylacznie sprzedaz
gruntéw bedacych gospodarstwem rolnym w rozumieniu przepiséw o po-
datku rolnym®", wraz z bedacymi ich czgscig skladows drzewami i innymi
roélinami, o ile w wyniku zakupu zostanie utworzone lub powi¢ckszone
gospodarstwo rolne. Oznacza to, Ze sprzedaz gruntu, ktéry nie byl czes-
cig gospodarstwa rolnego, a po nabyciu zostal wlaczony do gospodarstwa
rolnego nabywcy, nie jest zwolniona z podatku. Dla uzyskania zwolnienia
podatkowego kupujacy i sprzedawca nie muszg na dzien nabycia prowadzi¢
dzialalnosci rolniczej na zbywanej nieruchomosci, ale nie moze ona by¢
zajeta na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej innej niz rolnicza.

Wielokrotnie w orzecznictwie sadéw akcentowano nie tylko formalny,
ale rowniez spoteczno-gospodarczy charakter przestanek zwolnienia, ktd-
rego celem jest wspieranie dzialalnosci rolniczej i promowanie pozadane;j
struktury agrarnej”. O spoleczno-gospodarczym charakterze przestanek
zwolnienia przesgdza m.in. odeslanie z art. 9 pkt 2 u.p.c.c. do definicji go-
spodarstwa rolnego zawartej w art. 2 ust. 1 oraz w art. 1 u.p.r. Jest nim
obszar gruntéw sklasyfikowanych w ewidencji gruntéw i budynkéw jako
uzytki rolne (oprdcz gruntéw zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej innej niz rolnicza) o tacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub
1 ha przeliczeniowy, stanowigcych wtasnos¢ lub znajdujacych sie¢ w posia-
daniu osoby fizycznej, osoby prawnej albo jednostki organizacyjnej, w tym
spotki nieposiadajgcej osobowosci prawnej. Status gruntéw tworzacych
gospodarstwo rolne zalezy od zapiséw w ewidencji gruntéw i budynkow's,
a takze od ich normatywu powierzchniowego i przeznaczenia na prowa-
dzenie dzialalnosci rolniczej'”. Ustawowy zwrot ,,zaja¢ grunt na dziatal-
no$¢ gospodarczg inng niz rolnicza” oznacza wszystkie czynnosci zwigzane
z nabytymi nieruchomosciami, ktére stuza wykonywaniu dziatalnosci i nie

13 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 .,
poz. 333), dalej: u.p.r.

'* ‘Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gdansku z dnia 25 kwiet-
nia 2018 r., sygn. I SA/Gd 242/18, LEX nr 2504640.

'* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 25 kwietnia 2017 r.,
sygn. IT FSK 1010/16, Legalis nr 1632270.

'* Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2013 r., sygn. II FSK 1290/11, Legalis nr 667084.

7 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 maja 2018 r., sygn. I SA/Gd 312/18, LEX
nr 2500078; wyrok NSA z dnia 15 listopada 2017 r., sygn. Il FSK 2661/15, Legalis nr 1710903.
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moze by¢ ograniczany do fizycznej eksploatacji gruntu. Moze obejmowac
korzystanie z praw do gruntu lub podejmowanie czynnosci przygotowaw-
czych, np. do budowy obiektow'® obejmujacej m.in. niwelacje gruntu i jego
ogrodzenie®.

Oznacza to, zZe ustawowa negatywna przestanka o tresci ,zajecie na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej innej niz rolnicza” powinna by¢ ro-
zumiana szeroko. Nie mozna jej utozsamiac tylko z wykonywaniem czyn-
nosci stanowigcych przedmiot dzialalnosci gospodarczej kupujacego, ale
przy jej interpretacji uwzglednia¢ takze podjecie dziatan prawnych i fak-
tycznych majacych umozliwi¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na
okreslonym gruncie, np. uzyskanie zgody na wylaczenie gruntéw z pro-
dukcji rolnej, uzyskanie warunkow zabudowy nieruchomosci budynkiem
majacym stuzy¢ dzialalnosci gospodarczej, uzyskanie pozwolenia na bu-
dowe takiego obiektu, wykonanie przyfaczy do sieci energetycznej, gazo-
wej czy wodociagowej. Podjecie tego rodzaju dzialan oznacza, ze nierucho-
mos¢ jest faktycznie zajeta na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej innej
niz rolnicza®. Konkludujac, wyktadnia art. 9 pkt 2 u.p.c.c., w celu ustalenia
uprawnien do omawianego zwolnienia, musi by¢ prowadzona z uwzgled-
nieniem art. 2 ust. 1 oraz art. 1 u.p.r., ktore stanowig o statusie prawnym
gruntu rolnego®..

4. LIMITY OBSZAROWE GOSPODARSTWA ROLNEGO
JAKO PRZESEANKA ZWOLNIENIA Z OPODATKOWANIA

Niezbednym warunkiem zwolnienia z podatku od czynnosci cywilno-
prawnych jest zachowanie limitu obszaru gospodarstwa rolnego, w ktérego
sktad wejda zakupione grunty rolne. Limit obszarowy dotyczy utworzone-
go lub powigkszonego gospodarstwa rolnego. Jego powierzchnia nie moze
by¢ mniejsza niz 11 ha i wigksza niz 300 ha. Jezeli nabywca zakupi grunty
rolne w celu utworzenia gospodarstwa rolnego, to zwolnienie przystugu-
je tylko wtedy, gdy powierzchnia nabywanych gruntéw rolnych wynosi
nie mniej niz 11 ha i nie wiecej niz 300 ha. Jezeli nabywca juz posiada
gospodarstwo rolne, to zakup gruntéw rolnych o powierzchni mniejszej

% ‘Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2017 r., sygn. III SA/Wa 1098/16,
Legalis nr 1675243.

1 L. Etel, Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, Warszawa 2012, s. 38.

2 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2019 r., sygn. IT FSK 180/17, Legalis nr 1884711.

21 'Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2017 r., sygn. IT FSK 892/15, Legalis nr 1632267.
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niz 11 ha zwolniony jest z opodatkowania, o ile powi¢kszane gospodar-
stwo rolne osigga powierzchnie co najmniej 11 ha i nie przekracza 300 ha.
Wykladnia jezykowa przepisu art. 9 pkt 2 u.p.c.c. wskazuje, ze nie istnieja
podstawy do pozbawienia zwolnienia od tego podatku sprzedazy wlasno-
$ci gruntéw rolnych stanowiacych gospodarstwo rolne na rzecz nabywcy,
ktéry nie posiada na dzien zawarcia umowy sprzedazy zadnych uzytkow
rolnych lub gospodarstwa rolnego®.

Wielokrotnie sagdy administracyjne wskazywaty na cel zwolnienia po-
datkowego wprowadzonego w art. 9 pkt 2 u.p.c.c., ktérym jest wspieranie
zaktadania gospodarstw rolnych i prowadzenie w nich produkeji oraz po-
prawa struktury agrarnej, przede wszystkim przez powigkszenie obszaru
gospodarstw rolnych. O mozliwosci zastosowania zwolnienia decyduje
m.in. przeznaczenie zakupionego gruntu wyrazajace si¢ w sposobie jego
uzytkowania po nabyciu®. W zwigzku z tym przyjeto, ze takie cele moga
by¢ osiagane takze w wyniku sprzedazy wlasnosci gruntéw stanowiagcych
gospodarstwo rolne na rzecz ich dzierzawcy®. Racjonalny ustawodawca
nie moze pozostawi¢ poza zakresem zwolnienia, uregulowanym w art. 9
pkt 2 u.p.c.c., sprzedazy wlasnosci gruntéw na rzecz ich dzierzawcy, ponie-
waz ewentualny brak zwolnienia mozna byloby obejs¢, rozwiazujac facza-
cg strony umowe dzierzawy bezposrednio przed sprzedaza. Dzierzawa jest
tylko tymczasowa forma tworzenia czy powigkszania gospodarstw rolnych.
Gléwnym przestaniem zwolnienia wprowadzonego w art. 9 pkt 2 u.p.c.c.
jest tworzenie trwalych jednostek prowadzacych dzialalnos$¢ rolnicza. Owa
trwalos¢ i stabilizacje zapewnia wlasnie prawo wlasnosci. Wyniki wykfadni
jezykowej, systemowej i funkcjonalnej dajg jednoznaczny wynik. Zwolnie-
niem z art. 9 pkt 2 u.p.c.c. objeta jest takze sprzedaz wlasnosci gruntéw
stanowigcych gospodarstwo rolne w rozumieniu przepiséw o podatku rol-
nym przez wladciciela na rzecz dotychczasowego dzierzawcy?.

22 Wyrok WSA w Opolu z dnia 17 grudnia 2020 r., sygn. I SA/Op 271/20, Legalis
nr 2523846.

» Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2017 r., sygn. I SA/Po 1425/16, LEX
nr 2268687; wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2013 r., sygn. IIT SA/Wa 2747/13,
LEX nr 1547820; wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 lipca 2011 r,, sygn. I SA/Ed 561/11, LEX
nr 1085519.

#A. Suchon, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych a sprzedaz wlasnosci gruntéw
rolnych, ,Rejent” 2018, nr 7, s. 115.

» Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 sierpnia 2020 r., sygn. I SA/Gd 348/20, LEX
nr 3048914.
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Limity powierzchniowe w art. 9 pkt 2 u.p.c.c. okreslono w hektarach
rzeczywistych, natomiast definicja gospodarstwa rolnego z art. 2 ust. 1 u.p.r.
zawiera dwa odmienne sposoby ustalania minimalnej powierzchni gospo-
darstwa rolnego. Pierwszy, podobnie jak w art. 9 pkt 2 u.p.c.c., odwoluje sie
do hektaréw rzeczywistych, natomiast drugi sposdb uwzglednia hektary
przeliczeniowe ustalane na podstawie powierzchni, rodzajow i klas uzyt-
kow rolnych wynikajacych z ewidencji gruntéw i budynkow oraz zalicze-
nia do jednego z czterech okregéw podatkowych?. W zwigzku z tym moga
powstawaé watpliwosci dotyczace sposobu ustalania limitu obszarowego
warunkujacego zastosowanie zwolnienia z opodatkowania zakupu gruntéw
rolnych w celu utworzenia lub powiekszenia gospodarstwa rolnego.

Jezeli powierzchnia juz posiadanego gospodarstwa rolnego wynosi
np. 2 ha rzeczywiste oraz zgodnie z art. 4 u.p.r. stanowi ona 3,9 ha prze-
liczeniowego (2 ha gruntéw ornych klasy pierwszej potozonych w pierw-
szym okregu podatkowym przy zastosowaniu przelicznika 1,95 za kazdy
ha rzeczywisty), to mozna postawi¢ pytanie, czy zakup gruntéw rolnych
o powierzchni 7,1 ha rzeczywistych, stanowigcych 1,065 ha przelicze-
niowego (np. faki klasy szdstej potozonej w pierwszym okregu podatko-
wym, dla ktérej ustawowy przelicznik wynosi 0,15), bedzie objety zwol-
nieniem z podatku od czynnosci cywilnoprawnych. W takim przypadku
po zakupie gruntéw powierzchnia powiekszonego gospodarstwa rolnego
wyniesie 9,1 ha (powierzchnia rzeczywista) lub 4,965 ha (powierzchnia
przeliczeniowa), a wigc nie zostanie osiagniety limit 11 ha uzasadniajacy
zwolnienie na podstawie art. 9 pkt 2 u.p.c.c. Dopuszczenie mozliwosci su-
mowania powierzchni przeliczeniowej (3,9 ha) z powierzchnia rzeczywi-
stg zakupionych gruntéw rolnych (7,1 ha) mogtoby uzasadnia¢ zwolnienie
z podatku, poniewaz gospodarstwo rolne o powierzchni przeliczeniowej
3,9 ha zostaloby powiekszone do powierzchni 11 ha. Takie dzialanie byloby
jednak bezprawne. W art. 9 pkt 2 u.p.c.c. limity powierzchniowe ustalono
w hektarach rzeczywistych, a nie w hektarach przeliczeniowych. Ponadto
powierzchnia gospodarstwa rolnego w ustawie o podatku rolnym jest wy-
razana w hektarach przeliczeniowych w celu ustalenia podstawy opodat-
kowania, od ktorej oblicza si¢ podatek rolny. Dopuszczenie do sumowania
powierzchni przeliczeniowej i rzeczywistej gruntéw rolnych w celu usta-
lenia minimalnego limitu obszaru gospodarstwa rolnego uprawniajacego
do zastosowania zwolnienia z podatku od czynnosci cywilnoprawnych

2 ‘Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2016 r., sygn. IT FSK 3601/13, Legalis nr 1454632.
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stanowitoby niedopuszczalng wykladnie rozszerzajaca przepiséw regulu-
jacych zwolnienia z opodatkowania. Przepisy dotyczace ulg i zwolnien po-
datkowych powinny by¢ interpretowane scisle”. Jezeli w tresci art. 9 pkt 2
u.p.c.c. nie uzywa si¢ okreslenia ,,hektar przeliczeniowy”, to jego stosowa-
nie nie jest dopuszczalne w celu ustalania uprawnien do omawianego zwol-
nienia z opodatkowania.

Niezbednym warunkiem umozliwiajagcym uznanie danego obszaru za
gospodarstwo rolne, w rozumieniu ustawy o podatku rolnym, jest posia-
danie gruntéw o facznej powierzchni przekraczajacej 1 ha rzeczywisty lub
1 ha przeliczeniowy. W tej sytuacji za cz¢s¢ gospodarstwa rolnego moze by¢
uznany réwniez udzial we wspdtwlasnosci gruntéw rolnych. Ponadto wy-
starczajacy do traktowania danego obszaru za gospodarstwo rolne jest sam
fakt posiadania gruntéw rolnych, a uzyskiwanie z tego tytulu dochodéw
jest irrelewantne. Zaprzestanie dziatalno$ci lub ograniczenie produkeji rol-
nej na danym obszarze nie powoduje utraty statusu gospodarstwa rolnego?.
Definicja gospodarstwa rolnego przyjeta dla celéw podatku rolnego, do
ktdérej odwolano si¢ w ustawie o podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
wylacza mozliwos$¢ rozwazan, czy nieruchomos¢ moze by¢ uznana za go-
spodarstwo rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego®. Wedlug art. 55° k.c.
za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne wraz z gruntami lesnymi,
budynkami lub ich czg¢$ciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stano-
wig lub mogg stanowi¢ zorganizowang calo$¢ gospodarczg, oraz prawami
zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. W pismiennictwie ak-
centuje si¢, ze umieszczenie definicji gospodarstwa rolnego w przepisach
Kodeksu cywilnego nalezy ttumaczy¢ przede wszystkim podkresleniem
znaczenia ochrony wilasnoséci w zakresie ksztaltowania stosunkow wlas-
nosciowych w rolnictwie®.

Ustawowa definicja gospodarstwa rolnego dla celéw podatku rolnego
nie obejmuje laséw*', ktédrymi - zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o podatku

7 B. Brzezinski, Wykladnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 156.

# Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 marca 2013 r,, sygn. III SA/Po 8/13, Legalis
nr 617592.

» Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1740 ze zm.), dalej: k.c. Zob. wyrok NSA z dnia 18 maja 1994 r,, sygn. III SA 1438/93,
Legalis nr 38567.

%0 K. Stefanska, Funkcje gospodarstwa rolnego w swietle art. 55° kodeksu cywilnego,
»Studia Turidica Agraria® 2013, t. 11, s. 155.

' 'Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. IIT SA 1496/02, LEX nr 167049.
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lesnym™ - sg grunty lesne sklasyfikowane w ewidencji gruntéw i budyn-
kow jako lasy. O prawnym statusie lasu decyduje sposob sklasyfikowania
gruntow w ewidencji gruntéw i budynkéw?, natomiast nie jest konieczne
ustalenie, czy s3 one zajete na wykonywanie dziatalnosci lesnej*. Dla opo-
datkowania podatkiem lesnym takie wykorzystywanie gruntéw lesnych
jest jednak niezbedne. W art. 9 pkt 2 u.p.c.c. okreslono tylko, ze zwalnia si¢
z opodatkowania ,,sprzedaz wlasnosci gruntéw, stanowigcych gospodar-
stwo rolne w rozumieniu przepiséw o podatku rolnym, wraz z bedacymi
ich czescig skladowa drzewami i innymi roslinami”. Drzewa i inne roéliny
nie w kazdym przypadku sg lasem w rozumieniu ustawy o podatku lesnym.
Omawiane zwolnienie z opodatkowania nie dotyczy ,,gospodarstwa lesne-
go’, ktérym zgodnie z art. 2 pkt 17 ustawy o podatku od towaréw i ustug®
jest gospodarstwo prowadzone przez podatnika podatku lesnego. Zwolnie-
niem z podatku od czynnosci cywilnoprawnych objeto grunty gospodar-
stwa rolnego, a nie grunty wchodzace w sktad gospodarstwa lesnego.
Limit obszarowy gospodarstwa rolnego, warunkujacy zwolnienie z po-
datku od czynnosci cywilnoprawnych, powinien by¢ badany takze pod
wzgledem przeznaczenia gruntéw, ktére zaewidencjonowano jako rolne.
Nie moga one by¢ zajete na dzialalno$¢ gospodarcza inng niz rolnicza®,
poniewaz podlegalyby opodatkowaniu podatkiem innym niz podatek rol-
ny. Nabycie takich gruntéw nie prowadzi do utworzenia ani powigkszenia
gospodarstwa rolnego. Dopiero zawarcie w tresci aktu notarialnego przy-
rzeczenia nabywcy, ze nabyte grunty bedzie wykorzystywal na cele rolnicze,
uzasadnia zwolnienie z podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Zwolnie-
nie nie obejmuje sprzedazy gruntéw, ktére faktycznie utracg charakter rol-
ny, mimo ze nadal beda klasyfikowane w ewidencji gruntéw rolnych?.
Utrate rolnego charakteru gruntu nalezy rozumie¢ jako stan faktycz-
ny. Mowa o niej przede wszystkim wtedy, gdy grunt zostaje przeznaczony

32

Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku le$snym (tekst jedn. Dz.U.
22019 1., poz. 888 ze zm.).

3 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 lipca 2019 r., sygn. I SA/Go
276/19, Legalis nr 2204711; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 kwietnia 2018 r., sygn.
I SA/Po 19/18, Legalis nr 1769420.

3 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 r., sygn. IT FSK 1284/15, LEX nr 2330103.

% Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 r., poz. 685 ze zm.).

3% Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2017 r., sygn. IT FSK 200/16, Legalis nr 1632278.

7 ‘Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2017 r., sygn. I SA/Po 1260/16, Legalis
nr 1601413.
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pod dzialalno$¢ gospodarcza albo budownictwo, w tym réwniez letni-
skowe badz pensjonatowe. Wskazano, ze ,utrate charakteru rolnego” na-
lezy wigza¢ z faktyczng, a nie z formalnoprawna zdolnoscig produkcyjna
gruntow. W konsekwencji utrata charakteru rolnego gruntu jest skutkiem
jego przyszlego przeznaczenia przez nabywce. Decydujacy dla ustalenia tej
przestanki powinien by¢ dzien dokonania sprzedazy gruntu®. Dla celéow
omawianego zwolnienia podatkowego istotne jest subiektywne nastawie-
nie nabywcy, ktéry zamierza powiekszy¢ lub utworzy¢ gospodarstwo rolne
w wyniku tej transakeji®.

Konkludujac, norma obszarowa gospodarstwa rolnego, adresowana
do nabywcy gruntéw rolnych, powinna spelnia¢ konkretny cel, ktérym
jest wspieranie procesu tworzenia lub powigkszania $rednich i duzych go-
spodarstw rolnych. Celem strategicznym jest poprawa struktury agrarnej
w Polsce i likwidacja nadmiernego rozdrobnienia gospodarstw zapoczat-
kowanego reforma rolng z 1944 r., a nastepnie poglebionego nadmierng swo-
boda podziatu istniejacych gospodarstw rolnych, np. w drodze ich sprzedazy
lub dziedziczenia.

5. MINIMALNY OKRES PROWADZENIA GOSPODARSTWA ROLNEGO
WARUNKIEM ZWOLNIENIA Z OPODATKOWANIA

W konstrukeji prawnej omawianego zwolnienia z opodatkowania uje-
to réwniez warunek prowadzenia gospodarstwa przez okres nie krotszy niz
5 lat od dnia nabycia gruntéw rolnych. Warunku tego powinien docho-
waé nabywca gruntéw, tzn. podatnik korzystajacy ze zwolnienia od po-
datku. Do tego okresu nie wlicza si¢ czasu prowadzenia gospodarstwa rol-
nego przez zbywce gruntéw rolnych, poniewaz uprawnienia nabywcy do
zwolnienia z podatku nie sg uzaleznione od dziatan zbywcy tych gruntéw,
a w szczegolnosci od faktycznego prowadzenia przez niego gospodarstwa
rolnego przed jego sprzedazg albo przed sprzedazg jego czesci. Weryfikacja
spelnienia tego warunku przez nabywce gruntéw rolnych nie jest mozli-
wa w dacie zawarcia umowy ich sprzedazy, ale dopiero po uptywie okresu

* Wyrok NSA z dnia 29 maja 2018 r., sygn. II FSK 1626/16, Legalis nr 1836868;
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 kwietnia 2017 r., sygn. I SA/O1 52/17, Legalis nr 1600587.

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2011 r., sygn. III SA/Wa 117/11,
Legalis nr 381333.
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ustalonego w ustawie podatkowej*’. Nalezy podkresli¢, ze adresowany do
nabywcy obowigzek obejmuje prowadzenie przez niego calego gospodar-
stwa rolnego, a nie tylko tej czesci, ktéra stanowia nabyte grunty rolne.
Jezeli przed uplywem 5 lat od dnia zakupu gruntéw rolnych ich na-
bywca dokona zmiany przeznaczenia czesci lub calo$ci gruntéw w prowa-
dzonym przez siebie gospodarstwie rolnym, to utraci prawo do zwolnienia
z opodatkowania. Pozbawienie prawa do zwolnienia nastepuje réwniez
wtedy, gdy nabywca gruntéw rolnych przed uplywem 5 lat odsprzeda je
innej osobie, ktéra utworzy z nich gospodarstwo rolne lub powigkszy juz
posiadane gospodarstwo rolne (w tym przypadku kolejny nabywca takich
gruntéw moze skorzysta¢ z omawianego zwolnienia podatkowego, o ile
spelni pozostale warunki ustalone w art. 9 pkt 2 u.p.c.c.). Podobne skutki
wywola zbycie gospodarstwa rolnego w inny sposoéb, np. w drodze zamiany
lub darowizny. Warunek prowadzenia gospodarstwa rolnego przez co naj-
mniej 5 lat dotyczy bowiem kazdego kolejnego nabywcy gruntéw rolnych
zamierzajacego skorzystac z omawianego zwolnienia z opodatkowania. Po-
nadto umowa sprzedazy gospodarstwa rolnego nabytego z zamiarem pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej innej niz rolnicza nie uprawnia jego
nabywcy do zwolnienia z podatku od czynnosci cywilnoprawnych®!.
Zwolnienie z opodatkowania przystuguje nie tylko wilascicielowi, ale
réwniez wspotwlascicielowi nabytych gruntéw rolnych*>. Ustawodaw-
ca nie wymaga, aby gospodarstwo rolne stanowilo jednolity i spdjny ob-
szar gruntéw. Za gospodarstwo rolne nalezy uzna¢ grunty o odpowied-
niej powierzchni nawet wowczas, gdy nie istnieje pomiedzy nimi zadna
wiez ekonomiczna. Odregbnie potozone grunty rolne, stanowiace wlasnos¢
i wspotwlasnos¢ danego podatnika, podlegaja faczeniu w celu ustalenia nor-
my obszarowej gospodarstwa rolnego®. Zwolniony z opodatkowania moze
by¢ zaréwno nabywca gruntéw rolnych, ktdry juz wczesniej prowadzit gospo-
darstwo rolne (poprzez nabycie powigksza swoje gospodarstwo), jak i ten,
ktéry dopiero zamierza utworzy¢ gospodarstwo rolne z nabytych gruntéw

0 E. Kremer, Podatki w rolnictwie, [w:] Instytucje prawa rolnego, red. M. Korzycka,
Warszawa 2019, s. 498.

‘1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2014 r., sygn. IIT SA/Wa 618/14,
Legalis nr 1157266.

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 kwietnia 2012 r., sygn. I SA/Gd 215/12, Legalis
nr 511843.

# L. Etel, Glosa do wyroku WSA w Warszawie z 16 stycznia 2004 r., III SA 1140/03,
,Orzecznictwo Sagdéw Polskich” 2004, z. 12, poz. 155.
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(nabycia gruntéw dokonuje w celu utworzenia takiego gospodarstwa).
Intencjg ustawodawcy nie jest ograniczanie grona nabywcow gruntéw
rolnych, poniewaz nie byloby to spdjne z zalozeniami przepisu ustawy,
ktdrego celem jest wspieranie takze zakladania gospodarstw rolnych i ich
prowadzenia. Ustawodawca zastrzegt tylko, ze nabyte grunty powinny
wejs¢ w sklad gospodarstwa rolnego nabywcy*.

Ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci rolnych wprowadza art. 1
oraz art. 2a ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego®. Z jej przepiséw wy-
nika, ze ustréj rolny panstwa wymaga: poprawy struktury obszarowej
gospodarstw rolnych; przeciwdzialania nadmiernej koncentracji nieru-
chomosci rolnych; zapewnienia prowadzenia dziatalnosci rolniczej w go-
spodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach; wspie-
rania rozwoju obszaréw wiejskich; wdrazania i stosowania instrumentéw
wsparcia rolnictwa; aktywnej polityki rolnej panstwa.

Wedlug przepiséw tej ustawy nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢
wylacznie rolnik indywidualny, chyba ze ustawa stanowi inaczej. W ustawie
o ksztaltowaniu ustroju rolnego w tym zakresie wprowadzono wiele wyjat-
kow dotyczacych statusu prawnego nabywcy nieruchomosci rolnej. Nie
musi by¢ rolnikiem indywidualnym nabywca bedacy m.in. osobg bliska
zbywcy (tzn. zaliczonym do kategorii zstepnych, wstepnych, rodzenstwa,
dzieci rodzenstwa, rodzenstwa rodzicéw, malzonkéw, oséb przysposa-
biajacych i przysposobionych oraz pasierbéw), spadkobierca®, jednost-
ka samorzadu terytorialnego, parkiem narodowym. Trafnie oceniono, ze
wprowadzenie ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi powinno
minimalizowa¢ liczbe przypadkéw, w ktérych nabycie takich nierucho-
mosci prowadzi jedynie do lokaty kapitalu i ich uzytkowania niezgodnie
z przeznaczeniem. Przyjete regulacje sg jednak kontrowersyjne, poniewaz
zdecydowanie zawezaja krag os6b uprawnionych do nabycia nieruchomo-
$ci rolnych w Polsce, w konsekwencji silnie reglamentujg ten rynek®.

“ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 lipca 2011 r., sygn. III SA/Wa 101/11, Legalis
nr 383985.

* Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2020 r., poz. 1655 ze zm.).

‘6 Z. Truszkiewicz, Dziedziczenie i dziat spadku rolnego po nowelizacji z 2016 r. ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Rejent” 2018, nr 1, s. 12; idem, O kilku podstawowych za-
gadnieniach na tle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, cz. II, ,,Rejent” 2017, nr 11, s. 17.

" AK. Biernacka, Administracyjnoprawne ograniczenia w zakresie obrotu nierucho-
mosciami rolnymi, ,Monitor Prawniczy” 2018, nr 7, s. 353.
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Maksymalna norma obszarowa gospodarstwa rolnego, przyjeta w art. 2a
ust. 2 ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, odnosi si¢ do tzw. gospodarstw
rodzinnych. Zgodnie z tym przepisem powierzchnia nabywanej nierucho-
mosci rolnej wraz z powierzchnig nieruchomosci rolnych wchodzacych
w sklad gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekracza¢ 300 ha
uzytkéw rolnych. Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego wymaga od na-
bywcy nieruchomosci rolnej prowadzenia gospodarstwo rolnego, w skfad
ktorego weszla nabyta nieruchomos¢ rolna, przez co najmniej 5 lat od dnia
nabycia tej nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej osobistego pro-
wadzenia tego gospodarstwa. W tym okresie nabyta nieruchomo$¢ nie moze
by¢ zbyta ani oddana w posiadanie innym podmiotom, przy czym wpro-
wadzono od tej reguly liczne wyjatki, np. Dyrektor Generalny Krajowego
Osrodka Wsparcia Rolnictwa, na wniosek nabywcy nieruchomosci rolnej,
wyraza zgode, w drodze decyzji administracyjnej, na dokonanie czynnosci
zbycia nieruchomosci rolnej przed uptywem okresu 5 lat od dnia przeniesie-
nia jej wlasno$ci w przypadkach uzasadnionych waznym interesem nabywcy
nieruchomosci rolnej lub interesem publicznym.

Mozna stwierdzi¢, ze przeslanki uzasadniajace zastosowanie zwol-
nienia z opodatkowania przyjete w art. 9 pkt 2 u.p.c.c. oraz ograniczenia
odnoszace si¢ do rodzinnego gospodarstwa rolnego ustalone w przepi-
sach ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego majg wiele zbieznych cech.
W szczegdlnosci podobienstwa odnosza si¢ do maksymalnej normy ob-
szarowej gospodarstwa rolnego*, wymaganego okresu jego prowadzenia po
nabyciu gruntéw rolnych i faczacego si¢ z nim zakazu ich zbywania, kwa-
lifikacji nabywcy gruntéw rolnych. Zasadnicza réznicg pozostaje limit po-
mocy de minimis, ktory ujety zostal w konstrukeji omawianego zwolnienia
z opodatkowania, natomiast nie ma zadnego znaczenia w przypadku two-
rzenia lub powigkszania rodzinnego gospodarstwa rolnego.

6. LIMIT POMOCY DE MINIMIS
JAKO WARUNEK ZWOLNIENIA Z OPODATKOWANIA

Przestankg determinujaca prawo do zwolnienia z opodatkowania jest
takze spelnienie warunkéw do przyznania pomocy de minimis, tzn. zawar-
cie si¢ kwoty zwolnienia w przystugujacym podatnikowi limicie pomocy

8 P. Marquardt, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych, [w:] P. Marquardt, M. Stawinski,
W. Gonet, Podatki w obrocie nieruchomosciami w praktyce notarialnej, Warszawa 2019, s. 113.
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de minimis w rolnictwie, ustalonej w rozporzadzeniu Komisji (UE)®*.
Calkowita kwota pomocy de minimis przyznanej przez panstwo czlon-
kowskie jednemu przedsiebiorstwu nie moze przekroczy¢ 20 000 euro
w okresie 3 lat podatkowych. Laczna kwota pomocy de minimis przy-
znanej w okresie 3 lat przez panstwo cztonkowskie wszystkim przedsie-
biorstwom prowadzacym dziatalno$¢ w zakresie podstawowej produkcji
produktow rolnych nie moze przekroczy¢ gérnego limitu krajowego wy-
noszgcego 295 932 125 euro.

Cytowane rozporzadzenie dopuszcza stosowanie wyjatkéw w odniesie-
niu do wysokosci pomocy de minimis udzielanej dla jednego przedsigbiorcy,
ktora moze by¢ podwyzszona do réwnowartosci w ztotych kwoty 25 000 euro
w okresie 3 lat podatkowych (faczna pomoc w tym okresie dla wszystkich
przedsiebiorcow prowadzacych dzialalnos¢ w zakresie podstawowej produk-
cji produktow rolnych nie moze przekroczy¢ 355 118 550 euro).

Wedlug motywu nr 8 preambuly cytowanego rozporzadzenia wyzej
wymieniony okres 3 lat nalezy ocenia¢ w sposdb ciagty i dla kazdego przy-
padku nowej pomocy de minimis uwzglednia¢ catkowitg jej kwote przyznana
w ciggu danego roku oraz dwoch poprzedzajacych lat podatkowych. We-
dlug niektorych urzedowych interpretacji przepiséw prawa podatkowego
w sytuacji, w ktdrej kwota podatku przewyzsza wartos¢ limitu pomocy de
minimis, nie mozna zwolni¢ od podatku danej czynnosci cywilnoprawnej
do wysokosci niewykorzystanego limitu, natomiast od nadwyzki wymie-
nionych warto$ci nalezy pobra¢ podatek. W takim przypadku nie stosuje
sie zwolnienia z art. 9 pkt 2 u.p.c.c.’® Do 2018 r. w podobny sposéb inter-
pretowaly ten warunek niektére sady administracyjne’’, wskazujac, ze do
skorzystania ze zwolnienia podatkowego niezbedne byto nieprzekroczenie
przez beneficjenta limitu pomocy de minimis, tzn. cata kwota obliczonego
podatku od czynnosci cywilnoprawnych powinna zawiera¢ si¢ w limicie
tej pomocy. Jezeli wyliczona kwota podatku przekroczyta limit pomocy

¥ Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1408/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie
stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de mi-
nimis w sektorze rolnym (Dz.Urz. UE L 352 z dnia 24 grudnia 2013 r,, 5. 9 ze zm.).

*0 Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 24 maja
2017 r., 0111-KDIB4.4014.61.2017.1.MD, http://www..mf.gov.pl (dostep: 27.11.2021).

°! Na przyklad wyrok WSA w Opolu z dnia 23 maja 2018 r., sygn. I SA/Op 98/18,
LEX nr 2510093.
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de minimis, to omawiane zwolnienie z podatku nie przystugiwalo, a wyli-
czony podatek nalezalo zaptaci¢ w calosci®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze po 2018 r. przyjmowana jest w judykatu-
rze odmienna interpretacja tego warunku. Wskazuje sig, Ze nie ma przepi-
su prawa materialnego zakazujacego dokonywania czesciowego zwolnienia
podatkowego w zakresie podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Wynik
rozumowania argumentum a maiori ad minus jest jednoznaczny, tj. skoro
limit pomocy de minimis ma posta¢ maksymalnej kwoty, to dopuszczalne
jest rowniez udzielenie tej pomocy ponizej tego limitu (tej kwoty), a tym
samym przyznanie zwolnienia do wysokosci tego limitu. Zwolnienie
od opodatkowania uregulowane w art. 9 pkt 2 u.p.c.c. nalezy odczytywac
w ten sposob, ze po spetnieniu warunkéw okreslonych w pierwszej czesci
przepisu, zwolnienie ma zastosowanie do kwoty nieprzekraczajacej limitu
okreslonego w rozporzadzeniu nr 1408/2013. W konsekwencji, gdyby wy-
soko$¢ zwolnienia przekroczyla te kwote, tylko nadwyzka nie bylaby objeta
zwolnieniem podatkowym?.

Wedlug art. 3 ust. 2 oraz art. 3 ust. 7 rozporzadzenia Komisji (UE)
nr 1408/2013 gérny pulap przyznanej pomocy nie moze przekracza¢ okre-
$lonej wysokosci. Jest to jedyna bariera w uznaniu danej pomocy - w tym
w sprawie zwolnienia podatkowego — za pomoc de minimis, ktora za taka
bedzie uznana wedlug omawianego rozporzadzenia. Prawodawca unijny
uzywa sformulowan ,catkowita kwota pomocy” oraz ,pulap okreslony
w ust. 27, podajac jednoczesnie, ze nie moga one przekroczy¢ okreslonej
kwoty. Przemawia to za uznaniem, ze w przepisach tych mowa jest o fak-
tycznie majacej by¢ przyznang pomocy, nie za§ pomocy, jaka bytaby moz-
liwa do przyznania. Jezeli zatem mozliwy zakres zwolnienia podatkowego
przekracza kwote okreslong w rozporzadzeniu nr 1408/2013, zwolnienie
to moze zosta¢ udzielone jedynie do kwoty mozliwej pomocy okreslone;
w art. 3 ust. 2 powyzszego rozporzadzenia. Gdyby zamiarem prawodaw-
cy unijnego bylo zakazanie udzielania pomocy de minimis w przypadku,
gdy cata kwota mozliwego zwolnienia podatkowego przekracza wartosci
okreslone w rozporzadzeniu nr 1408/2013, to kwestie t¢ uregulowatby

*2 Na przyklad wyrok WSA w Opolu z dnia 10 stycznia 2018 r., sygn. I SA/Op 466/17,
LEX nr 2445179; wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 pazdziernika 2017 r., sygn. I SA/Gd
1134/17, LEX nr 2404410.

3 ‘Wyrok NSA z dnia 2 wrzesnia 2020 r., sygn. IT FSK 1422/18, Legalis nr 2491195;
wyrok NSA z dnia 7 lipca 2020 r., sygn. IT FSK 930/20, Legalis nr 2621312; wyrok NSA
z dnia 21 stycznia 2020 r., sygn. IT FSK 456/18, Legalis nr 2357345.
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wyraznie®*. Prezentowana tendencja orzecznicza sadéw, zarysowujaca si¢
po 2018 r., jest pozytywnie oceniana w piSmiennictwie>.

W celu weryfikacji spelniania tego warunku konieczne jest legitymo-
wanie si¢ przez podatnika zas§wiadczeniem stwierdzajacym fakt udzielenia
pomocy de minimis. W dniu udzielenia zwolnienia podatkowego zaréw-
no pulap pomocy dla przedsigbiorcy, jak i krajowy trzyletni skumulowany
(narastajgco) limit nie moga by¢ wyczerpane. Kazdorazowe wydanie takie-
go zaswiadczenia wplywa na wysokos$¢ wykorzystanego trzyletniego sku-
mulowanego (obliczanego narastajaco) limitu krajowego, ktéry powinien
by¢ biezaco (kazdego dnia) kontrolowany*. Konkludujac, pomoc de mini-
mis przysluguje z mocy ustawy, jej warto$¢ nie moze jednak przekracza¢
limitéw wyznaczonych w przepisach rozporzadzenia unijnego”’.

Umowa sprzedazy gruntéw rolnych, podobnie jak w przypadku innych
nieruchomosci, wymaga zachowania formy aktu notarialnego. W kontek-
$cie omawianej ulgi podatkowej szczegoélng role pelni notariusz, bedacy
platnikiem tego podatku i jednoczesnie funkcjonariuszem publicznym
o szczegdlnych kwalifikacjach w zakresie znajomosci prawa. W zwigzku
z tym powinien wykonywa¢ swoj zawod profesjonalnie i z zachowaniem
zasady starannos$ci. Odpowiada on za wtasne dzialanie badz zaniechanie,
a nie za dzialania osdb trzecich. Oswiadczenie zlozone przez kupujacego,
ktdére dotyczy wypelnienia przestanek zwolnienia podatkowego, nie zwal-
nia platnika z obowiagzku oceny tego stanu faktycznego w kontekscie obo-
wigzkéw wynikajacych z art. 8 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa®® w zw. z art. 9 pkt 2 u.p.c.c. Stosujac ten przepis, ktéry
wprost nawigzuje do regulacji zawartych w rozporzadzeniu nr 1408/2013,
platnik powinien wykazac¢ si¢ znajomoscig catoksztattu przepiséw w zakre-
sie przedmiotowego zwolnienia i ustali¢, czy i w jakiej kwocie dalsza po-
moc publiczna podatnikowi przystuguje. Ograniczenia w tym zakresie (li-
mity pomocy de minimis) maja charakter indywidualny i ogélny (krajowy).

* ‘Wyrok NSA z dnia 2 wrzesnia 2020 r., sygn. II FSK 1423/18, Legalis nr 2482207.

* AK. Bogucki, Zakres pomocy de minimis w sektorze rolnym w podatku od czynno-
sci cywilnoprawnych, ,Glosa” 2020, nr 3, s. 102.

¢ ‘Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 czerwca 2020 r., sygn. I SA/GI 1220/19, Legalis
nr 2418658.

7 A. Trela, Zwolnienie od podatku od czynnosci cywilnoprawnych sprzedazy gospo-
darstwa rolnego jako forma pomocy de minimis w rolnictwie, ,Studia Prawa Publicznego”
2017,nr 1,s.79.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm.
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Dlatego z jednakowa uwaga powinny podlega¢ weryfikacji przez platnika.
Zachodzi tu koniecznos$¢ przeprowadzenia okreslonego rodzaju postepo-
wania wyjasniajacego, ktérego tre$cig bedzie nie tylko ustalenie faktow
i ich ocena, ale réwniez dokonanie ich oceny prawnej. Jezeli notariusz
(platnik) nie wykona tych obowiazkdéw, to bedzie podlega¢ odpowiedzial-
nosci, o ktorej mowa w art. 30 § 1 Ordynacji podatkowej za podatek niepo-
brany i niewplacony do organu podatkowego™.

7. PODSUMOWANIE

Reasumujac, w przypadku niespelnienia ktérejkolwiek z przestanek
wskazanych w art. 9 pkt 2 u.p.c.c. zwolnienie od podatku nie przystuguje na-
bywcy. Zwolnienie ma charakter warunkowy, a ocena spefnienia warunkéow
powinna nastegpowaé w momencie dokonania czynnosci cywilnoprawne;j®,
z wyjatkiem warunku odnoszgcego si¢ do okresu prowadzenia gospodarstwa
rolnego przez okres nie krdtszy niz 5 lat od dnia nabycia gruntéw. Oma-
wiane zwolnienie z opodatkowania podatkiem od czynnosci cywilnopraw-
nych sprzedazy gruntéw rolnych zawiera si¢ w katalogu zwolnien, ktérych
wspolnym celem jest oddzialywanie w kierunku poprawy struktury agrar-
nej w Polsce. W ramach tego katalogu miesci si¢ zwolnienie unormowane
w art. 12 ust. 1 pkt 4 lit. a u.p.r. Dotyczy ono gruntéw przeznaczonych na
utworzenie nowego gospodarstwa rolnego lub powiekszenie juz istniejace-
go do powierzchni nieprzekraczajacej 100 ha, bedacych przedmiotem prawa
wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego, nabytych w drodze umowy
sprzedazy. Wedlug wyktadni gramatycznej tego przepisu ze zwolnienia ko-
rzystaja nowo nabyte grunty przeznaczone na utworzenie nowego gospodar-
stwa rolnego, ktérych powierzchnia nie przekroczy 100 ha, a takze dotych-
czas istniejace gospodarstwa rolne powigkszone o nabyte grunty, ktérych
taczna powierzchnia nie przekroczy 100 ha. Zakup gruntéw o powierzchni
ponad 100 ha lub przekroczenie powierzchni 100 ha przez grunty dotych-
czas tworzace gospodarstwo rolne i dokupione powoduja, ze nabyte grunty
nie podlegaja zwolnieniu z podatku rolnego®'.

¥ Wyrok WSA w Lublinie z dnia 2 grudnia 2020 r., sygn. I SA/Lu 495/20, Legalis
nr 2506902.

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 pazdziernika 2011 r., sygn. I SA/Kr 1175/11,
Legalis nr 414813.

' Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 kwietnia 2015 r., sygn. I SA/Sz 186/15, Legalis
nr 1274575.
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Na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podat-
ku od spadkéw i darowizn® zwalnia si¢ od tego podatku nabycie wlasnosci
gruntéw, stanowigcych gospodarstwo rolne w rozumieniu przepiséw o po-
datku rolnym, wraz z bedacymi ich czedcia sktadowa drzewami i innymi
rodlinami, jezeli w wyniku nabycia zostanie utworzone lub powiekszone
gospodarstwo rolne, a powierzchnia gospodarstwa rolnego utworzonego
lub powstatego w wyniku powigkszenia bedzie nie mniejsza niz 11 ha i nie
wieksza niz 300 ha oraz gospodarstwo to bedzie prowadzone przez nabyw-
ce przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia. Zwolnienie to stanowi
pomoc de minimis w rolnictwie, o ktérej mowa w rozporzadzeniu Komisji
(UE) nr 1408/2013. Warunki tego zwolnienia sg identyczne z warunkami
zwolnienia z opodatkowania podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych.

Efektem przeprowadzonych badan jest pozytywna weryfikacja hipo-
tezy o pozafiskalnych argumentach, ktére przesadzily o nowelizacji art. 9
pkt 2 u.p.c.c. Celem ustawodawcy bylo stworzenie podatkowoprawnego
mechanizmu preferujacego zachowanie rolnego statusu sprzedawanych
gruntéw oraz ksztaltujacego odpowiednig strukture agrarng w Polsce
opartg na $rednich i duzych gospodarstwach rolnych, ale mieszczacych
sie w limitach obszarowych ustalonych dla rodzinnych gospodarstw rol-
nych. Zwolnienia z opodatkowania zakupionych gruntéw rolnych w celu
utworzenia lub powiekszenia gospodarstwa rolnego nie nalezy postrzega¢
jako rozwigzania ostabiajacego fiskalng wydajnos¢ podatku od czynnosci
cywilnoprawnych. Z omawianym zwolnieniem zwigzane sg pozafiskalne
cele strategiczne zaktadajace tworzenie warunkéw do ksztaltowania pra-
widlowej struktury agrarnej w Polsce, niezbednej do poprawy wydajnosci
dziatalnosci rolnicze;.
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STATUTORY PRE-CONDITIONS FOR EXEMPTION OF THE SALE
OF AGRICULTURAL LAND FROM TAX ON CIVIL LAW TRANSACTIONS

Summary. The Tax on Civil Law Transactions dated 9 September 2000 exempted the contract for
the sale of agricultural land from the foregoing tax. The study shows that the exemption applies only
in the event of collective fulfilment of conditions specified in the Act. The acquired land should be
a farm or part of it, and should be used to create or enlarge a farm. Its surface area cannot be less
than 11 ha and no more than 300 ha, and the buyer should run the farm for at least 5 years from the
date of land acquisition. The purpose of legal regulation is to preserve the legal status of the land sold
and to improve the agrarian structure in Poland. The study positively verified the hypothesis about
the non-fiscal function of this exemption. Research was carried out using the sources of law, judicial
decisions and the achievements of the tax law doctrine. The dogmatic law method was used as the
dominant method, together with the empirical-analytical and comparative legal method.

Keywords: agricultural land, sale, farm, tax exemption
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1. WPROWADZENIE

Celem artykutu jest wykazanie, Ze dodatkowe zobowigzanie podatko-
we uregulowane ustawg o podatku od towaréw i ustug' stanowi szczegélny
przykiad niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepiséw
Ordynacji podatkowej* o charakterze sankcyjnym. W zwiazku z tym uza-
sadnione jest zbadanie charakteru prawnego przedmiotowego swiadczenia.
Zagadnienie charakteru prawnego dodatkowego zobowigzania podatkowe-
go ustalanego na podstawie przepiséw ustawy o podatku od towardéw i ustug
wydaje si¢ szczegolnie istotne takze w kontekscie wyroku Trybunalu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) z dnia 15 kwietnia 2021 r.> W wyro-
ku tym TSUE uznal za niezgodne z przepisami Dyrektywy VAT* i zasada
proporcjonalnosci przepisy ustawy o podatku od towaréw i ustug, ktére
nakladajg na podatnika dodatkowe zobowigzanie podatkowe w wysoko-
$ci 20% kwoty zawyzenia zwrotu podatku nienaleznie zadanej, w zakresie,
w jakim sankcja ta ma zastosowanie bez rozréznienia sytuacji, w ktorej
nieprawidtowos$¢ wynika z bledu w ocenie co do podlegania przez dosta-
we opodatkowaniu, ktéry cechuje brak przestanek wskazujacych na oszu-
stwo i uszczuplenia wplywdéw do Skarbu Panstwa, oraz sytuacji, gdy takie
szczegdlne okolicznosci nie wystepuja. Dodatkowe zobowiazanie podat-
kowe ustalane na podstawie ustawy o podatku od towardéw i ustug, cho-
ciaz posiada charakter sankcyjny, na co zwraca uwage TSUE w powolanym
orzeczeniu, w przepisach ustawy o podatku od towardw i ustug nie zostato
okreslone karg pieni¢zng, co moze prowadzi¢ do watpliwosci, czy nalezy je
kwalifikowa¢ jako podatek, niepodatkowg naleznos¢ budzetowg czy inne
$wiadczenie publicznoprawne. Przyjecie, ze stanowi niepodatkowa nalez-
no$¢ budzetowa, wymaga natomiast rozwazenia, do jakiej kategorii niepo-
datkowych naleznosci budzetowych nalezy zaliczy¢ przedmiotowe $wiad-
czenie. Niepodatkowe naleznosci budzetowe to heterogeniczna kategoria
$wiadczen publicznoprawnych obejmujaca srodki publiczne o zréznicowa-
nym charakterze prawnym.

! Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U.
22021 r,, poz. 685 ze zm., dalej: u.p.t.u.).

? Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22021 r., poz. 1540 ze zm., dalej: 0.p.).

> Wyrok TSUE z dnia 15 kwietnia 2021 1., C-935/19, Grupa Warzywna sp. z o.0. prze-
ciwko Dyrektorowi Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu, ECLI:EU:C:2021:287.

* Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartoéci dodanej (Dz. Urz. UE L 347 22006 r., s. 1 ze zm.).
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W artykule wykorzystano metode dogmatycznoprawng. W niezbed-
nym zakresie postuzono sie¢ takze metodg historycznoprawna.

2. REGULACJE PRAWNE W USTAWIE O PODATKU OD TOWAROW I USEUG
W ZAKRESIE DODATKOWEGO ZOBOWIAZANIA PODATKOWEGO

W obecnym stanie prawnym instytucja dodatkowego zobowigzania
podatkowego w ustawie o podatku od towardéw i ustug uregulowana jest
w art. 106b ust. 6, art. 106e ust. 12, art. 108a ust. 7, art. 109a, art. 111 ust. 2,
art. 112b, art. 112c oraz art. 138j ust. 2. Na mocy art. 1 pkt 21 Ustawy z dnia
1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towar6éw i uslug oraz
niektérych innych ustaw’, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.5,
w dziale XI u.p.t.u. dodany zostal rozdzial 5 (art. 112b i 112¢) zawierajacy
unormowania dotyczace dodatkowego zobowigzania podatkowego. W la-
tach 2019-2021 do ustawy o podatku od towaréw i ustug dodane zostaly
kolejne regulacje, na mocy ktérych mozliwe jest ustalanie dodatkowego
zobowigzania podatkowego’. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze unormowa-
nia dotyczace dodatkowego zobowigzania podatkowego zawarte byty juz
uprzednio w ustawie o podatku od towaréw i ustug. Z dniem 1 grudnia
2008 r., na mocy Ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o po-
datku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw?®, uchylone zostaty
przepisy art. 109 ust. 4-8 u.p.t.u. W mysl powotanych przepiséw ustawy

> Dz.U. poz. 2024, dalej: nowelizacja u.p.t.u. z 1 grudnia 2016 r.

¢ Zgodnie z art. 21 nowelizacji u.p.t.u. z 1 grudnia 2016 r. ustawa ta weszla w zycie
z dniem 1 stycznia 2017 r. (z wyjatkiem art. 1 pkt 3 i art. 1 pkt 7-9, ktore weszly w zycie
w terminach okreslonych w art. 21 pkt 112 tego aktu).

7 Na mocy art. 1 pkt 18 lit. ¢ Ustawy z dnia 9 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy
o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1751 ze zm.) do
ustawy o podatku od towardw i ustug dodany zostat art. 106e ust. 12. Na mocy tej samej
ustawy nowelizujacej z dnia 9 sierpnia 2019 r. (art. 1 pkt 20 lit. ¢) do ustawy o podatku
od towaréw i ustug dodany zostat art. 108a ust. 7. Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie
ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1520 ze
zm.) do ustawy o podatku od towaréw i ustug dodane zostaly art. 106b ust. 6 i art. 109a
(art. 1 pkt 21 iart. 1 pkt 24 powolanej ustawy z dnia 4 lipca 2019 r.). Ustawa z dnia 20 maja
2021 r. o zmianie ustawy o podatku od towar6éw i ustug oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1163) do ustawy o podatku od towaréw i ustug dodany zostat art. 138j ust. 2
(art. 1 pkt 44 powolanej ustawy z dnia 20 maja 2021 r.).

8 Zob. art. 1 pkt 56 lit. b oraz art. 15 Ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie usta-
wy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 209, poz. 1320;
dalej: nowelizacja u.p.t.u. z 7 listopada 2008 r.).

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 53



ANNA MIERNIK

o podatku od towardw i ustug w brzmieniu obowigzujagcym do dnia 30 li-
stopada 2008 r. wysokos¢ dodatkowego zobowigzania podatkowego wyno-
sifa 30% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego lub kwoty zawyzenia
zwrotu roznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego’. Przed dniem
wejscia w zycie ustawy o podatku od towardw i ustug instytucje dodatkowe-
go zobowigzania podatkowego regulowaly przepisy art. 27 ust. 5-6 i 8 Usta-
wy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku
akcyzowym!.

Zgodnie z przepisami ustawy o podatku od towaréw i ustug w aktual-
nym brzmieniu w przypadku stwierdzenia, ze podatnik w ztozonej deklara-
cji podatkowej wykazal kwote zobowigzania podatkowego nizszg od kwo-
ty naleznej lub kwote zwrotu réznicy podatku, zwrotu podatku naliczonego,
réznicy podatku do obnizenia kwoty podatku naleznego za nastepne okresy
rozliczeniowe wyzsza od kwoty naleznej'!, a takze w razie stwierdzenia,
ze podatnik nie ztozyl deklaracji podatkowej i nie wplacil kwoty zobowia-
zania podatkowego — naczelnik urzedu skarbowego lub naczelnik urzedu
celno-skarbowego okresla wysokos$¢ tych kwot w prawidlowej wysokosci,
a takze ustala dodatkowe zobowigzanie podatkowe w wysokosci odpowia-
dajacej 30% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego lub kwoty zawy-
zenia zwrotu roznicy podatku, zwrotu podatku naliczonego lub réznicy
podatku do obnizenia podatku naleznego za nastepne okresy rozliczenio-
we (art. 112b ust. 1 pkt 1-2 u.p.t.u.). Wysokos¢ dodatkowego zobowigzania
podatkowego wynosi 20% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego

° Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze zm. Nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 1 pkt 58 lit. a nowe-
lizacji u.p.t.u. z 7 listopada 2008 r. nowe brzmienie otrzymat art. 111 ust. 2 u.p.t.u. Ustawa
z dnia 16 listopada 2012 r. o redukgji niektérych obcigzen administracyjnych w gospodarce
(Dz.U. poz. 1342) do ustawy o podatku od towardw i ustug dodany zostat art. 89b ust. 6
(zob. art. 11 pkt 9 lit. f powolanej ustawy z dnia 16 listopada 2012 r.). Do dnia 1 stycznia
2017 r. dodatkowe zobowigzanie podatkowe mogto by¢ ustalane jedynie na podstawie art. 111
ust. 2 u.p.t.u. oraz art. 89b ust. 6 u.p.t.u., ktory uchylony zostal nastepnie na mocy art. 1 pkt 6
nowelizacji u.p.t.u. z 1 grudnia 2016 r.

' Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm., dalej: u.p.t.u.a. Zgodnie z trecig art. 27 ust. 5-6
i 8 u.p.t.u.a. dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalane bylo w wysokosci odpowia-
dajacej 30% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego lub zawyzenia zwrotu réznicy
podatku, lub zwrotu podatku naliczonego.

"' Ponadto w przypadku stwierdzenia, ze podatnik w ztozonej deklaracji podatkowej
wykazal kwote zwrotu réznicy podatku, kwote zwrotu podatku naliczonego albo kwote
réznicy podatku do obnizenia kwoty podatku naleznego za nastepne okresy rozliczenio-
we, zamiast wykaza¢ kwote zobowigzania podatkowego, ktéra podlega wplacie do urzedu
skarbowego.
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lub kwoty zawyzenia zwrotu réznicy podatku, zwrotu podatku naliczo-
nego lub réznicy podatku do obnizenia podatku naleznego za nastepne
okresy rozliczeniowe w sytuacji, gdy po zakonczeniu kontroli podatkowej
lub kontroli celno-skarbowej podatnik zlozyt korekte deklaracji uwzgled-
niajacg stwierdzone nieprawidtowosci i wplacil kwote zobowigzania po-
datkowego lub zwrdcil nienalezng kwote zwrotu (w przypadku, o ktorym
mowa wart. 112b ust. 1 pkt 1 u.p.t.u.), lub zlozyt deklaracje podatkowa oraz
wplacit kwote zobowigzania podatkowego (w przypadku, o ktérym mowa
w art. 112b ust. 1 pkt 2 u.p.t.u.)’>. Wysokos$¢ dodatkowego zobowigzania
podatkowego wynosi 15% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego lub
kwoty zawyzenia zwrotu réznicy podatku, zwrotu podatku naliczonego lub
réznicy podatku do obnizenia podatku naleznego za nastepne okresy rozli-
czeniowe, jezeli w przypadku, o ktérym mowa w art. 112b ust. 1 pkt 1 u.p.t.u,,
podatnik skorygowat deklaracj¢ zgodnie z art. 62 ust. 4 ustawy o Krajowe;j
Administracji Skarbowej” i wplacil kwote zobowigzania podatkowego
lub zwrdcil nienalezng kwote zwrotu (art. 112b ust. 2a u.p.t.u.). W tresci
art. 112b ust. 1-2a u.p.t.u. okreslone zostaly zatem przestanki do ustalenia
dodatkowego zobowigzania podatkowego. W art. 112b ust. 3 u.p.t.u. usta-
wodawca wskazuje natomiast przypadki, w ktoérych powotane przepisy
ustawy o podatku od towardw i ustug nie majg zastosowania'.

2 Artykul 112b ust. 2 pkt 1-2 u.p.t.u.

13 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. 0 Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 r., poz. 422 ze zm.).

4 Zgodnie z art. 112b ust. 3 u.p.t.u.: ,Przepiséw ust. 1-2a nie stosuje sie: 1) jeze-
li przed dniem wszczecia kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej podatnik:
a) zlozyt odpowiednig korekte deklaracji podatkowej albo b) ztozyt deklaracje podatkowa
z wykazanymi kwotami podatku - oraz wplacil na rachunek urzedu skarbowego kwote
wynikajaca ze ztozonej deklaracji albo korekty deklaracji podatkowej wraz z odsetkami
za zwloke; 2) w zakresie ustalania dodatkowego zobowigzania podatkowego, w przypad-
ku gdy zanizenie kwoty zobowigzania podatkowego lub zawyzenie kwoty zwrotu réznicy
podatku, zwrotu podatku naliczonego lub réznicy podatku do obnizenia podatku nalez-
nego za nastepne okresy rozliczeniowe, wiaze si¢ z: a) popelnionymi w deklaracji bledami
rachunkowymi lub oczywistymi omytkami, b) nieujeciem podatku naleznego lub podatku
naliczonego w rozliczeniu za dany okres rozliczeniowy, a podatek nalezny lub podatek na-
liczony zostal ujety w poprzednich okresach rozliczeniowych lub w okresach nastepnych po
wlasciwym okresie rozliczeniowym, jezeli nastgpito to przed dniem wszczecia kontroli
podatkowej lub kontroli celno-skarbowej; 3) w zakresie ustalenia dodatkowego zobowia-
zania podatkowego w stosunku do 0séb fizycznych, ktore za ten sam czyn ponosza odpo-
wiedzialnos§¢ za wykroczenie skarbowe albo za przestepstwo skarbowe”.
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Przestanki do ustalenia dodatkowego zobowigzania podatkowego okre-
Slone zostaly takze w art. 112c ust. 1 u.p.t.u. Przestanki te odnoszg si¢ do
sytuacji przewidzianych w art. 112b ust. 1 pkt 1, ust. 2 pkt 1 oraz ust. 2a
u.p.t.u. W zakresie, w jakim w przypadkach, o ktérych mowa w powola-
nych artykufach, zanizona kwota zobowigzania podatkowego lub zawyzo-
na kwota zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego' wyni-
kaja z obnizenia kwoty podatku naleznego o kwoty podatku naliczonego
wynikajace z faktur, ktére wystawione zostaly przez podmiot nieistnieja-
cy, podaja kwoty niezgodne z rzeczywistoscia (w czesci dotyczacej tych
pozycji, dla ktérych podane zostaly kwoty niezgodne z rzeczywistoscia),
stwierdzaja czynnosci, ktore nie zostaly dokonane (w czesci dotyczacej
tych czynnosci) lub potwierdzajg czynnosci, do ktérych zastosowanie maja
przepisy art. 58 i art. 83 Kodeksu cywilnego'® (w czesci dotyczacej tych
czynnosci) — wysokos$¢ dodatkowego zobowigzania podatkowego w czesci
dotyczacej podatku naliczonego wynikajacego z powyzszych faktur wynosi
100% (art. 112c ust. 1 u.p.t.u.). Od 1 grudnia 2008 r. dodatkowe zobowia-
zanie podatkowe ustalane jest takze na mocy art. 111 ust. 2 u.p.t.u. W prze-
pisie tym ustawodawca stanowi, ze naczelnik urzedu skarbowego lub na-
czelnik urzedu celno-skarbowego ustala za okres do momentu rozpoczecia
prowadzenia ewidencji sprzedazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych
dodatkowe zobowigzanie podatkowe w wysokosci 30% kwoty podatku
naliczonego przy nabyciu towaréw i ustug w przypadku stwierdzenia, ze
podatnik narusza obowigzek prowadzenia ewidencji sprzedazy przy zasto-
sowaniu kas rejestrujacych'’. W latach 2019-2021 do ustawy o podatku od
towarow i ustug dodane zostaly kolejne unormowania, na mocy ktérych
mozliwe jest ustalanie dodatkowego zobowigzania podatkowego®®.

> Ponadto zawyzona kwota réznicy podatku do obnizenia kwoty podatku naleznego
za nastepne okresy rozliczeniowe lub wykazanie kwoty zwrotu réznicy podatku, kwoty
zwrotu podatku naliczonego lub kwoty réznicy podatku do obnizenia za nastepne okre-
sy rozliczeniowe w miejsce wykazania kwoty zobowigzania podatkowego, ktora podlega
wplacie na rachunek urzedu skarbowego.

!¢ Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1740 ze zm.).

7 Dodatkowego zobowigzania podatkowego, o ktérym mowa w art. 111 ust. 2 oraz
art. 112c ust. 1 u.p.t.u., nie ustala si¢ w stosunku do 0séb fizycznych, ktére za ten sam czyn
ponosza odpowiedzialnos$¢ za wykroczenie skarbowe lub przestepstwo skarbowe (art. 111
ust. 2 oraz art. 112c ust. 2 u.p.t.u.).

'8 Zob. art. 106b ust. 6, art. 106e ust. 12, art. 108a ust. 7, art. 109a oraz art. 138j ust. 2
u.p.tu.
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Nalezy zauwazy¢, ze chociaz szczegoélowe regulacje dotyczace dodat-
kowego zobowigzania podatkowego ustalanego na podstawie ustawy o po-
datku od towaréw i ustug, a wczesniej na podstawie ustawy o podatku od
towar6w i ustug oraz o podatku akcyzowym, ulegaly zmianom, zmianie
nie ulegly cechy konstytutywne przedmiotowego swiadczenia, co uzasad-
nia skorzystanie w ramach dalszych rozwazan z dorobku doktryny prawa
finansowego i judykatury na temat charakteru prawnego dodatkowego zo-
bowigzania podatkowego wymierzanego na podstawie regulacji obowigzu-
jacych przed wejsciem w zycie obecnie obowigzujacych unormowan usta-
wy o podatku od towardéw i ustug dotyczacych dodatkowego zobowigzania
podatkowego.

3. CHARAKTER PRAWNY DODATKOWEGO ZOBOWIAZANIA PODATKOWEGO
UREGULOWANEGO PRZEPISAMI USTAWY O PODATKU OD TOWAROW I USLUG

Zagadnienie charakteru prawnego dodatkowego zobowigzania podat-
kowego od lat jest przedmiotem rozwazan w doktrynie prawnofinansowe;j
i orzecznictwie. W uchwale sktadu 7 sedzidéw z dnia 16 listopada 2009 r.*
Naczelny Sad Administracyjny (NSA) stwierdzit, Ze dodatkowe zobowia-
zanie podatkowe ustalane na podstawie art. 27 u.p.t.u.a. oraz art. 109 u.p.t.u.
nie jest ani podatkiem, ani oplatg i stosownie do tresci art. 3 pkt 8 o.p. nalezy
uznac, ze stanowi ono niepodatkowg naleznos¢ budzetowsa. NSA wskazal,
ze podatek i dodatkowe zobowigzanie podatkowe wykazujg cechy wspdlne
(dodatkowe zobowigzanie podatkowe, podobnie jak podatek, jest przymu-
sowym, bezzwrotnym i nieodptatnym $wiadczeniem pieni¢znym na rzecz
Skarbu Panstwa, wynikajacym z ustawy podatkowej), lecz cechg dodatko-
wego zobowigzania podatkowego, ktora nie jest cechg charakterystyczna
dla podatku, jest jego sankcyjny charakter®. Dodatkowe zobowigzanie po-
datkowe nie jest ponadto $wiadczeniem ekwiwalentnym, co prowadzi
do wniosku, ze nie jest réwniez oplata*’. W powolanej uchwale Naczelny
Sad Administracyjny zwraca uwage na sankcyjny charakter dodatkowe-
go zobowigzania podatkowego. Na taki jego charakter wskazuje si¢ czesto

¥ Uchwala skladu 7 sedziéw NSA z dnia 16 listopada 2009 r., sygn. I FPS 2/09,
Legalis nr 213595. Zob. tez wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2010 r., sygn. II FSK 1866/08,
Legalis nr 274328.

» Uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 16 listopada 2009 r., I FPS 2/09.

21 Ibidem.
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w literaturze przedmiotu® i judykaturze®, przy czym prezentowane jest
takze stanowisko, zgodnie z ktérym dodatkowe zobowigzanie podatkowe
uregulowane przepisami ustawy o podatku od towaréw i ustug nie stano-
wi kary administracyjnej, poniewaz nazwane zostalo przez ustawodawce
w tekscie tego aktu prawnego wprost ,,dodatkowym zobowigzaniem podat-
kowym”, a nie administracyjna karg pieniezna*. Zgodnie z innym pogla-
dem dodatkowe zobowiazanie podatkowe nalezy uzna¢ za rodzaj sankcji
podatkowej, ktéra sprowadza si¢ do zmiany sytuacji naruszajacego norme
na niekorzystng poprzez nalozenie dodatkowych obowiazkéw, a przykla-
dem takiej sankcji jest dodatkowe zobowigzanie podatkowe nakladane
w przypadku nieprowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku naleznego
przy zastosowaniu kas rejestrujacych, o ktéorym mowa w art. 111 ust. 2
u.p.t.u.®> W koncepcji tej zwraca si¢ uwage na odmiennos¢ sankeji podat-
kowych od pozostalych typow sankgji oraz przyjmuje sig, ze ze wzgledu na
swoje cechy konstytutywne i wewnetrzng strukture zblizong do budowy
podatku sankcje podatkowe stanowia rodzaj daniny publicznej w szerokim
ujeciu, jako $wiadczenie na rzecz podmiotu publicznego nakladane norma-
mi prawa publicznego®®. Zagadnienie charakteru prawnego dodatkowego
zobowigzania podatkowego bylo réwniez przedmiotem rozwazan TSUE.
W wyroku z dnia 15 stycznia 2009 r.*” Trybunat stwierdzil, Ze dodatkowe
zobowigzanie podatkowe uregulowane w art. 109 ust. 5 i 6 u.p.t.u. nie ma
cech charakterystycznych podatku od towaréw i ustug i stanowi sankcje
administracyjng, a zdarzeniem skutkujagcym powstaniem tego zobowigza-
nia nie jest pewna czynno$¢, ale blad w deklaracji podatkowej, a ponadto

22 Zob. T. Michalik, Komentarz do art. 112b, [w:] idem, VAT. Komentarz, Warszawa
2021, Legalis/el. (dostep: 28.05.2021).

# Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06,
Dz.U. 22007 r., Nr 168, poz. 1187.

# Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gliwicach z dnia
25 marca 2020 r., sygn. I SA/GI 24/20, Legalis nr 2393339.

» P. Majka, Sankcje w prawie podatkowym, ,Torunski Rocznik Podatkowy” 2010,
s.46. W doktrynie prawa podatkowego dodatkowe zobowigzanie podatkowe uregulowane
przepisami ustawy o podatku od towaréw i ustug nazywane jest takze sankcja podatkowa,
ktérej podstawowym celem jest zapobiezenie unikaniu opodatkowania (K. Kopyscianska,
Dodatkowe zobowigzanie podatkowe jako sankcja za unikanie opodatkowania, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2020, nr 120/1, s. 619).

% P. Majka, Sankcje..., s. 63.

¥ Wyrok TSUE z dnia 15 stycznia 2009 r., sygn. C-502/07, K-1 sp. z o.0. przeciwko
Dyrektorowi Izby Skarbowej w Bydgoszczy, ECLI:EU:C:2009:11.
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ze jego kwota nie jest okreslana proporcjonalnie do otrzymanej przez po-
datnika ceny. Na sankcyjny charakter dodatkowego zobowigzania podat-
kowego ustalanego na podstawie ustawy o podatku od towaréw i ustug
TSUE zwraca takze uwage w powotanym wyroku z dnia 15 kwietnia 2021 r.

Analiza pogladéw doktryny i orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze
trudnosci z ustaleniem charakteru prawnego dodatkowego zobowigzania
podatkowego regulowanego na podstawie przepiséw ustawy o podatku
od towarow i uslug wynikaja przede wszystkim z okreslenia przez usta-
wodawce tym mianem $wiadczenia o niewatpliwie sankcyjnym charakte-
rze i uregulowania w przepisach ustawy podatkowej w rozumieniu art. 3
pkt 1 o.p. Nalezy si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem, ze dodatkowe zobowigzanie
podatkowe nie ma cech charakterystycznych podatku od towaréw i ustug.
Nie ma charakteru powszechnego, nie jest nalezne na kazdym etapie ob-
rotu, nie obcigza konsumenta i nie jest ustalane w sposéb proporcjonal-
ny do ceny sprzedawanych towaréw lub ustug®. Swiadczenie to nie jest
réwniez oplatg publiczng. Nie ma cechy odptatnosci, wskazywanej w dok-
trynie prawa podatkowego jako zasadnicza cecha optat publicznych®. Sta-
nowi niepodatkowg naleznos¢ budzetowa w rozumieniu art. 3 pkt 8 o.p.
W przepisie tym zawarta zostala definicja ustawowa niepodatkowych na-
leznos$ci budzetowych. Zgodnie z jej trescig niepodatkowymi naleznosciami
budzetowymi sg wynikajace ze stosunkéw publicznoprawnych, niebedace
podatkami i oplatami naleznosci stanowigce dochod budzetu panstwa lub
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawa o podatku od towa-
réw i ustug nie okresla expressis verbis, ze dodatkowe zobowigzanie po-
datkowe unormowane jej przepisami stanowi dochéd budzetu panstwa,
przy czym nie zawiera takze odrebnych regulacji w zakresie dodatkowego
zobowigzania podatkowego w stosunku do art. 1 ust. 2 tego aktu. Na mocy
powolanego przepisu podatek od towardéw i ustug jest dochodem budzetu
panstwa. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do kar pienigz-
nych nakladanych przez organy podatkowe na podstawie przepiséw usta-
wy o podatku od towaréw i ustug ustawodawca okresla, iz kary te stanowia
dochéd budzetu panstwa®. Podobne unormowanie zawiera art. 42d ust. 3
u.p.t.u. w zakresie oplaty za wniosek o wydanie wiazacej informacji staw-
kowej (WIS). Przepis ten stanowi, ze oplata za wniosek o wydanie WIS jest

28 T. Michalik, Komentarz do art. 112b.
» Zob. D. Antonéw, Szczegolne oplaty administracyjne, Wroctaw 2017, s. 27.
% Zob. art. 109 ust. 3j, art. 111 ust. 6], art. 145a ust. 11 u.p.t.u.
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dochodem budzetu panstwa. Analogicznej regulacji brak w ustawie o po-
datku od towardéw i ustug w odniesieniu do dodatkowego zobowigzania
podatkowego. Prowadzi to do wniosku, ze z woli ustawodawcy do dodat-
kowego zobowigzania podatkowego zastosowanie ma art. 1 ust. 2 u.p.t.u.
Zwazywszy, ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalane na podstawie
ustawy o podatku od towardéw i ustug nie ma cech charakterystycznych
podatku od towaréw i ustug, brak unormowan wskazujacych jednoznacz-
nie, ze $wiadczenie to stanowi dochdd budzetu panstwa, uznac nalezy za
istotny mankament jego regulacji. Uprawnione jest ponadto stwierdzenie,
ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalane na podstawie ustawy
o podatku od towardw i ustug, jako §wiadczenie pobierane przez podmiot
publicznoprawny na podstawie przepisow prawa publicznego, wynika ze
stosunkow publicznoprawnych. Skonstatowa¢ zatem mozna, ze dodatko-
we zobowigzanie podatkowe uregulowane przepisami ustawy o podatku
od towarow i ustug, jako niebedgca podatkiem ani oplata publicznopraw-
na nalezno$¢ stanowigca dochdd budzetu panstwa, spelnia przestanki za-
kwalifikowania go jako niepodatkowej naleznosci budzetowej. Dodatko-
we zobowigzanie podatkowe jest przy tym niewatpliwie rodzajem sankcji
podatkowej. Sankcje podatkowe naleza do kategorii sankcji administra-
cyjnych sensu largo®. W przypadku sankcji podatkowych z naruszeniem
normy podatkowoprawnej wigza¢ si¢ musi niewykonanie albo wadliwe
wykonanie nalozonego obowiazku®. Ustalenie dodatkowego zobowigza-
nia podatkowego na podstawie ustawy o podatku od towaréw i ustug jest
konsekwencja niewykonania lub wadliwego wykonania obowigzku nato-
zonego jej przepisami. Sankcje podatkowe wynikajg z prawa podatkowe-
go, wymierzane s3 wylacznie przez organy wlasciwe do stosowania prawa
podatkowego w trybie procedury podatkowej*. Dodatkowe zobowigzanie po-
datkowe ustalane na podstawie ustawy o podatku od towaréw i ustug spet-
nia wspomniane przestanki. Uregulowane jest w ustawie podatkowej w ro-
zumieniu art. 3 pkt 1 o.p. i wymierzane przez organy podatkowe w toku
postepowania podatkowego (co jest przedmiotem rozwazan w dalszej czeg-
$ci niniejszego artykutu). W literaturze przedmiotu wyroéznia si¢ rodzaje

' L. Zubrzycki, Kara grzywny za przestepstwo lub wykroczenie skarbowe a sankcje
prawa finansowego — problem podwdjnego ,karania” deliktéw skarbowych, ,Panstwo i Spo-
leczenstwo” 2014, t. 14, nr 4, s. 67.

2 P. Majka, Sankcje..., s. 43.

3 Ibidem, s. 42.
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sankcji podatkowych w zaleznosci od przyjetych kryteriow ich podziatu*.
Stusznie zauwaza si¢ przy tym odmiennos¢ sankeji podatkowych od po-
zostalych typow sankcji*>. Odmienno$¢ ta przejawia si¢ przede wszystkim
$cistym zwigzkiem sankcji podatkowych z instytucja podatku, np. dodat-
kowe zobowigzanie podatkowe, o ktorym mowa w art. 111 ust. 2 u.p.t.u,,
ustalane jest w wysokosci 30% kwoty podatku naliczonego przy nabyciu
towarow i ustug. Sankcja podatkows jest takze m.in. zwigkszenie wysoko-
$ci zobowigzania podatkowego poprzez zwigkszenie stawki podatkowe;j*.
Zastosowanie tego rodzaju sankcji podatkowej ma bezposredni wplyw na
wysokos$¢ zobowigzania podatkowego podatnika — zobowigzania ustalone-
go z zastosowaniem stawki sankcyjne;.

Rozwazania na temat charakteru prawnego dodatkowego zobowigza-
nia podatkowego uregulowanego przepisami ustawy o podatku od towardéw
i ustug prowadza do konstatacji, ze swiadczenie to stanowi niepodatkowg
naleznos¢ budzetows, ktora jest sankcjg podatkows. Niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe to zréznicowana kategoria naleznosci publicznoprawnych.
Analiza przepiséw ustaw o charakterze systemowym - Ordynacji podatko-
wej i ustawy o finansach publicznych® - prowadzi do wniosku, ze w obec-
nym stanie prawnym mozna wyrdzni¢ dwie zasadnicze kategorie niepodat-
kowych naleznosci budzetowych: (1) niepodatkowe naleznosci budzetowe,
o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 i art. 3 pkt 8 o.p., a wiec niepodatkowe
naleznosci budzetowe w rozumieniu Ordynacji podatkowej, i (2) niepodat-
kowe naleznoéci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, o ktérych
mowa w art. 60 u.f.p., a wiec niepodatkowe naleznosci budzetowe w ro-
zumieniu ustawy o finansach publicznych®. Zgodnie z art. 2 § 1 pkt 1 o.p.
przepisy tego aktu stosuje si¢ do podatkow, opfat, a takze niepodatkowych
naleznos$ci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, do ktérych okreslania lub ustalania uprawnione s3 organy podatkowe.
Biorac pod uwage tres¢ art. 2 § 1 pkt 1 o.p. i powolywanego juz art. 3 pkt 8

* Zob. ibidem, s. 46-48.

» Zob. ibidem, s. 63.

¢ Ibidem, s. 46.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. 22021 r.,
poz. 305 ze zm., dalej: u.f.p.).

% Zob. M. Bitner, Komentarz do art. 60, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, red. W. Misiag, Warszawa 2015, s. 243-245; A. Miernik, Wymiar niepodatkowych
naleznosci budzetowych w prawie polskim, Wroctaw 2021, s. 53.
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o.p., nalezy uznac, ze niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu
przepisow Ordynacji podatkowej to wynikajace ze stosunkéw publiczno-
prawnych naleznosci budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzg-
du terytorialnego, niebedace podatkami i oplatami, wymierzane wylacznie
przez organy podatkowe®. W ustawie o finansach publicznych niepodatko-
wym nalezno$ciom budzetowym poswiecone zostaty art. 60-67. W mys] art.
60 u.f.p. niepodatkowymi naleznosciami budzetowymi o charakterze pub-
licznoprawnym sg w szczeg6lno$ci wymienione w tym artykule dochody bu-
dzetu panstwa, dochody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego albo
przychody panstwowych funduszy celowych. Wyliczenie niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych w art. 60 u.f.p. ma charakter przykladowy i otwar-
ty*. W art. 61 u.f.p. wymienione zostaly organy wlasciwe do wydawania decy-
zji w odniesieniu do naleznosci, o ktérych mowa w art. 60 tego aktu. Organami
wiasciwymi w sprawach wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 u.f.p. s3 zwykle or-
gany administracji publicznej niebedace organami podatkowymi*. Co do
zasady, przedstawione kategorie niepodatkowych naleznosci budzetowych
odréznia takze zakres stosowania do kazdej z tych kategorii przepiséw Or-
dynacji podatkowej*2. Stosownie do art. 2 § 1 pkt 1 o.p. do niepodatkowych
naleznosci budzetowych, o ktérych mowa w tym przepisie, stosuje si¢ re-
gulacje Ordynacji podatkowej. Zakres stosowania Ordynacji podatkowej do
niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu art. 60 u.f.p. wyzna-
czony zostal wart. 67 ust. 1 u.f.p.” Zgodnie z trescig tego przepisu do nieure-
gulowanych ustawg o finansach publicznych spraw dotyczacych naleznosci,
o ktorych mowa w jej art. 60, stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego* i odpowiednio przepisy dziatu III o.p. W konsekwencji
procedura postepowania wlasciwa w sprawach wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu Ordynacji podatkowej jest postepo-
wanie podatkowe uregulowane przepisami dziatu IV tej ustawy, natomiast
postepowaniem wymiarowym niepodatkowych naleznosci budzetowych

% Ibidem, s. 58-59.

% Zob. B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 60, [w:] Ustawa o finansach publicz-
nych. Komentarz, red. P. Smolen, Warszawa 2014, Legalis/el. (dostep: 14.11.2021).

‘' A. Miernik, Wymiar niepodatkowych naleznosci. .., s. 302.

4 Tbidem, s. 77 in.

4 Tbidem, s. 78.

“ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. 2 2021 r., poz. 735 ze zm.).
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w rozumieniu ustawy o finansach publicznych jest postepowanie ogélno-
administracyjne. Wskazane zasadnicze kategorie niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych odrdéznia przede wszystkim kryterium podmiotowe
(niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych moga by¢ nie tylko dochodami budzetowymi, ale takze przy-
chodami panstwowych funduszy celowych), kryterium organéw wiasciwych
w sprawach ich wymiaru, zakres stosowania do nich Ordynacji podatkowe;j
i w rezultacie odmienny rezim prawny®.

Zakres stosowania Ordynacji podatkowej do dodatkowego zobowia-
zania podatkowego nie zostal okreslony w przepisach ustawy o podatku od
towar6w i ustug. Jedynie w odniesieniu do dodatkowego zobowigzania po-
datkowego, o ktorym mowa w art. 138j ust. 2 u.p.t.u., ustawodawca stanowi
(w art. 138j ust. 6 pkt 2 u.p.t.u.), ze do postepowania w sprawie ustalenia
przedmiotowego $wiadczenia stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej.
W judykaturze uznaje sig, Ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalane
na podstawie ustawy o podatku od towardw i ustug stanowi nalezno$¢, do
ktdrej stosuje si¢ przepisy Ordynacji podatkowej*. Zauwaza si¢ rowniez,
ze Swiadczenie to zostalo okreslone przez ustawodawce w przepisach do-
tyczacych podatku od towaréw i uslug, a jego wymiar nastepuje wedlug
regul przewidzianych w Ordynacji podatkowej*’. Wskazuje si¢ przy tym,
ze nie ma znaczenia, iz dodatkowe zobowigzanie podatkowe w podatku od
towar6w i ustug ma charakter sankcji administracyjnej, poniewaz ujecie tej
sankcji w przepisach ustawy o podatku od towaréw i ustug, a nie karno-
skarbowych, sprawia, Ze jej wymiar musi by¢ ustalany wedlug regut okre-
$lonych w Ordynacji podatkowej i ustawie o podatku od towaréw i ustug*.

Przepisy ustawy o podatku od towaréw i ustug stanowia, ze dodatkowe zo-
bowigzanie podatkowe uregulowane przepisami tego aktu ustalane jest przez
naczelnika urzedu skarbowego lub naczelnika urzedu celno-skarbowego.

# Zob. A. Miernik, Wymiar niepodatkowych naleznosci..., s. 53 i n. Nalezy zazna-
czy¢, ze ze wzgledu na zréznicowanie niepodatkowych naleznosci budzetowych mozliwe
jest prezentowanie innych niz zaproponowany podzialéw niepodatkowych naleznosci
budzetowych, w zaleznosci od przyjetych kryteriéw podziatu.

4 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 marca 2020 r., sygn. I SA/GI 24/20, Legalis
nr 2393339.

7 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 7 stycznia 2009 r., sygn. I SA/Wr 1102/08,
Legalis nr 165443 (poglad wyrazony na gruncie art. 27 ust. 5 u.p.t.u.a. oraz uchylonego
art. 109 ust. 4 u.p.t.u.).

% Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2008 r., sygn. I FSK 183/07, Legalis nr 110044
(poglad wyrazony na gruncie uchylonego art. 109 ust. 5 u.p.t.u.).
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Organami wlasciwymi w sprawach wymiaru dodatkowego zobowigzania po-
datkowego uregulowanego przepisami ustawy o podatku od towaréw i ustug
sa wiec organy podatkowe w rozumieniu art. 13 § 1 pkt 1 o.p. Naczelnik urzedu
skarbowego lub naczelnik urzedu celno-skarbowego ustala w toku postepo-
wania podatkowego dodatkowe zobowigzanie podatkowe w przypadku zaist-
nienia okreslonych przepisami ustawy o podatku od towardw i ustug przesta-
nek jego ustalenia. Procedura wlasciwa w sprawach wymiaru dodatkowego
zobowigzania podatkowego wymierzanego na podstawie ustawy o podatku
od towardw i ustug jest postepowanie podatkowe unormowane przepisami
dzialu IV o.p. Decyzja w sprawie ustalenia dodatkowego zobowigzania po-
datkowego uregulowanego przepisami ustawy o podatku od towaréw i ustug
ma charakter konstytutywny i jest decyzja w rozumieniu art. 207 o.p., zawie-
rajacg elementy tresci okreslone wart. 210 § 1 o.p. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
ze wzgledu na sankcyjny charakter analizowanego $wiadczenia nie wszystkie
przepisy Ordynacji podatkowej znajda do niego zastosowanie, np. do dodat-
kowego zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug zastoso-
wania nie maja przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace odpowiedzialnosci
podatkowej osob trzecich®. W powolywanej juz uchwale sktadu 7 sedziow
z dnia 16 listopada 2009 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze odpo-
wiedzialno$¢ 0séb trzecich nie powinna obejmowa¢ dodatkowego zobowig-
zania podatkowego, poniewaz ciezar wykonania sankcji administracyjnych,
ze wzgledu na funkgje, jakie one pelnia, powinien obcigza¢ jedynie te pod-
mioty, na ktére sankcje zostaly nalozone. Z kolei w wyroku z dnia 17 stycz-
nia 2012 r.° Naczelny Sad Administracyjny wskazuje, ze przepisy art. 76, 76a
i76b o.p., regulujace zaliczenie nadptaty w podatku/zwrotu podatku, nie maja
zastosowania do zaleglosci z tytulu dodatkowego zobowigzania podatkowe-
go. Zwrot podatku nie podlega zaliczeniu z urzedu na poczet dodatkowego
zobowigzania podatkowego oraz zalegtosci z tytulu tego zobowigzania, gdyz
nie jest ono zobowigzaniem podatkowym®'. Dodatkowe zobowigzanie po-
datkowe uregulowane ustawg o podatku od towaréw i ustug stanowi zatem
przyklad niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu Ordynacji
podatkowej, w odniesieniu do ktorej, ze wzgledu na jej sankcyjny charak-
ter, nie wszystkie przepisy Ordynacji podatkowej znajdg zastosowanie. Brak
unormowan dotyczacych zakresu stosowania do dodatkowego zobowigzania

¥ Zob. uchwata skfadu 7 sedziéw NSA z dnia 16 listopada 2009 r., sygn. I FPS 2/09.
0 ‘Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2012 r., sygn. I FSK 433/11, Legalis nr 471989.
*! Ibidem.
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podatkowego przepiséw Ordynacji podatkowej nalezy uzna¢ za istotny man-
kament regulacji dotyczacych przedmiotowego swiadczenia w ustawie o po-
datku od towaréw i ustug. Jak podkresla sie w doktrynie prawa podatkowego,
zakresu stosowania Ordynacji podatkowej nie nalezy domniemywac™.

Niepodatkowe naleznosci budzetowe to niejednorodna kategoria $wiad-
czen publicznoprawnych, obejmujgca m.in. $wiadczenia o charakterze sank-
cyjnym, a wiec takie, ktorych zasadniczg funkcja jest represja i prewencja.
Te ostatnie odnajdujemy najczesciej wsrdd niepodatkowych naleznosci
w rozumieniu ustawy o finansach publicznych (np. administracyjne kary
pieniezne i grzywny). Niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu
Ordynacji podatkowej to przede wszystkim §wiadczenia publicznoprawne
nieposiadajace sankcyjnego charakteru. Podstawowym celem ich wpro-
wadzenia jest cel fiskalny. Do niepodatkowych naleznosci budzetowych
przedmiotowej kategorii nalezg czesto $wiadczenia pieni¢zne o charak-
terze quasi-podatkowym. Niepodatkowymi naleznos$ciami budzetowymi
w rozumieniu Ordynacji podatkowej sa np. wplaty z zysku przedsigbiorstw
panstwowych®, wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego® i oplata od
srodkow spozywczych, w czesci stanowigcej dochdd budzetu panstwa™.
Podstawowg funkcja dodatkowego zobowigzania podatkowego ustalanego
na podstawie ustawy o podatku od towardéw i ustug jest funkcja prewen-
cyjna, dyscyplinujaca podatnikéw do przestrzegania przepiséw ustawy po-
datkowej*, oraz funkcja represyjna”. Biorac pod uwage te czynniki, uza-
sadniony jest wniosek, ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalane
na podstawie ustawy o podatku od towardw i ustug stanowi szczegdlny
przykiad niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepiséw
Ordynacji podatkowej o charakterze sankcyjnym.

52 R. Mastalski, Komentarz do art. 2, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski,
R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2017, s. 27.

>3 Artykut 12 ust. 1 Ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przed-
siebiorstw panstwowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1998).

> Artykut 69 ust. 4 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2027 ze zm.).

> Artykut 12a ust. 1 oraz art. 12c ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r.
o zdrowiu publicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1956).

% Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 5 marca 2008 r., sygn. I SA/Wr 1503/07,
Legalis nr 257885 (poglad wyrazony na gruncie uchylonego art. 109 ust. 5-6 w.p.t.u.
pozostaje aktualny).

%7 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. I SA/Lu 7/10, Legalis
nr 257467 (poglad wyrazony na gruncie art. 27 ust. 5-6 i 8 u.p.t.u.a. pozostaje aktualny).
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4. PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Dodatkowe zobowigzanie podatkowe uregulowane ustawg o podatku
od towardéw i uslug, jako nalezno$¢ wynikajaca ze stosunkéw publiczno-
prawnych, niebedaca podatkiem i optata, wymierzana przez organy podat-
kowe i stanowigca dochdod budzetu panstwa, spetnia przestanki do uznania
go za niepodatkowq naleznos¢ budzetows, o ktorej mowa wart. 2 § 1 pkt 1
iart. 3 pkt 8 o.p. Niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu prze-
piséw Ordynacji podatkowej to przede wszystkim $wiadczenia publiczno-
prawne, ktore nie majg charakteru sankcyjnego. Do tej kategorii zaliczamy
najczesciej $wiadczenia pieniezne o charakterze quasi-podatkowym, kto-
rych zasadnicza funkcjg jest funkcja fiskalna. Podstawowga funkcja, jaka
pelni dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalane na podstawie ustawy
o podatku od towardw i ustug, jest zas funkcja prewencyjna i represyjna.
Swiadczenie to stanowi sankcje podatkows, ktéra ustalana jest w konse-
kwencji niewykonania lub wadliwego wykonania obowigzku nalozonego
przepisami ustawy o podatku od towaréw i ustug. Uzasadniony jest wiec
wniosek, ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe uregulowane ustawa
o podatku od towar6w i uslug jest szczegolnym przykladem niepodatko-
wej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej
o charakterze sankcyjnym. Stosownie do tresci art. 2 § 1 pkt 1 o.p. do nie-
podatkowych naleznosci budzetowych, o ktérych mowa w tym przepisie,
stosuje sie regulacje Ordynacji podatkowej. Zakres stosowania przepiséw
tego aktu do dodatkowego zobowigzania podatkowego nie zostal okreslo-
ny w ustawie o podatku od towardw i ustug (z wyjatkiem wskazania, ze do
postepowania w sprawie ustalenia dodatkowego zobowigzania podatkowe-
go, o ktérym mowa w art. 138;j ust. 2 u.p.t.u., stosuje sie przepisy Ordynacji
podatkowej). W orzecznictwie sadéw administracyjnych uznaje sig, ze do-
datkowe zobowigzanie podatkowe w podatku od towarow i ustug stanowi
naleznos¢, do ktédrej stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej. Swiadcze-
nie to, jako niepodatkowa naleznos¢ budzetowa w rozumieniu Ordynacji
podatkowej, ustalane jest w toku postgpowania podatkowego, w drodze
decyzji, o ktérej mowa w art. 207 o.p. Ze wzgledu jednak na jego sankcyjny
charakter nie wszystkie przepisy Ordynacji podatkowej znajda do niego
zastosowanie. Konsekwencjg braku regulacji ustawowej jest konieczno$¢
rozstrzygania przez sady administracyjne, ktore przepisy Ordynacji po-
datkowej majg zastosowanie do przedmiotowego swiadczenia. W zwiazku
z tym uzasadnione jest postulowanie de lege ferenda okreslenia w ustawie
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o podatku od towaréw i ustug zakresu stosowania Ordynacji podatkowe;j
do unormowanego t3 ustawg dodatkowego zobowigzania podatkowego.
Analiza regulacji ustawy o podatku od towaréw i ustug prowadzi takze
do wniosku, ze zasadne jest okreslenie w jej przepisach, iz ustalane na jej
podstawie dodatkowe zobowigzanie podatkowe stanowi dochdd budzetu
panstwa.
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ADDITIONAL TAX LIABILITIES ESTABLISHED BASED ON THE ACT ON GOODS
AND SERVICE TAX AS NON-TAX BUDGETARY RECEIVABLES

Summary. For years, the issue of the legal nature of the additional tax liability established based on
the regulations of the Act on Goods and Service Tax has been the subject of consideration in the
doctrine of tax law and judicature. This allowance undoubtedly has a punitive feature and it is
regulated by the provisions of the tax act as understood by Art. 3 clause 1 of the Tax Code and called
an additional tax liability by the legislature, which may lead to doubts as to which category of public
law receivables it should be classified in. In the article, an attempt is made to carry out an analysis
of the legal nature of said allowance which shows that it constitutes a non-tax budgetary receivable
as understood by provisions of the Tax Code.

Keywords: additional tax liability, non-tax budgetary receivable, tax sanctions
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1. WPROWADZENIE

Hazard ma charakterystyczne cechy, jak przypadkowos¢ (losowosc),
wygrana lub przegrana, a takze reguly rozgrywanych gier'. Dziatalnos¢
hazardowa jest szczegdlnym rodzajem dzialalnosci gospodarczej’, gene-
rujacym wysokie zyski wynikajace z ekonomicznej eksploatacji naturalnej
ludzkiej sktonnosci do hazardu’. Wysoka dochodowos¢ tej dzialalnosci
sprawia, Ze jest w zainteresowaniu zorganizowanych grup i zwigzkow prze-
stepczych, ktorych celem jest przejecie jak najwigkszej czesci, naleznych
panstwu i podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ hazardowa, dochodéw
z hazardu. Niezaleznie od tego dzialalnos¢ hazardowa stanowi podatny
grunt dla réznego rodzaju przestepczosci, szczegélnie sprzyja procederowi
prania pieniedzy*. Z kolei uczestnictwo w hazardzie moze by¢ przyczyna
uzaleznienia, ktore czgsto prowadzi do bankructwa hazardzisty, zniszcze-
nia jego wiezi rodzinnych, towarzyskich czy zawodowych, w skrajnych
przypadkach do catkowitego wykluczenia z zycia spotecznego i bankructwa
jego rodziny®. Uzaleznienie od hazardu zaliczane jest do katalogu chorob
i opisywane w ramach powszechnych klasyfikacji zaburzen zachowania®.
Z tych przyczyn wigkszos$¢ panstw, w tym Polska, przypisuje sobie prawo
do sprawowania $cistego nadzoru i kontroli nad dziatalno$cig hazardowa’.

Obowigzujacym aktem prawnym regulujacym zasady urzadzania
i warunki prowadzenia dziatalnosci hazardowej, instrumenty kontroli tej
dzialalnosci oraz jej opodatkowania jest Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych?, z data obowiagzywania od 1 stycznia 2010 r. Jedno-
cze$nie informacje umieszczone w sprawozdaniach Rady Ministrow z wy-
konania budzetu panstwa za poszczegdlne lata w okresie 2009-2019 wska-
zuja, ze wprowadzeniu ustawy o grach hazardowych towarzyszyly znaczne

! LN. Rose, M.D. Owens, Internet Gaming Law, New York 2009, s. 1.

? Por. M. Czyzak, Prowadzenie gier hazardowych w Internecie w Swietle polskiego pra-
wa, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2011, nr 651, s. 299.

> L. Wilk, Systemowa lokalizacja przepisow karnych dotyczgcych hazardu, ,Panstwo
i Prawo” 2011, nr 10, s. 59.

* L. Wilk, Hazard. Studium kryminologiczne i prawne, Warszawa 2012, s. 96.

> M. Czyzak, Odpowiedzialnos¢ za nielegalne urzqdzanie gier hazardowych w polskim
systemie prawnym, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2009 nr 2, s. 13.

¢ S. Puzynski, J. Wciorka, Klasyfikacja zaburzeti psychicznych i zaburze# zachowania
w ICD-10. Opisy kliniczne i wskazowki diagnostyczne, Krakéw 2007, s. 69 i n.

7 L. Wilk, Systemowa lokalizacja przepiséw karnych..., s. 59.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2094 ze zm.
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spadki dochoddéw panstwa z podatku od gier®. Nalezy bra¢ pod uwage, ze
oprécz podatku od gier z hazardem nalezy wiaza¢ wiele innych katego-
rii dochodéw panstwa, jak optaty czy doptaty, o ktérych mowa w ustawie
o grach hazardowych, podatek dochodowy od 0séb fizycznych, podatek
dochodowy od 0séb prawnych, a takze dochody panstwowych funduszy
celowych.

2. PRZYCZYNY WPROWADZENIA USTAWY O GRACH HAZARDOWYCH

W Polsce wspolczesng dzialalno$¢ hazardowsa nalezy wigza¢ ze zmia-
nami ustrojowymi dokonanymi w roku 1989'°. Poczatkowo dzialalno$¢ te
regulowata Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach losowych i zaktadach wza-
jemnych'', ktéra wprowadzita monopol panstwa na gry liczbowe, loterie
pieniezne, wideoloterie i gry telebingo. Pozostala dziatalno$¢ hazardowa,
w tym gry na automatach, mogla by¢ prowadzona (na podstawie stosow-
nego zezwolenia) przez spolki z siedzibg na terytorium Polski. W okresie
obowigzywania ustawy o grach losowych i zakladach wzajemnych prawo-
dawca co do zasady nie ograniczal popytu i podazy na ustugi hazardowe'.
Kolejne zmiany tej ustawy, np. wprowadzone w 1997 r. progresywne opo-
datkowanie gier urzadzanych w kasynach i salonach gier na automatach,
nie mialy ogranicza¢, ale pobudzac¢ rozwdj rynku gier hazardowych®.

Wobec braku odpowiednich postaw spotecznych i wlasciwych metod
kontroli'* w powigzaniu z postgpem technicznym i zwigzanym z nim roz-
powszechnieniem si¢ automatéw do gier czy sieci Internet ustawa o grach
losowych i zakladach wzajemnych stracita na aktualnosci, dlatego zostala
zastgpiona wskazang wczesniej ustawg o grach hazardowych. Gléwnym
celem przyswiecajagcym wprowadzeniu nowego aktu bylo zwigkszenie

? Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne lata 2009-2019,
http://www.mf.gov.pl/ (dostep: 15.07.2021).

12 G. Skowronek, Prawne aspekty hazardu, Wroclaw 2012, s. 17.

1 Dz.U. z 1992 r,, Nr 68, poz. 341 ze zm.; tytul ustawy w wyniku jej nowelizacji
z 10 kwietnia 2003 r. (Dz.U. z 2003 r., Nr 84, poz. 774) otrzymal brzmienie ,,0 grach i za-
ktadach wzajemnych’”.

2 M. Duda-Hyz, Funkcja stymulacyjna podatku od gier w ujeciu teoretycznym oraz
w zatozeniach polskiego prawodawcy, ,Krytyka Prawa” 2018, t. 10, nr 2, s. 503.

13 Ibidem, s. 496.

4 G. Skowronek, Prawne aspekty...,s. 17.
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ochrony spoteczenstwa przed negatywnymi skutkami hazardu'>. Wprowa-

dzone zmiany'® polegaly gléwnie na:

— stopniowej delegalizacji istotnych segmentéw rynku hazardowego,
tj. punktow gier na automatach o niskich wygranych i salonéw gier na
automatach;

— ograniczeniu reklamy i promogji hazardu;

— podwyzszeniu opodatkowania podatkiem od gier;

—  zwigkszeniu wymogdéw administracyjnych zwigzanych z rozpoczgciem
dzialalnos$ci hazardowej;

— zwiekszeniu sankcji za naruszenie przepiséw regulujacych warunki
urzadzania i zasady prowadzenia dzialalno$ci hazardowe;j'”.

Oznacza to, ze ustawa o grach hazardowych - w poréwnaniu z wczesniej-
szg regulacja - wprowadzila znacznie bardziej restrykcyjne rozwigzania doty-
czace warunkow urzadzania i zasad prowadzenia dziatalnosci hazardowe;.

3. KRYTYKA ROZWIAZAN WPROWADZONYCH
USTAWA O GRACH HAZARDOWYCH

Przed wprowadzeniem ustawy o grach hazardowych nie zostaly przepro-
wadzone badania medyczne czy statystyczne, ktdre przyniostyby wiarygodne
informacje w zakresie negatywnych, spotecznych skutkéw hazardu'®. Pomimo
to rozwigzania wprowadzone omawianym aktem koncentrujg si¢ na ochro-
nie spoleczenstwa przed negatywnymi skutkami hazardu z wykorzystaniem
réznego rodzaju ograniczen w $wiadczeniu ustug hazardowych i dostepie do
tych ustug. W tej sytuacji nie sposéb mowic o postrzeganiu przez prawodawce
hazardu w kategoriach efektywnego i stabilnego zrodla dochodéw panstwa,
chociaz mozliwosci czerpania z hazardu dochodéw na cele publiczne majg
w Polsce dlugie, siegajace pierwszej potowy XVIII w., tradycje®.

'* Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o grach losowych,
zakltadach wzajemnych i grach na automatach oraz o zmianie niektdrych innych ustaw,
druk sejmowy nr 771/II kadencja.

1o Ustawa przemebluje polski rynek gier hazardowych, http://biznes.onet.pl/ustawa-
przemebluje-polski-rynek-gier-hazardowych,18554,3061183,1,news-detal, podaje za L. Wilk,
Hazard...,s. 116.

7 L. Wilk, Hazard...,s. 117.

'8 Tbidem.

' M. Duda-Hyz, Loterie jako instrumenty pozyskiwania dochodéw paristwa w polskim
prawie skarbowym w latach 1768-1871, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2017, t. 69, z. 2,
s. 106.
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Wprowadzone ustawg o grach hazardowych rozwigzania w znacznej
mierze okazaly si¢ nieprzemyslane, a nawet szkodliwe dla finanséw panstwa.

Po pierwsze, regulacje ograniczajace zasady prowadzenia dzialalno$ci
hazardowej wprowadzone zostaly z pomini¢ciem poddania ich procedurze
notyfikacji*. Bylo to przyczyna trwajacego blisko pie¢ lat (zaréwno w dok-
trynie, jak i sgdownictwie) sporu odnosnie do prawnej skutecznosci wpro-
wadzonych ograniczen, a tym samym mozliwosci ich egzekwowania przez
stuzby panstwa.

Po drugie, zdelegalizowane zostaly takie segmenty rynku hazardowego,
jak gry na automatach o niskich wygranych czy salony gier na automatach,
ktore w ostatnim roku obowigzywania poprzedniej regulacji (2009) generowa-
ly facznie 14 mld 823 mln zt przychodéw, co stanowito ok. 73% calego rynku
hazardowego i ok. 50% wplywow z podatku od gier. Dodatkowo segment gier
na automatach o niskich wygranych byt najszybciej rozwijajagcym si¢ segmen-
tem rynku hazardowego, ktory w roku 2009 odpowiadal za wzrost calego rynku
hazardowego?'. Delegalizacja tych segmentéw nie odpowiadata realiom ryn-
ku i w konsekwencji okazata si¢ niemozliwa do wyegzekwowania.

Po trzecie, podwyzszone zostaly obcigzenia fiskalne podatkiem od gier,
m.in. wygrane w pokera opodatkowane zostaly na poziomie 25%, co stano-
wito najwyzszy podatek na $wiecie®.

Okolicznosci te okazaly sie podatnym podlozem do powstania i utrwa-
lenia sie szarej strefy w obszarze dziatalnosci hazardowej, przyczyniajac sie
do destabilizacji rynku hazardowego, zmniejszenia udzialu kontroli pan-
stwa odnoszacej si¢ do uczestnikow gier hazardowych, a przede wszystkim
znacznego spadku dochodéw panstwa z hazardu.

Ustawodawca dostrzegl wskazane zagrozenia, czego przejawem byly
zmiany rozwigzan wprowadzonych ustawa o grach hazardowych. Ustawg
z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektd-
rych innych ustaw® wprowadzona zostala mozliwo$¢ organizacji zakladow

0 Notyfikacja to instytucja prawa Unii Europejskiej (UE), obligujaca panstwo czton-
kowskie zamierzajace wprowadzi¢ zmiany gospodarcze na terenie swojego kraju do przed-
stawienia projektowanych przepiséw innym krajom Wspdlnoty w celu ustalenia zgodno-
$ci z zasadami UE, m.in. jednolitego rynku czy swobodnego przeplywu towaréw i ustug.

?! Informacja o realizacji ustawy o grach i zakladach wzajemnych w 2009 roku, War-
szawa 2010, https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.07.2021).

2 P. Langier, Setki milionéw ztotych nie dla Polski. Nie chcemy ich, https://sport.onet.
pl/inne-sporty/ustawa-hazardowa-w-polsce-ocena/38wedk5 (dostep: 15.09.2021).

# Dz.U.z2011 1., Nr 134, poz. 779.
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wzajemnych w sieci Internet, pod warunkiem uzyskania stosownego ze-
zwolenia. Uzasadniajgc ograniczenie mozliwosci urzadzania gier hazardo-
wych on-line wylacznie do zakltadéw wzajemnych, wskazywano, ze nie sg
to gry zaliczane do tzw. twardego hazardu i wigze si¢ z nimi mniej zagro-
zen spotecznych?®’. Nalezy przy tym podkresli¢, Zze wprowadzajac przepisy
stanowigce podstawy prawne do urzadzania zakladow wzajemnych przez
Internet, nie kierowano si¢ potrzebg stworzenia ram prawnych dla rozwoju
konkurencyjnego rynku tego rodzaju gier, a tym samym istotnego zwigk-
szenia liczby podmiotéw odprowadzajacych podatek od gier z tego tytutu®.
Ustawg z dnia 7 listopada 2014 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych
oraz niektdrych innych ustaw”® odformalizowane zostaly wymagania do-
tyczace organizowania loterii fantowych i bingo fantowych. Ustawa z dnia
12 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych? udostepniony
zostal zagranicznym operatorom dostep do krajowego rynku hazardowego.
Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych
oraz niektérych innych ustaw”® umozliwiony zostal dostep do gier na auto-
matach w salonach gier na automatach, a takze do gier ,,kasynowych” organi-
zowanych w sieci Internet przez podmiot realizujagcy monopol panstwa.
Dzialania ustawodawcy zasadniczo zmierzaly w kierunku poszerzenia
dostepu obywateli do ustug hazardowych oraz udzialu monopolu panstwa
w rynku hazardowym. Jednakze dzialania te nie zmienily faktu, ze ustawa
o grach hazardowych uznawana byla za jedng z najgorszych w Europie®.
Nie tylko bowiem nie zwalczala szarej strefy, lecz sprawiala, ze ,,pienigdze
liczone w setkach milionéw zlotych” stanowily dochody osciennych panstw
- tak bylo m.in. w przypadku mistrzostw Polski w pokerze, ktére rozgry-
wane byly w Czechach lub na Stowacji*. Ministerstwo Finanséw miato in-
formacje na ten temat, jednakze stalo na stanowisku, Ze priorytetem pan-
stwa w obszarze rynku hazardowego jest utrzymanie liczby uzaleznionych

 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardo-
wych oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 3860/VI kadencja, s. 1-2.

» Wypowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw Jacka Kapicy na po-
siedzeniu podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw w dniu 15 marca 2011 r.,
zapis dzwigkowy, Archiwum Sejmu.

% Dz.U.z2014 1., poz. 1717.

¥ Dz.U.z2015r., poz. 1201.

% Dz.U.z2017 r., poz. 88.

P. Langier, Setki milionow zfotych. ..
% Ibidem.
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od hazardu na poziomie nie wyzszym niz obecny’'. Warto przy tym dodac,
ze z badan przeprowadzonych w 2019 r. przez Centrum Badania Opinii
Spolecznej, obejmujacych okres od marca 2018 do maja 2019 r.*, wynika,
ze szacunkowa liczba Polakow (w wieku 15 lat i wiecej) uprawiajacych pa-
tologiczny hazard wynosita 27 073 osoby*. Oznacza to, ze uzaleznieni od
hazardu w stosunku do ogétu mieszkancow Polski (ok. 38 mln) stanowili
problem marginalny. Ponadto polskie wladze nie dysponowaty srodkami,
ktére mogly zakaza¢ udziatu polskich obywateli w grach hazardowych za
granica. Jednocze$nie udzial szarej strefy w obszarze hazardu w Polsce byt
znaczny. Wyrazane byly opinie, ze nawet 90% gier hazardowych na auto-
matach w Polsce bylo rozgrywanych z naruszeniem zasad okreslonych
ustawa o grach hazardowych®. To ostatnie jest istotne z tego wzgledu, ze
podwyzszone ryzyko uzaleznienia od hazardu w sposob szczegélny doty-
czy pozbawionych kontroli panstwa uczestnikow gier na automatach™.

Dodatkowo nalezy wskazaé, ze wspolczesny hazard to $wiatowy prze-
myst w postaci panstwowych, samorzagdowych i prywatnych loterii, ko-
mercyjnych kasyn gry, salonéw gier, totalizatoréw i bukmacheréw™. Pro-
gnozuje sie, ze w 2022 r. roczne przychody branzy hazardowej na swiecie
mogg przekroczy¢ 600 mld dol.”” Dochody z hazardu mogg, a moze nawet
powinny, w istotny sposéb zasila¢ dochody panstwa.

3! Ibidem.

32 Raport z projektu badawczego CBOS ,Oszacowanie rozpowszechnienia oraz
identyfikacja czynnikéw ryzyka i czynnikéw chronigcych hazardu i innych uzaleznien be-
hawioralnych - edycja 2018/2019”, https://www.prawo.pl/zdrowie/od-czego-uzaleznieni-
-sa-polacy-wyniki-raportu-cbos-z-2019-,495779.html (dostep: 30.09.2021).

% Ibidem.

3t P. Smiatek, Hazardowa dzialalnos¢ gospodarcza w Polsce na tle stanowionego pra-
wa, »,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2018, t. 21, nr 36, s. 101.

% S.E. Fisher, Measuring pathological gambling in children: The case of fruit machines
in the UK., ,Journal of Gambling Studies” 1992, nr 8, s. 263-285; M.D. Griftiths, Fruit ma-
chine gambling: The importance of structural characteristics, ,Journal of Gambling Studies”
1993, nr 9, s. 101-120.

¢ K. Frackowiak, Nielegalny e-hazard. Studium prawnokarne i kryminologiczne,
Olsztyn 2019, s. 19.

7 Research and Markets, Worldwide Gambling Market - By Types (Digital, Offline),
By Product (Casino, Lotteries, Poket, Betting), By Regions — Drivers, Opportunities, Trends, and
Forecasts 2016-2022, https://www.researchandmarkets.com/research/kcsjlt/worldwide
(dostep: 15.06.2021).
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Z tych przyczyn argumentacja Ministerstwa Finanséw, uzasadniaja-
ca wprowadzone ustawg o grach hazardowych rozwigzania koniecznoscig
ochrony interesu spotecznego, wydaje sie watpliwa.

4. UBYTKI DOCHODOW W PODATKU OD GIER

Podatek od gier stanowi zrédlo podatkowych dochodéw budzetu pan-
stwa. W 2009 r. wpltywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 576 mln zt i byly
0 147,8 mln z1 wyzsze niz w roku 2008. Ponad 10-procentowy wzrost wply-
wow byt zastuga segmentu gier na automatach o niskich wygranych, ktéry
odnotowal wzrost az 0 65,5% w stosunku do roku poprzedniego i zrekom-
pensowal 4-procentowy spadek facznych wplywoéw z pozostatych segmen-
tow gier i zaktadow™®.

W 2010 r. wpltywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 625 mln zt i w sto-
sunku do roku poprzedniego byly wyzsze o 3,1%*. Niekorzystny efekt
podatkowy zmian systemowych wprowadzonych ustawa o grach hazar-
dowych nie byl jeszcze wyrazny. Obowigzywal bowiem okres przej$ciowy
wygaszania segmentu gier na automatach, odpowiadajacych za znaczne
wplywy w podatku od gier.

W roku 2011 mozna juz bylo dostrzec niekorzystny podatkowy efekt
zmian systemowych wprowadzonych ustawg o grach hazardowych. Wply-
wy z podatku od gier wyniosty 1 mld 477 mln zt i w stosunku do roku
poprzedniego byly nizsze 0 9,1%, pomimo wzrostu o 9,3% dochodéw po-
datkowych ogétem. Spadek dochodéw z podatku od gier byl wynikiem
wygaszania segmentu gier na automatach®.

W 2012 r. wplywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 442 mln zt i w sto-
sunku do roku poprzedniego byly nizsze o 2,4%, pomimo wzrostu docho-
déw podatkowych ogoéltem o 2,1%. Spadek dochodéw z podatku od gier
wynikal z wygaszania segmentu gier na automatach*..

W roku 2013 r. wystgpil dalszy niekorzystny efekt podatkowy zmian sy-
stemowych wprowadzonych ustawg o grach hazardowych. Wpltywy z podatku

% Informacja o realizacji ustawy o grach i zaktadach wzajemnych w 2009 roku...

¥ Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2010 roku, Warszawa 2011,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.07.2021).

% Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2011 roku, Warszawa 2012,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

' Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2012 roku, Warszawa 2013,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).
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od gier wyniosly 1 mld 304 mln zt i w stosunku do roku poprzedniego byly
nizsze 0 9,6%, pomimo wzrostu dochodéw podatkowych ogétem o 2,7%.
Przyczyna spadku dochodéw z podatku od gier bylo wygaszanie segmentu
gier na automatach*.

W roku 2014 r. wplywy z podatku od gier osiagnely najnizszy od chwi-
li wprowadzenia ustawy o grach hazardowych poziom 1 mld 235 mln zi.
Wplywy te spadly o 5,3%, przy wzroscie dochodéow podatkowych ogétem
0 5,4%. Przyczyna spadku dochodéw z podatku od gier bylo wygaszanie
segmentu gier na automatach i znaczny wzrost szarej strefy w obszarze
dziafalnosci hazardowej*.

W roku 2015 r. wplywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 337 mln zt,
co oznacza wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 8,3%, przy wzroscie
wplywéw podatkowych ogétem o 1,9%. Pomimo wzrostu dochodéw z po-
datku od gier jego wysokos¢ ksztaltowala si¢ na bardzo niskim poziomie.
Przyczyna tego ostatniego bylo wygaszenie segmentu gier na automatach
i znaczny udzial nielegalnego rynku gier na automatach*.

W roku 2016 r. wplywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 407 mln zt,
co stanowi wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 5,2% i pozostaje na
tym samym poziomie co wplywy podatkowe ogétem. Wysokos¢ wplywow
z podatku od gier ksztaltowata si¢ na niskim poziomie ze wzgledu na dele-
galizacje segmentu gier na automatach i znaczny udzial szarej strefy*.

W roku 2017 r. wptywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 640 mln zi,
co stanowi wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 16,6%, przy wzroscie
dochodéw podatkowych ogétem o 15,4%. Wzrost wptywdéw z podatku od
gier jest wynikiem zmian systemowych wprowadzonych nowelizacjg ustawy
o grach hazardowych z dnia 15 grudnia 2016 r., ktéra weszta w zycie 1 kwiet-
nia 2017 r. Celem tej nowelizacji byto zmniejszenie udzialu szarej strefy w seg-
mencie gier na automatach oraz w sieci Internet*. W praktyce nowelizacja ta
znacznie ograniczyla udzial szarej strefy w segmencie zakladow wzajemnych

2 Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2013 roku, Warszawa 2014,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

# Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2014 roku, Warszawa 2015,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

# Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2015 roku, Warszawa 2016,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

# Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2016 roku, Warszawa 2017,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

% Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardo-
wych oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 795/VIII kadencja.
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w sieci Internet. Jednoczesnie utrzymal si¢ niekorzystny podatkowy efekt
delegalizacji segmentu gier na automatach®.

W roku 2018 r. wptywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 902 mln z1, co
stanowi wzrost o0 16,0% w stosunku do roku poprzedniego, przy wzroscie
dochodéw podatkowych ogdtem o 10,8%. GlIéwnym czynnikiem wzrostu
wplywoéw z podatku od gier byto ograniczenie szarej strefy w segmencie za-
kladow wzajemnych w sieci Internet. W dalszym ciggu utrzymat sie nie-
korzystny podatkowy efekt likwidacji segmentu gier na automatach, cze-
go nie zmienito ,pilotazowe” uruchomienie przez podmiot realizujacy
monopol panstwa (Totalizator Sportowy Sp. z 0.0.) salonéw gier na auto-
matach?.

W roku 2019 dochody z tytutu podatku od gier wyniosty 2 mld 336,6 mIn zl,
co oznacza wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 434,7 mln zt (nominal-
nie 0 22,9%, realnie 0 20,1%)*. Gléwnym czynnikiem wzrostu podatku od
gier byly zmiany systemowe wprowadzone nowelizacja ustawy o grach ha-
zardowych z 15 grudnia 2016 r. Udzial szarej strefy w grach $wiadczonych
przez Internet zostal ograniczony do 18,5% i dzigki temu w roku 2019
osiagnieto dalszy pozytywny skutek w postaci przyrostu podatku z zakla-
déw wzajemnych o 201 mln zI. W segmencie salonéw gier na automatach
odnotowano wzrost podatku od gier o 14,9 mln zI*!, co nie zmienia faktu,
ze wplywy podatku od gier z segmentu salonéw gier na automatach prowa-
dzonych przez monopoliste ksztaltowaly si¢ na bardzo niskim poziomie.

W celu ustalenia rozmiaru ubytku dochodéw z podatku od gier zwia-
zanych z wprowadzeniem ustawy o grach hazardowych konieczna jest ana-
liza wplywoéw tego podatku z uwzglednieniem czynnikéw makroekono-
micznych, jak inflacja i wskaznik konsumpcji indywidualnej. Wyliczenie
oparto na nastepujgcych danych:

— dochody z podatku od gier w roku 2009 (rok bazowy) i poszczegélne

lata 2010-2019;

¥ Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2017 roku, Warszawa 2018,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

8 Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2018 roku, Warszawa 2019,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

¥ Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2019 roku,
Warszawa 2020, http://www.nik.gov.pl/ (dostep: 15.09.2021).

%0 Ibidem.

°! Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2019 roku, Warszawa 2020,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

78 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO


http://www.nik.gov.pl/

USTAWA O GRACH HAZARDOWYCH PRZYCZYNA UBYTKOW DOCHODOW PANSTWA...

- wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych (CPI)>%
— wskaznik konsumpcji indywidualne;j®.

Opierajac sie¢ na wpltywach z podatku od gier w latach 2009-2019
z uwzglednieniem wskaznikéw CPI oraz konsumpcji indywidualnej, ubyt-
ki tego podatku wyniosty 3 mld 761,7 mln zl, z czego:

—  wroku 2010 34,7 mln zl;

— wlatach 2010-2011 333,9 mln z};

— wlatach 2010-2012 737,4 mln z};

— wlatach 2010-2013 1 mld 297,8 mln z;
— wlatach 2010-2014 1 mld 965,0 mln zl;
— wlatach 2010-2015 2 mld 563,3 mln z;
— wlatach 2010-2016 3 mld 143,8 mln z;
— wlatach 2010-2017 3 mld 593,4 mln zi;
— wlatach 2010-2018 3 mld 872,6 mln zl.

Nalezy podkresli¢, ze podane kwoty sg jedynie szacunkowe i zakreslaja
rozmiar analizowanego zjawiska oraz jego tendencje. Wyliczone ubytki w po-
datku od gier nie uwzgledniajg tempa rozwoju (wzrostu) rynku hazardowego,
dlatego nalezy odnosi¢ je do dolnego przedziatu szacowanych wielkosci.

5. UBYTKI DOCHODOW Z TYTULU OPLAT

Oplaty zwigzane z dziatalnoscig hazardowg stanowig zrédlo niepo-
datkowych dochodéw budzetu panstwa. Ustawa o grach hazardowych nie
spowodowala znaczacych zmian w zakresie rodzaju i poziomu optat. Opla-
ty te, w zalezno$ci od czynnosci, jakiej dotyczyly, uiszczane byly na rzecz

2 Wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych (ang. Consumer Price Index
- CPI) to indeks wzrostu cen towardéw i ustug konsumpcyjnych. Stanowi najpopularniej-
sz na $wiecie miare inflacji, ktora jest srednig wazong cen towardw i ustug nabywanych
przez przecietne gospodarstwo domowe. Przy obliczaniu indeksu bierze si¢ pod uwage
tzw. statystyczny koszyk zakupow, ktoéry w Polsce ustala GUS. Wskaznik ten ksztaltowal
sie na poziomie: 2,6% dla roku 2010; 4,3% dla roku 2011; 3,7% dla roku 2012; 0,9% dla
roku 2013; 0,0% dla roku 2014; -0,9% dla roku 2015; -0,6% dla roku 2016; 2,0% dla roku
2017; 1,6% dla roku 2018; 2,3% dla roku 2019. Zob. Komunikaty Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego w sprawie $redniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
ogdlem za poszczegdlne lata 2010-2019, https://www.stat.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

» Wskaznik konsumpcji indywidualnej ksztaltowal si¢ na poziomie: 2,7% dla
roku 2010; 3,1% dla roku 2011; 0,7% dla roku 2012; 0,3% dla roku 2013; 2,4% dla roku 2014;
3,0% dla roku 2015; 3,9% dla roku 2016; 4,5% dla roku 2017; 4,2% dla roku 2018 i 3,8%
dla roku 2019.
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Ministerstwa Finanséw lub na rzecz wtasciwych miejscowo Dyrektoréow
Izb Celnych (od marca 2017 r. Dyrektoréw Izb Administracji Skarbowej).
Brak dostepnych informacji o dochodach z optat wptacanych na rzecz or-
ganoéw celnych. Z tego powodu analiz¢ ograniczono do oplat wplacanych na
rachunek Ministerstwa Finanséw. Do wyliczenia ubytkéw zwigzanych z wpro-
wadzeniem ustawy o grach hazardowych przyjeto:

— wplywy z oplat wplacanych na rachunek Ministerstwa Finansow

za poszczegodlne lata okresu 2009-2019%%;

— przytoczone wczesniej wskazniki CPI i konsumpcji indywidualne;

za poszczego6lne lata okresu 2010-2019.

Uwzgledniajac wplywy z optat w latach 2009-2019, z korekta o wskaz-
niki CPI oraz konsumpcji indywidualnej, ubytki dochodéw panstwa
z tytulu oplat wplacanych na rachunek Ministerstwa Finanséw wyniosty
610,6 mln z1, z czego:

— zarok2010 51,9 mln zi;

— zalata 2010-2011 107,5 mln zk;
— zalata 2010-2012 165,2 mln zk;
— zalata 2010-2013 223,5 mln zk;
— zalata 2010-2014 283,0 mln zk;
— zalata 2010-2015 343,6 mln zk;
— zalata 2010-2016 405,7 mln zk;
— zalata 2010-2017 471,1 mln zk;
— zalata 2010-2018 539,3 mln zl.

Podobnie jak w przypadku podatku od gier, przytoczone kwoty ubyt-
kow s3 jedynie szacunkowe i nie uwzgledniaja dynamiki rozwoju rynku
hazardowego. Z tej przyczyny nalezy je odnosi¢ do dolnego przedziatu sza-
cowanych wielkosci.

6. UBYTKI Z TYTULU DOPLAT

Doplaty zwigzane z dziatalnoscig hazardowa stanowia zrédlo niepo-
datkowych dochodéw budzetu panstwa. Ustawa o grach hazardowych nie
spowodowala zmian w zakresie rodzaju i poziomu doplat. Do wyliczenia

* Wplywy z oplat wplacanych na rachunek Ministerstwa Finanséw wyniosty:
49,3 mln 7l dla roku 2009; 27,1 mln zt dla roku 2010; 28,4 mln zt dla roku 2011; 34,6 mln zt
dla roku 2012; 22,7 mln zt dla roku 2013; 14,2 mln zt dla roku 2014; 4,5 mln zl dla roku
2015; 16,8 mln zI dla roku 2016; 19,6 mln zt dla roku 2017; 33,4 mln zt dla roku 2018;
15,6 mln zt dla roku 2019.
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ubytkéow dochoddéw panstwa z tytulu doptat zwigzanych z wprowadzeniem
ustawy o grach hazardowych przyjeto:
—  wplywy z doptat za poszczegdlne lata okresu 2009-2019;
—  przytoczone wskazniki CPI oraz konsumpcjiindywidualnej za poszcze-
golne lata okresu 2010-2019.
Korygujac wptywy z doptat o wskazniki CPI i konsumpcji indywidual-
nej, ubytki dochodéw wyniosty 650,5 mln zl, z czego:
zarok 2010 163,6 mln zl;
za lata 2010-2011 326,1 mln zk;
— zalata 2010-2012 408,3 mln zk;
za lata 2010-2013 591,8 mln zl;
za lata 2010-2014 723,9 mln z;
za lata 2010-2015 681,6 mln z;
za lata 2010-2016 639,1 mln z;
za lata 2010-2017 672,4 mln zk;
za lata 2010-2018 662,3 mln zl.
Podobnie jak w przypadku podatku od gier i optat, przytoczone kwo-
ty ubytkéw z tytutu doplat nie uwzgledniaja dynamiki rozwoju rynku ha-
zardowego, dlatego nalezy je odnosi¢ do dolnego przedzialu szacowanych
wartosci.

7. UBYTKI DOCHODOW W PODATKACH DOCHODOWYCH
ORAZ SKEADKACH NA UBEZPIECZENIA SPOLECZNE I ZDROWOTNE

Skutkiem szarej strefy w obszarze dzialalnosci hazardowej jest nie tyl-
ko uszczuplenie danin publicznoprawnych, o ktérych mowa w ustawie
o grach hazardowych (tj. podatku od gier, opfat i doplat), lecz réwniez do-
chodow panstwa w podatkach dochodowych (stanowigcych zrédlo podat-
kowych dochodéw budzetu panstwa) i panstwowych funduszy celowych.

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych* przewiduje opodatkowanie wygranych z hazardu. Zgodnie z art. 30
ust. 1 pkt 2 tego aktu od dochodéw z tytutu wygranych w grach i zakladach

> Wplywy z doptat (w kwotach nominalnych) ksztattowaly sie na nastepujacym po-
ziomie: 748,3 mln zt dla roku 2009; 624,4 mln zt dla roku 2010; 680,8 mln z} dla roku 2011;
794,1 min zt dla roku 2012; 701,7 mln zt dla roku 2013; 771,1 mln zt dla roku 2014; 961,2 mln zt
dla roku 2015; 986,1 mln zt dla roku 2016; 959,0 mln zt dla roku 2017; 1 mld 45,7 mln zt dla
roku 2018 i 1 mld 93,1 mln zt dla roku 2019.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1128.
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wzajemnych uzyskanych w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej lub
innym panstwie nalezagcym do Europejskiego Obszaru Gospodarczego po-
biera si¢ zryczaltowany podatek dochodowy w wysokosci 10% wygranej lub
nagrody. Podmiotem zobowigzanym do pobrania podatku jest urzadzajacy
gry hazardowe lub zaklady wzajemne. Na podstawie art. 41 ust. 4 omawianej
ustawy pobor podatku dokonuje si¢ przed wyplaceniem graczowi wygranej.
W przypadku gdy jednorazowa wygrana z gier hazardowych nie przekracza
2280 zl, na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 6a przywolanego aktu, objeta jest
zwolnieniem podatkowym®. Odno$nie do gier hazardowych organizowa-
nych w sposdb nielegalny zastosowanie znajdujg regulacje cywilnoprawne.
Na podstawie art. 58 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny*®
niewazne z mocy prawa sg umowy w zakresie gier i zakladoéw zakazanych
przez obowigzujace ustawy, umowy majgce na celu obejscie ustawy oraz
umowy sprzeczne z zasadami wspolzycia spotecznego. Na podstawie art. 413
§ 2 Kodeksu cywilnego roszczen z gry lub zakladu mozna dochodzi¢ tylko
wtedy, gdy gra lub zaklad byly prowadzone na podstawie zezwolenia wlasci-
wego organu panstwa®. W konsekwencji dochody z nielegalnych gier hazar-
dowych nie podlegaja opodatkowaniu zadnym podatkiem. Inaczej mowiac,
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych szara strefa skutkuje uszczuple-
niem tego podatku z tytulu niezgloszonych do opodatkowania dochodéw
graczy od wygranych wyzszych niz 2280 zl, a takze dochodéw uzyskanych
przez nielegalnych operatoréw z tytulu organizacji gier i zakladéw. W przy-
padku gdy organizatorem gier jest podmiot prawny (spétka prawa handlo-
wego), uszczuplony zostaje podatek dochodowy od 0s6b prawnych z tytutu
dochodéw uzyskanych przez ten podmiot.

Istotnym dla dochodéw panstwa efektem wprowadzenia ustawy o grach
hazardowych byla likwidacja segmentu gier na automatach. Obstugg punktow
oferujacych tego typu gry legalnie trudnito sie ok. 100 tys. 0s6b®, a w pierw-
szym miesigcu po wejsciu w zycie ustawy o grach hazardowych potowa
tych osob stracila prace®’. Podmioty zatrudniajgce takich pracownikéw
przestaly odprowadzac zaliczki na podatek dochodowy od 0séb fizycznych

7 A. Slysz, Opodatkowanie podatkiem od gier bukmacherstwa - rozwazania na temat
podatku, podatnika, stawki i wplywu podatku na stosunek wptaty do wygranej, ,Roczniki
Administracji i Prawa” 2014, z. 1.

%8 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740.

% L. Wilk, Hazard...,s. 141.

80 Ustawa przemebluje polski rynek gier...

6 Ibidem.
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z tytulu ich wynagrodzen, a takze skladki na ich ubezpieczenia spoteczne
izdrowotne. Te ostatnie stanowig zrodto dochodéw panstwowych funduszy
celowych, wplacanych na rachunek Zakladu Ubezpieczen Spotecznych®.

Ze wzgledu na brak dostepnych informacji wyliczenie uszczuplen do-
chodoéw panstwa i panstwowych funduszy celowych w zakresie, o jakim
mowa w niniejszym punkcie, nie jest mozliwe, jednakze zasady logiki
wskazuja, ze ubytki te byly znaczne.

8. WNIOSKI

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg sformutowac nastepujace wnioski.

Celem wprowadzenia ustawy o grach hazardowych nie byt interes fi-
nansowy panstwa, ale ochrona spoleczenstwa przed negatywnymi skutka-
mi hazardu.

Wprowadzone tym aktem rozwigzania, w szczegdlnosci delegalizacja
wiodgcego na rynku hazardowym segmentu gier na automatach, zwiek-
szenie opodatkowania podatkiem od gier, zwi¢ckszenie wymogdéw admini-
stracyjnych zwigzanych z rozpoczeciem dzialalnosci hazardowej, stanowi-
ly podatny grunt do powstania i utrwalenia znacznych rozmiaréw szarej
strefy w obszarze dzialalnosci hazardowe;j.

Restrykcyjne rozwigzania w obszarze dziatalnosci hazardowej, w po-
wigzaniu ze znacznym udziatem szarej strefy, w latach 2010-2019 przyczy-
nlly sie do ubytkéw:

podatkowych dochodéw budzetowych w podatku od gier w wysokosci

3 mld 761,7 mln zk;

- niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa z tytulu optat podle-
gajacych wplacie na rachunek Ministerstwa Finanséw w wysokosci

610,6 mln z;

62 Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, na mocy Ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spolecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 423), jest dyspo-
nentem Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, w ramach ktérego wyodrebnione sg cztery
fundusze: emerytalny, rentowy, chorobowy i wypadkowy. Kazdy z nich odpowiada po-
szczegdlnym rodzajom ubezpieczenia. Z kolei obowigzkowa sktadka na ubezpieczenie
zdrowotne, na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1285),
podlega wptacie na rachunek Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych. Srodki te przekazywane
sg do ich dysponenta, ktérym jest Minister Zdrowia.
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- niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa z tytutu doptat w wyso-
kosci 650,5 mln zi,

z tym zastrzezeniem, ze wskazane kwoty nalezy odnosi¢ do dolnego prze-

dziatu szacowanych wielkosci.

Z duzym prawdopodobienistwem mozna moéwic o istotnych ubytkach do-
chodow panstwa: z tytulu optat podlegajacych wplacie na rachunek izb celnych
(od marca 2017 r. izb administracji skarbowych); w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych z tytutu wygranych w grze, osigganych z dziatalnosci w szarej
strefie dochod6w operatoréw oraz z wynagrodzen oséb obstugujacych dziata-
jace w szarej strefie lokale; w podatku dochodowym od 0séb prawnych z tytutu
osigganych z dzialalnosci w szarej strefie dochodéw operatoréw; a takze pan-
stwowych funduszy celowych (emerytalnego, rentowego, zdrowotnego) z tytu-
tu wynagrodzen oséb obstugujacych lokale dziatajace w szarej strefie, ktérych
wyliczenie nie jest mozliwe ze wzgledu na brak informacji.

Znaczny rozmiar szarej strefy w obszarze dzialalnosci hazardowej uza-
sadnia stanowisko, ze ubytki dochodéw panstwa zwigzane z wprowadze-
niem ustawy o grach hazardowych s3 ogromne.

To ostatnie rodzi koniecznos¢ podjecia dzialan w kierunku uwzgled-
nienia interesu finansowego panstwa w ustawie regulujacej zasady urza-
dzania i warunki prowadzenia dziatalnosci hazardowej, a takze jej opodat-
kowania. W tym celu pozadane jest wprowadzenie rozwigzan systemowych
ograniczajacych szarg strefe poprzez stworzenie srodowiska sprzyjajacego
prowadzeniu legalnej dzialalnosci gospodarczej w wyniku:

— poszerzenia prywatnym operatorom dozwolonego zakresu $wiadcze-
nia ustug hazardowych, zwlaszcza w segmencie gier na automatach;

— ograniczenia wymogow administracyjnych zwiazanych z rozpocze-
ciem dzialalnosci hazardowej;

— dostosowania obcigzen publicznoprawnych ustug hazardowych (na pod-
stawie przeprowadzonych w tym zakresie analiz) do poziomu akcepto-
walnego przez graczy i stanowigcego faktyczng konkurencje w stosunku
do tego typu ustug swiadczonych w warunkach szarej strefy.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze wszelkie inicjatywy zmierzajace do
zwigkszenia dochodéw panstwa, w obliczu ponoszenia przez panstwo do-
datkowych wydatkéw zwigzanych z pandemia koronawirusa i konieczno-
$cig zwalczania jej skutkow, nabierajg szczegdlnie istotnego wymiaru.

UWAGA: poglady wyrazone w artykule sa pogladami autora, nie jego pra-
codawcy.
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THE GAMBLING ACT CAUSES LOSSES IN THE STATE’S INCOME
IN 2010-2019

Summary. The gambling industry is highly profitable and generates numerous jobs, and therefore
contributes to the state budget and state special funds. Following the introduction of the Gambling
Act, the state’s income from gambling significantly decreased. The purpose of this article is to present
the categories of state income related to the gambling industry, as well as the causes and size of the
loss of these income. Nobody has undertaken a similar task so far, hence the article may contribute
to filling the gap in this area of financial law.

Keywords: gambling law, budget revenues, state earmarked funds, loss of income
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