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Michal Bernat*

POMOCNICZE USEUGI FINANSOWE
NA GRUNCIE PODATKU VAT
NA TLE ORZECZNICTWA SADOW UNIJNYCH

Streszczenie: W przedmiocie zwyczajowo $wiadczonych ustug finansowych, w tym takich jak udzie-
lanie pozyczek i zabezpieczen, w polskiej praktyce fiskalnej i orzecznictwie sadowym wypracowa-
ny juz zostal rozsadny (i doé¢ korzystny dla podatnikéw) konsensus, pozwalajacy przedsigbiorcom
spoza sektora finansowego na $wiadczenie ustug finansowych (w tym zwolnionych z VAT) w do$¢
szerokim zakresie bez negatywnych konsekwencji pod wzgledem prawa do odliczenia podatku na-
liczonego. Niemniej, w przypadku niestandardowych lub nowych w obrocie gospodarczym ustug
finansowych, ze wzgledu na zamierzona nieostro$¢ pojecia ,,pomocniczych ustug finansowych”
wynikajaca w znacznej mierze z utrwalonego orzecznictwa sadéw unijnych, ryzyko ograniczenia
prawa podatnikéw do odliczenia w zwigzku ze swiadczeniem takich uslug z pewnos$cia pozostaje
realne, czego przyktadem mogg by¢ choc¢by omoéwione w niniejszym opracowaniu ustugi VPPA
(Virtual Power Purchase Agreements).

Stowa kluczowe: podatek od towardéw i ustug, odliczenie podatku naliczonego, ustugi finansowe,
transakcje pomocnicze, orzecznictwo sagdéw unijnych

" Doktor nauk prawnych, adiunkt w Centrum Europejskim Uniwersytetu Warszaw-
skiego i wykladowca w Szkole Giéwnej Handlowej, a takze radca prawny i doradca podat-
kowy, e-mail: michal.bernat@dentons.com, https://orcid.org/0009-0001-6422-6776

Received: 22.10.2025. Revised: 8.12.2025. Accepted: 12.02.2026.
creative © by the Author, licensee University of Lodz — Lodz University Press, Lodz, Poland. This article
@Commons is an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

Funding information: Not applicable. Conflicts of interests: None. Ethical considerations: The Author assures of no violations
of publication ethics and takes full responsibility for the content of the publication. The percentage share of the authors in the
preparation of the work is: M.B. 100%. Declaration regarding the use of GAI tools: Not used.

2025) KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 9


http://orcid.org/0009-0001-6422-6776
mailto:michal.bernat@dentons.com
https://orcid.org/0009-0001-6422-6776
https://doi.org/10.18778/1509-877X.2025.04.01
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

MICHAL BERNAT

INCIDENTAL TRANSACTIONS IN VAT TAXATION
IN THE CONTEXT OF THE EU CoURTS CASE LAw

Abstract: As regards standard financial services, including loans and securities, a reasonable (and
quite favourable for taxpayers) consensus has already been established in the Polish fiscal practice
and case law, allowing businesses from outside the financial sector to provide financial services
(including those exempt from VAT) to a relatively broad extent without an adverse effect for their
right to deduct input VAT. Still, in the case of non-standard or new financial services, due to
the inherent ambiguity of the concept of incidental financial transactions, largely resulting from the
established case law of EU courts, the risk of limiting taxpayers’ right to input VAT deduction due
to the provision of such services certainly remains material, as exemplified by the VPPA services
discussed in this study.

Keywords: value added tax, deduction of input tax, financial services, incidental transactions,
EU case law

1. OGOLNE UWAGI NA TEMAT POJECIA
,POMOCNICZYCH USELUG FINANSOWYCH”

Jednym z najbardziej plynnych i plastycznych pojec¢ pojawiajacych sie
w przepisach dotyczacych podatku VAT jest pojecie ,,ustug pomocniczych”
Pojecie to, cho¢ wystepuje zardwno na gruncie prawa unijnego, jak i na
gruncie stanowiacych jego transpozycje przepiséw prawa polskiego, zas
na plaszczyznie cisle semantycznej posiada szczegélnie nieostre i niejasne
granice, w generalny sposob nie zostato normatywnie zdefiniowane w zad-
nym przepisie prawa unijnego lub krajowego, co niejednokrotnie utrudnia
jednoznaczne ustalenie jego tresci w okolicznosciach faktycznych, konkret-
nych spraw.

Wlasciwe rozumienie tego pojecia posiada zarazem istotne znaczenie
praktyczne, jako ze w wielu przypadkach wptywa ono na zakres prawa po-
datnikow do odliczenia naliczonego podatku VAT. Z powyzszych wzgle-
déw w niniejszym artykule podjeto probe zwieztego chocby przedstawienia
zmagan z poje¢ciem ,,ustug pomocniczych” na gruncie podatku VAT, w tym
zwlaszcza w $wietle orzecznictwa sadéw unijnych oraz najnowszej praktyki
i orzecznictwa polskiego.

W pierwszej kolejnosci wypada przypomnie¢, iz pojecie ,,ustug pomoc-
niczych” wystepuje przede wszystkim w przepisie art. 90 ust. 6 pkt 2 ustawy
o podatku od towaréw i ustug (dalej: Ustawa o VAT), zgodnie z ktérym
do obrotu podatnika uwzglednianego dla celéw obliczania wspdtczynnika
proporgcji nie wlicza si¢ obrotu z tytulu pomocniczych transakcji w zakresie
nieruchomosci i pomocniczych transakeji finansowych, jak réwniez obrotu
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z tytulu okreslonych ustug finansowych zwolnionych z VAT (wymienio-
nych w art. 43 ust. 1 pkt. 7, 12 oraz 38-41 Ustawy o VAT) w zakresie, w ja-
kim te ostatnio wymienione transakcje majg charakter pomocniczy.

Na kanwie powotanych przepiséw Ustawy o VAT wypada oczywiscie
zauwazy¢, ze nie postuguja si¢ one wprost pojeciem ,,ustug pomocniczych”,
a tym bardziej ,,pomocniczych ustug finansowych”; przepisy te odnoszg si¢
bowiem wylacznie do ,transakcji” (nie za$ ,,ustug”) o charakterze pomocni-
czym, a mianowicie do ,,pomocniczych transakcji w zakresie nieruchomo-
$ci” oraz ,,pomocniczych transakcji finansowych™. Dla potrzeb niniejszej
pracy przyjeto jednakze, ze pojecie ,,pomocniczych transakeji finansowych”
(ktérym ustawa si¢ postuguje) jest w zasadzie zbiezne z poje¢ciem ,,pomoc-
niczych ustug finansowych” (ktérego ustawa nie uzywa).

Podstawe tego zalozenia stanowi samo brzmienie art. 90 ust. 6 pkt 2 in
fine Ustawy o VAT, zgodnie z ktérym do obrotu podatnika dla celéw kal-
kulacji wspotczynnika odliczenia nie wlicza sie obrotu z tytutu ,transakcji”
dotyczacych zwolnionych z VAT ustug finansowych, w zakresie, w jakim te
»transakcje” maja charakter pomocniczy. Jak sie zatem wydaje, w tresci tego
przepisu ustawodawca naprzemiennie stosuje pojecie ,ustug” i ,transakeji”
bez jakiegokolwiek wskazania istotnych réznic normatywnych pomiedzy
nimi. Ponadto, co szczegdlnie istotne, podstawe powstania obrotu w ro-
zumieniu przepiséw o podatku VAT moze stanowi¢ wylacznie dostawa
towar6w lub ustug, a zatem ,,transakcje” wskazane w art. 90 ust. 6 pkt 2
in fine Ustawy o VAT w istocie moga naleze¢ tylko do jednej z tych katego-
rii. Poniewaz niniejsze opracowanie nie obejmuje transakcji dotyczacych
dostawy towaru, stosowane w nim bedzie pojecie ,,pomocniczych ustug
finansowych” (nie za$ niezbyt jasne pojecie ,pomocniczych transakcji
finansowych”).

Pojecie ustug (nie za$ transakcji) pomocniczych wystepuje takze
w szeregu przepisow wskazujacych miejsce §wiadczenia w odniesieniu
do pewnych szczegélnych rodzajéow ustug (ustug pomocniczych zwigza-
nych z ustugami wstepu na imprezy kulturalne, artystyczne, sportowe, na-
ukowe, edukacyjne, rozrywkowe lub podobne, takie jak targi i wystawy,

! Odwolanie w Ustawie do ,,transakeji” o charakterze pomocniczym wynika zapewne
ze stanowigcych ich zrédlo przepiséw unijnych (zob. uwagi ponizej), w ktérych mowa jest
wlasnie o ,,transakcjach pomocniczych” (ang. incidental transactions; fr. opérations accesso-
ires, hiszp. operaciones accesorias, wk. operazioni accessorie; w niemieckiej wersji jezykowej
nieco odmiennie: Hilfsumsdtze).

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 11
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swiadczonych na rzecz podatnika?, jak réwniez uslug pomocniczych do
ustug w dziedzinie kultury, sztuki, sportu, nauki, edukacji, rozrywki oraz
podobnych ustug, takich jak targi i wystawy, swiadczonych na rzecz pod-
miotéw niebedacych podatnikami® oraz ustug pomocniczych do ustug
transportowych, takich jak zatadunek, roztadunek, przetadunek lub podob-
nych ustug, swiadczonych na rzecz podmiotéw niebedacych podatnikami*).
Niemniej, ze wzgledu na mniejsze znaczenie praktyczne (w zestawieniu
z kwestig obliczania wspoétczynnika proporcji) oraz brak wyraznego po-
wigzania jurydycznego pomiedzy regutami dotyczacymi odliczenia podat-
ku naliczonego oraz zasadami ustalania miejsca §wiadczenia okreslonych
ustug, to ostatnie zagadnienie zostanie w niniejszym artykule pominiete®.
Dla potrzeb niniejszej analizy pojecie ,,ustug pomocniczych” pozostaje
zatem powigzane ze wspdlczynnikiem (proporcja) odliczenia podatku na-
liczonego — w ten sposdb, ze w przypadku uznania okreslonych §wiadczen
wykonywanych przez podatnika za ustugi pomocnicze z osobnych wzgle-
dow zwolnione z podatku VAT (jak w przypadku ustug posrednictwa
finansowego) calos¢ obrotu uzyskanego przez tego podatnika z tego tytutu
jest jednak z mocy prawa pomijana przy kalkulacji proporcji odliczenia
(ktéra w przeciwnym wypadku bylaby z tego powodu mniej korzystna dla
podatnika). W konsekwencji §wiadczenie ustug zwolnionych z podatku
VAT, ktore zostang uznane za pomocnicze, nie wplywa negatywnie na pra-
wo podatnika do odliczenia podatku VAT. Mozliwo$¢ uznania okreslonych
ustug zwolnionych z VAT za uslugi o charakterze pomocniczym posiada

> Zob. art. 28g ust. 1 Ustawy o VAT.

* Zob. art. 28g ust. 2 Ustawy o VAT.

* Zob. art. 28h Ustawy o VAT. Por. tez art. 113 ust. 2 pkt 2 Ustawy o VAT, zgod-
nie z ktérym dla potrzeb stosowania zwolnienia podmiotowego w tym podatku nie wli-
cza sie do warto$ci sprzedazy odplatnej dostawy towardw i odplatnego $§wiadczenia ustug
zwolnionych z VAT na podstawie okreslonych przepiséw, z wyjatkiem transakeji zwigza-
nych z nieruchomosciami, zwolnionych z VAT ustug finansowych oraz ustug ubezpieczenio-
wych i reasekuracyjnych, jezeli czynnosci te nie maja charakteru transakeji pomocniczych.

*> Na marginesie warto jedynie zauwazy¢, Ze pojecie wspomnianych ,,ustug pomoc-
niczych” zwigzanych z ustugami wstepu na réznorodne imprezy zostalo dodatkowo wy-
jasnione w art. 33 rozporzadzenia wykonawczego Rady (UE) nr 282/2011 z dnia 15 mar-
ca 2011 r. ustanawiajacego $rodki wykonawcze do dyrektywy 2006/112/WE w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE seria L 77 z dnia 23 marca
2011 r,, str. 1), ale ze wzgledu na specyfike tych ustug pomocniczych przepisy powolane-
go rozporzadzenia maja ograniczone znaczenie dla analizowanej tematyki pomocniczych
ustug finansowych.

12 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO
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zatem dla podatnikow istotne znaczenie praktyczne, poniewaz umozliwia
im zastosowanie do okreslonych $wiadczen zwolnienia z podatku VAT bez
jednoczesnych negatywnych konsekwencji w postaci odnosnego zmniejsze-
nia kwoty naliczonego podatku VAT do odliczenia.

2. POMOCNICZE USLUGI FINANSOWE W ORZECZNICTWIE SADéW UNIJNYCH

Niemniej, jak wspomniano powyzej, przepisy prawa pozytywnego,
w tym takze przepisy unijnego prawa podatkowego, z ktérego pojecie
transakgji o charakterze pomocniczym zostalo recypowane w procesie trans-
pozycji Dyrektywy VATS, nie definiujg pojecia ustug o charakterze po-
mocniczym w powyzszym rozumieniu, w zwigzku z czym konieczne jest
siegniecie w tym zakresie do sadowych wytycznych interpretacyjnych,
w tym zwtlaszcza tych sformulowanych w orzecznictwie sgdéw unijnych’.

W tym zakresie z orzecznictwa unijnego mozna wyprowadzi¢ wystepo-
wanie dwdch kumulatywnych przestanek koniecznych dla uznania okreslo-
nych ustug za pomocnicze, a mianowicie:

a) przestanki niewykorzystywania przez podatnika przy dokonywaniu
ustug zwolnionych z VAT zasobdéw zwigzanych z prawem do odlicze-
nia podatku naliczonego lub wykorzystywania takich zasobow jedynie
w niewielkim stopniu oraz

b) przestanki bezposredniego, stalego i koniecznego rozszerzenia dziatal-
nos$ci podatnika.

Sposob stosowania tych przestanek przez Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (dalej: TSUE/Trybunat), a zwlaszcza ich relatywna donio-
sto$¢ prawna, w poszczegolnych orzeczeniach TSUE ksztattowal sie jednak
nieco odmiennie.

W tym zakresie warto zwrdci¢ uwage przede wszystkim (w kolejnosci
chronologicznej) na wyrok TSUE z dnia 11 lipca 1996 r. w sprawie Régie
dauphinoise (C-306/94), wyrok TSUE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
EDM (C-77/01) oraz wyrok TSUE z dnia 14 grudnia 2016 r. w sprawie Mer-
cedes Benz Italia (C-378/15). Orzeczenia te zostang pokrdtce oméwione, by

¢ Przepis art. 90 ust. 6 pkt 2 Ustawy o VAT stanowi implementacje do polskiego
porzadku prawnego i bezposrednio odpowiada dyspozycji przepisu art. 174 ust. 2 lit. c)
Dyrektywy VAT.

7 Podobnie J. Matarewicz [w:] Ustawa o podatku od towaréw i ustug. Komentarz ak-
tualizowany, LEX/el. 2025, art. 90.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 13
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uwypukli¢ tlo faktyczne oraz zmienny w czasie rozklad akcentéw w rozu-
mowaniu Trybunatu.

Sprawa Régie dauphinoise dotyczyla spoiki profesjonalnie zarzadzaja-
cej nieruchomosciami, uprawnionej do lokowania posiadanych nadwyzek
plynnosci pochodzacych z wplat (zaliczek) przekazywanych jej przez klien-
tow oraz do zatrzymywania (zwolnionych z VAT) odsetek uzyskiwanych
przez spolke z takich lokat. Na tym tle powstalo pytanie, czy obrét wspo-
mnianej spotki z powyzszych (zwolnionych przedmiotowo z VAT) ustug
finansowych nalezalo pomina¢ przy obliczaniu wspoélczynnika ze wzgle-
du na ich ,pomocniczy” charakter. Trybunal negatywnie odniést si¢ do
tej kwestii, odmawiajac ustugom finansowym $wiadczonym przez spotke
przymiotu pomocniczosci.

W uzasadnieniu swojego wyroku w sprawie Régie dauphinoise TSUE
w zasadzie skupil sie wytacznie na jednej przestance pomocniczosci - a mia-
nowicie przestance ,,bezposredniego, stalego i koniecznego rozszerzenia dzia-
talnosci podatnika’, co wynikalo by¢ moze cze$ciowo z faktu, ze w pierwszej
kolejnosci musial rozstrzygna¢ (ze wzgledu na tres¢ pytan prejudycjalnych),
czy otrzymywanie odsetek przez podatnika w rozpatrywanej sprawie w 0go-
le nastgpowalo w ramach dziatalnosci gospodarczej. W tym zakresie TSUE
uznal, Ze w stanie faktycznym sprawy wspomniane lokowanie nadwyzek
tfinansowych stanowilo takie bezpos$rednie, stale i konieczne rozszerzenie
dzialalnosci spétki zarzadzajacej nieruchomosciami (a zatem ustugi finanso-
we $wiadczone przez t¢ spotke nie byly ,,pomocnicze”). Co charakterystyczne
dla tego orzeczenia, TSUE w ogole nie wspomnial natomiast o kwestii ewen-
tualnego wykorzystywania przez podatnika zasobow zwigzanych z prawem
do odliczenia do dziatalnosci zwigzanej z lokatami oraz wplywie tej kwestii
na mozliwo$¢ uznania badanych ustug za pomocnicze.

Nieco inne podejscie zostalo zastosowane przez Trybunal w sprawie
EDM, dotyczacej spotki holdingowej powotanej do zarzadzania spotkami
z grupy prowadzacymi dziatalnos¢ w sektorze gorniczym, ktéra uzyskiwata
w zwigzku z tg dziatalno$cig migedzy innymi zwolnione z VAT odsetki od
pozyczek udzielanych spotkom zaleznym. W tej sprawie Trybunal uznat
jednak ustugi finansowe $wiadczone przez wspomniang spdtke holdingowa
na rzecz spolek zaleznych za pomocnicze. Niemniej, w tym zakresie TSUE
zaakcentowal jednak przede wszystkim znaczenie przestanki niewykorzy-
stywania przez podatnika zasobdéw zwigzanych z prawem do odliczenia,
praktycznie nie odnoszac si¢ natomiast do kwestii bezposredniego, stalego
i koniecznego rozszerzenia dzialalnosci podatnika.

14 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO
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Powyzszg przestanke niewykorzystywania przez podatnika zasobéw
zwigzanych z prawem do odliczenia TSUE wywodzit zreszta wprost z kon-
strukcyjnych zalozen podatku VAT, wskazujac?, ze:

do celéw stosowania [Dyrektywy VAT] zwickszenie [mianownika wskaznika odli-
czenia] o kwoty obrotu zwigzanego z transakcjami, w przypadku ktérych podatek
VAT nie podlega odliczeniu, prowadzi do zmniejszenia kwoty podatku VAT, ktora
podatnik moze odliczy¢. Celem wyltaczenia niektérych transakeji ubocznych z tego
mianownika (...) jest zneutralizowanie negatywnych skutkéw dla podatnika wynika-
jacych ze sposobu obliczania wskaznika odliczenia, tak aby unikng¢ znieksztalcenia
obliczenia wskaznika odliczenia przez transakcje uboczne i osiggnaé w ten sposéb cel
neutralnos$ci gwarantowany przez wspoélny system podatku VAT.

(...) gdyby bowiem w tym mianowniku uwzgledni¢ wszystkie wpltywy z transakeji
finansowych podatnika zwigzanych z dzialalnoscia podlegajaca opodatkowaniu,
nawet jezeli powstanie takich wplywéw nie wigzalo sie z wykorzystaniem towaréw
lub ustug objetych podatkiem VAT lub przynajmniej wigzatoby sie jedynie z bardzo
ograniczonym ich wykorzystaniem, obliczenie odliczenia byloby znieksztatcone.

Co réwniez interesujace, TSUE wskazal w sprawie EDM, ze chociaz
skala obrotu zwigzanego z okreslonymi transakcjami finansowymi moze
wskazywac¢ na ich incydentalny charakter, to jednak nawet obroty z ustug
finansowych zwolnionych z VAT znacznie przekraczajace obroty z dziatal-
nosci podstawowej nadal mogg by¢ incydentalne.

Wyrok w ostatniej z powolanych wyzej spraw — Mercedes Benz Italia
— stanowil niejako syntez¢ wczesniejszych wysitkow interpretacyjnych Try-
bunatu. Sprawa ta dotyczyta spoiki z grupy odpowiedzialnej za marketing
jej produktéw w danym panstwie, udzielajacej znacznych pozyczek spot-
kom z grupy i uzyskujacej z tego tytutu znaczne (zwolnione z VAT) obroty,
siegajace ponad 70% rocznego obrotu ogétem. W tym stanie faktycznym
(zblizonym do rozpatrywanego przez TSUE w sprawie EDM) Trybunat
juz w systemowy sposob podsumowal swoje wczesniejsze orzecznictwo,
wskazujac® na réwnolegte obowigzywanie dwoch przestanek uznania ustug
za pomocnicze w badanym znaczeniu - czyli przestanki bezposredniego,
stalego i koniecznego rozszerzenia dzialalnosci podatnika oraz przestanki
niewykorzystywania zasobéw zwigzanych z prawem do odliczenia.

W tym zakresie TSUE stwierdzit bowiem, ze ,,z orzecznictwa Trybuna-
tu wynika, ze dzialalno$¢ gospodarcza nalezy zaklasyfikowa¢ jako »okazjo-
nalng« (...), jezeli nie stanowi ona bezposredniego, trwatego i koniecznego

8 Por. §§ 75176 wspomnianego wyroku TSUE w sprawie EDM.
* Por. § 48 wyroku TSUE w sprawie Mercedes Benz Italia.
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przedluzenia opodatkowanej dzialalnosci przedsiebiorstwa oraz nie ozna-
cza ona znacznego wykorzystywania towaréw i ustug, od ktérych nalezny
jest podatek VAT”.

Na tym tle warto zauwazy¢, ze intuicyjnie podejscie do pojecia ,ustug
pomocniczych” wydawaloby si¢ sklania¢ raczej do przyznania kluczowego
znaczenia ostatniej z tych przestanek. Skoro bowiem jurydyczny sens kwa-
lifikacji okreslonych ustug zwolnionych z VAT jako pomocniczych spro-
wadza si¢ do usuniecia ich negatywnego wplywu na prawo do odliczenia,
to naturalna wydaje si¢ tendencja, by za pomocnicze uznawac takie ustugi,
w zwigzku z ktérymi podatnik nie ponidst wydatkéw zwigzanych z pra-
wem do odliczenia podatku naliczonego - a zatem ustugi, ktdre w ogdle nie
angazuja zasobdw podatnika generujacych prawo do odliczenia podatku
naliczonego'’. W ten sposdb zachowana zostaje bowiem logika i spojnos¢
systemu podatku VAT - jezeli bowiem podatnik w zwigzku z okreslonymi
ustugami nie nabyt w ogéle prawa do odliczenia (i w rezultacie prawa takie-
go wykonywac nie bedzie), to brak jest takze podstaw i powodoéw, by takie
ustugi ograniczaly prawo do odliczenia podatku naliczonego zwigzanego
z inng (opodatkowang) dziatalnoscig VAT.

3. POMOCNICZE USLUGI FINANSOWE W POLSKIE] PRAKTYCE FISKALNE]
I ORZECZNICTWIE SADOWYM

Whbrew powyzszemu w swojej praktyce polskie organy podatkowe
jednak zazwyczaj obie przestanki uznania uslug za pomocnicze traktuja
w zasadzie jako réwnorzedne, podobnie jak uczynit to Trybunat w spra-
wie Mercedes Benz Italia. Jak si¢ przy tym wydaje, podatnicy zwracajacy
sie z wnioskami o interpretacje indywidualne zwykle spetniajg przestanke
niewykorzystywania lub wykorzystania wylgcznie w niewielkim stopniu
zasobdw zwigzanych z prawem do odliczenia, a w konsekwencji gtéwnym
przyczynkiem do sporu z organem staje sie — znacznie bardziej ocenna i su-
biektywna - przestanka bezposredniego, stalego i koniecznego rozszerzenia
dziatalnosci podatnika.

10 Zob. A. Bartosiewicz, ktérego zdaniem ,nalezy (...) uznad, ze przy ocenie transak-
¢ji finansowych (...) jako potencjalnie »pomocniczych« (...) trzeba przede wszystkim bra¢
pod uwage stopien zaangazowania podatnika w te dzialalnos$¢ (oceniany gtéwnie przez
stopien zaangazowania nakladéw rzeczowych oraz zakupéw w te dzialalnos¢)”, A. Barto-
siewicz, [w:] VAT. Komentarz, wyd. 19, Warszawa 2025, art. 90.
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W tym zakresie Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej (dalej: Dyrek-
tor KIS) w wydawanych przez siebie interpretacjach indywidualnych zasad-
nie przyjmuje - jak si¢ wydaje, w sposéb zgodny z kierunkiem orzecznictwa
sadéw unijnych - ze dla uznania ustugi za ,,bezposdrednie, state i konieczne
rozszerzenie dzialalno$ci podatnika” nie jest istotna ani warto$¢ $wiadczo-
nych ustug zwolnionych z VAT, ani ich rodzaj, ani tez liczba ustugobiorcéw,
na rzecz ktorych ustugi te s3 wykonywane czy tez okres oraz powtarzalnos¢
(czestotliwos¢) wykonywania tych ustug. W tym ostatnim zakresie Dyrek-
tor KIS zasadniczo uznaje, iz ,,transakcje o charakterze »incydentalnym«
oznaczajg zdarzenia wystepujace nie tyle rzadko, ile ubocznie, przy okre-
$lonej okazji, nawet gdyby wystepowaly w sposéb powtarzalny. Pojecie
»incydentalnosci« odnosi si¢ wiec nie tyle do samej czestotliwosci wy-
stepowania danego zdarzenia, co raczej do jego pobocznosci wzgledem
zasadniczej dzialalno$ci podatnika” [wyrdznienie autora]''.

Jest to z pewno$cia zastrzezenie niezwykle istotne i zarazem korzystne
dla podatnikéw, poniewaz szereg ustug finansowych z samej swej natury
ma charakter ciaggly lub powtarzajacy si¢ i rozciaga sie na znaczny odci-
nek czasu. Z tego wzgledu deklaracja Dyrektora KIS, Ze sama powtarzal-
nos$¢ czy tez czestotliwos¢ ustugi zwolnionej z VAT nie wyklucza uznania
jej za ustuge pomocniczg umozliwia zastosowanie koncepcji ustug pomoc-
niczych do takich ustug finansowych.

W konsekwencji, podsumowujac powyzsze, przestanka ,bezposred-
niego, stalego i koniecznego rozszerzenia dziatalno$ci podatnika” moze
w konkretnej sprawie nie zosta¢ spelniona nawet pomimo faktu, iz §wiad-
czone przez niego ustugi zwolnione z VAT majg znaczng wartos$c i zlozony
lub profesjonalny charakter, s3 wykonywane na rzecz wigcej niz jednego
ustugobiorcy oraz w sposéb powtarzalny lub w dluzszym okresie czasu.

Dodatkowo, obok przywotanych kryteriéw negatywnych (okolicznosci,
ktére same nie wykluczajg jeszcze uznania ustugi za pomocniczg) rownie
istotne sg takze wywodzone przez Dyrektora KIS kryteria pozytywne, po-
zwalajace na okreslenie, kiedy rzeczywiscie dane ustugi zwolnione z VAT
stanowig ,,bezposrednie, stale i konieczne rozszerzenia dziatalnosci podat-
nika” W tym zakresie organ przyjmuje mianowicie, ze s3 ,,bezposrednim,
stalym i koniecznym rozszerzeniem dziatalnosci podatnika” transakcje,
ktore stanowig ,,staly i niezbedny element wbudowany w funkcjonowanie

1 Zob. interpretacja indywidualna z dnia 2 pazdziernika 2024 r., sygn. 0111-KDIB3-
1.4012.407.2024.1.IK.
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przedsigbiorstwa podatnika’, jezeli ,podatnik wykonuje dany typ transak-
cji jako element prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej” czy
wreszcie, gdy okreslone transakcje sg ,wpisane w [podatnika] zasadniczg
dzialalnos$¢”. Jak wskazuje praktyka, te wlasnie — do$¢ ogélne i niepewne
- kryteria okazujg si¢ obecnie najbardziej kontrowersyjne.

Rozstrzygnigcia w tym zakresie nie utatwia takze dodatkowy fakt, ze
w $lad za orzecznictwem polskich sadéw organy podatkowe dobitnie pod-
kreslaja, iz ocena realizacji w danej sprawie przestanki ,,bezposredniego,
stalego i koniecznego rozszerzenia dzialalnoséci podatnika” musi mie¢ cha-
rakter wielowektorowy, a zatem uwzglednia¢ wszystkie relewantne oko-
licznosci wykonywania przez podatnika ustug zwolnionych, przy czym
tym samym okoliczno$ciom w réznych sprawach moze by¢ przypisywana
inna waga i znaczenie. Jak bowiem podnosi Dyrektor KIS, ,,przy bardzo
nieostrych granicach wykfadni pojecia »incydentalnych« (pomocniczych)
transakcji finansowych, nie powinien decydowac jeden wskaznik, czy
tez jedno kryterium, ale ich caloksztalt wyznaczajacy miejsce, znacze-
nie i zakres danych transakcji w catoksztalcie dziatalnosci gospodarczej
podatnika™'?.

Wypada jednak zauwazy¢, ze takie podejscie — pozostawiajgce podat-
nika w wielkoskladnikowym, ruchomym i zmiennym otoczeniu prawnym,
w ktérym w réznych sprawach okreslone okolicznosci faktyczne moga na-
bierac réznego znaczenia normatywnego w zaleznosci od ogélnego wra-
zenia odnoszonego przez organ w zetknieciu z caloksztaltem danej spra-
wy - nie wydaje si¢ odpowiada¢ przyjetym w polskim porzadku prawnym
wymogom przewidywalnosci, okreslonosci i pewnosci stosowania prawa
podatkowego.

Powszechnie przyjmuje si¢ bowiem, ze prawo podatkowe jako galaz
prawa szczegoélnie silnie ingerujaca w interesy jednostek powinno odpo-
wiada¢ wysokim standardom przewidywalnosci, okreslonosci i pewnosci
stosowania. Odpowiednio, w ujeciu modelowym podatnik powinien mie¢
mozliwos¢ ustalenia juz na podstawie samej tresci normy podatkowopraw-
nej, jakie skutki w zamysle ustawodawcy wywota okreslony stan faktyczny.
Dlatego tez, chociaz postugiwanie si¢ pojeciami nieostrymi w prawie podat-
kowym w praktyce jest nieuniknione, niedopuszczalna jest zarazem sytua-
cja, w ktdrej zastosowanie okreslonej normy podatkowej jest dla podatnika

2 Tak na przyklad interpretacja indywidualna z dnia 26 stycznia 2026 r.,
sygn. 0113-KDIPT1-2.4012.1017.2025.2.SM.
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trudne lub niemozliwe do ustalenia z gory i dopiero proces indywidual-
nego rozstrzygniecia organu podatkowego ustala, w oparciu o swobodnie
dobierane przez organ okolicznosci faktyczne, jaka tre§¢ norma ta w jego
przypadku przybierze. Takie postepowanie organu podatkowego sprowa-
dzaloby si¢ bowiem do niedopuszczalnej arbitralno$ci w stosowaniu prawa
daninowego.

Z powyzszych wzgledéw, cho¢ znajduje ona oparcie w orzecznictwie
polskich sagdéw, trudno jest tez zaakceptowac bez zastrzezen teze Dyrekto-
ra KIS wyrazong w niektdrych interpretacjach indywidualnych, iz ,,ocena
omawianego pojecia »pomocniczosci« $wiadczonych ustug nie jest poje-
ciem uniwersalnym, dajacym si¢ odnies¢ do ogoélnych okolicznosci w anali-
zowanych sprawach, lecz opiera si¢ na wielu réznorodnych przestankach™”.

Co wiecej, w niektoérych interpretacjach indywidualnych Dyrektor KIS
siega po kolejne kryteria, ktére w jego ocenie moga $wiadczy¢ o tym, ze
okreslone ustugi zwolnione z VAT stanowig ,,bezposrednie, state i koniecz-
ne rozszerzenie dzialalnosci podatnika”. W szczegdlnosci do$¢ zaskakujaca
jest proba doszukiwania si¢ przez organ takich dodatkowych okolicznosci
$wiadczgcych o braku pomocniczosci transakeji w fakcie swiadczenia przez
podatnika ustug zwolnionych z VAT w sposéb ,,celowy i swiadomy”. Proby
te wydaja sie jednak nietrafione; trudno bowiem przyjmowac, ze profesjo-
nalny uczestnik obrotu, jakim w zalozeniu jest podatnik VAT, mdglby jakie-
kolwiek czynnosci podejmowac inaczej niz w sposoéb ,,celowy i §wiadomy”.
Takiego tez zdania wydaja si¢ by¢ sady administracyjne, zdaniem ktérych
»W prawidlowym obrocie gospodarczym, w ktérym wystepuja racjonalnie
dzialajacy przedsigbiorcy, nie sposéb jest doszukac sie uméw o charakterze
»przypadkowyme, tym samym powolywanie sie przez organ na brak przy-
padkowosci wspdtpracy, czy wskazywanie na jej planowy charakter pozo-
staje bez wplywu na ocene transakgji z punktu widzenia jej pomocniczego
charakteru™*.

Niezaleznie od tych uwag praktyka Dyrektora KIS w sprawie standar-
dowych ustug finansowych zwolnionych z VAT wydaje si¢ wskazywac, ze
w przypadku wigkszosci takich ustug organ zajmuje jednak stanowisko
pozytywne dla podatnikéw. Dla przykltadu, organ uznal migdzy innymi,
ze charakter pomocniczy posiadaja pozyczki udzielane przez podmiot

3 Zob. na przykltad interpretacja indywidualna z dnia 3 pazdziernika 2023 r.
(sygn. 0112-KDIL1-1.4012.370.2023.2.EB).

!4 Tak wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Szczecinie z dnia
25 wrze$nia 2024 r. (sygn. I SA/Sz 301/24).

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 19



MICHAL BERNAT

swiadczacy ustugi IT dla branzy transportowe;j' czy tez pozyczki udzie-
lane przez podmiot zajmujacy si¢ doradztwem finansowym, generuja-
ce prawie 6% jego obrotu'. Co wigcej, Dyrektor KIS przyjat réwniez, ze
udzielenie przez podatnika z branzy budowlanej trzech odplatnych pozy-
czek i jednego odptatnego poreczenia ma charakter pomocniczy, chociaz
sprzedaz zwolniona (transakcje finansowe) stanowita okoto 77% sprzedazy
ogolem', a nawet uznal, w przypadku podmiotu holdingowego zajmujace-
go sie przede wszystkim §wiadczeniem uslug zarzadzania oraz doradztwa
na rzecz spotek obstugujacych autostrade, ze otrzymywane przez niego od-
setki z tytulu pozyczek przejetych w wyniku cesji (mogace stanowi¢ istotna
czes$¢ calego jego obrotu) stanowig obrot z tytulu ustug pomocniczych'.
Mozna zatem przyja¢, ze w przypadku zwyktych, dobrze znanych organom
podatkowym ustug finansowych (takich jak pozyczki wewnatrzgrupowe)
praktyka fiskalna jest dos¢ stabilna i uksztaltowata si¢ w sposéb korzystny
dla podatnikow.

Takze sady administracyjne zajmuja podobne stanowisko w przypadku
generycznych ustug finansowych, z ktérych korzystaja lub ktére swiadcza
przedsiebiorcy prowadzacy swojg zasadnicza dziatalno$¢ w dziedzinach
funkcjonalnie odleglych od dzialalnosci finansowe;j.

Dla przykladu, w orzecznictwie wskazywano, ze charakter pomocni-
czy maja ustugi ubezpieczenia pojazdu oraz odnosnego posrednictwa kre-
dytowego $wiadczone przez podmiot prowadzacy dzialalno$¢ w zakresie
sprzedazy samochodow", ustugi wymiany walut §wiadczone przez podmiot
prowadzacy dzialalno$¢ w zakresie produkgji i sprzedazy napojow alkoho-
lowych i bezalkoholowych®, ustugi finansowe zwigzane z ratalng splata na-
leznosci za sprzedang nieruchomos$¢ §wiadczone przez podmiot prowadzg-
cy dziatalno$¢ w zakresie obrotu nieruchomosciami®, udzielanie pozyczek

!> Interpretacja indywidualna z dnia 11 lutego 2025 r. (sygn. 0112-KDIL3.4012.
791.2024.2.EW).

!¢ Interpretacja indywidualna z dnia 21 marca 2025 r. (sygn. 0114-KDIP4-
3.4012.25.2025.2.APR).

7 Interpretacja indywidualna z dnia 3 kwietnia 2025 r. (sygn. 0113-KDIPT1-
1.4012.137.2025.1.ZR).

'8 Interpretacja indywidualna z dnia 9 kwietnia 2025 r. (sygn. 0114-KDIP4-
3.4012.74.2025.1.APR).

19 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 lipca 2023 r. (sygn. I SA/Gd 214/23).

20" Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 15 listopada 2022 r.
(sygn.1FSK 551/19).

2! Zob. wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2021 r. (sygn. I FSK 2065/18).
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i poreczen przez podmiot prowadzacy dziatalnos¢ w zakresie przetworstwa
rybnego, produkgji i sprzedazy artykutéow zywnosciowych??, ustugi pore-
czenia i przystapienia do dtugu kredytowego $§wiadczone przez podmiot
prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie zakwaterowania i gastronomii®, ustugi
pozyskania finansowania $wiadczone przez podmiot prowadzacy dzialal-
nos$¢ w zakresie oprogramowania i doradztwa I'T* czy tez udzielanie pozy-
czek przez podmiot prowadzacy dziatalnos¢ w zakresie handlu materialami
budowlanymi®.

Niemniej, mozna réwniez zauwazy¢, ze niezaleznie od wspomniane;j
praktyki fiskalnej i orzecznictwa sagdowego dotyczacego klasycznych ustug
finansowych, w przypadku niektdrych, dotychczas mniej powszechnych
w praktyce ustug finansowych, organy, niekiedy dos¢ nieoczekiwanie, zaj-
muja stanowisko przeciwne, pomimo utrzymania tych samych ram po-
jeciowych oraz wskazanego powyzej stosowania i rozumienia przestanki
niewykorzystywania lub wykorzystywania jedynie w niewielkim stopniu
zasobow zwigzanych z prawem do odliczenia oraz przestanki bezposred-
niego, stalego i koniecznego rozszerzenia dzialalnosci podatnika.

4. SZCZEGOLNY PRZYPADEK UMOW O WIRTUALNA SPRZEDAZ
ENERGII ELEKTRYCZNE]

Przykladem takiego zjawiska mogg by¢ od pewnego czasu ustugi zwig-
zane z wykonywaniem umoéw o wirtualng sprzedaz energii elektrycznej,
zwanych potocznie umowami VPPA (Virtual Power Purchase Agreements).
Umowy te kreuja pewien szczegélny instrument finansowy, w ramach
ktérego strony umawiajg si¢ (w uproszczeniu), ze w zaleznosci od relacji
pomiedzy aktualng ceng energii oraz pewnym przyjetym przez strony re-
ferencyjnym poziomem tej ceny jedna ze stron wyplaci drugiej okreslo-
ne $wiadczenie pieni¢zne (oczywiscie bez jakiejkolwiek dostawy energii
elektrycznej). W zaleznosci od ksztaltowania sig tej relacji (aktualna cena
energii wyzsza lub nizsza od poziomu referencyjnego) powyzsze swiadcze-
nie jedna ze stron wyplaca drugiej. Stronami takich umoéw sa zazwyczaj
przedsiebiorstwa, dla ktorych energia elektryczna stanowi jeden z gtéwnych

22 Zob. wyrok NSA z dnia 7 maja 2021 r. (sygn. I FSK 943/18).

2 Zob. wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2021 r. (sygn. I FSK 737/18).

2 Zob. wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2020 r. (sygn. I FSK 2010/17).
» Zob. wyrok NSA z dnia 20 lutego 2020 r. (sygn. I FSK 1693/17).
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czynnikéw produkgcji, w znacznym stopniu narazone zatem na skutki wa-
han ceny energii elektrycznej, oraz wyspecjalizowane podmioty, ktére tego
typu wsparcie zapewniajag w sposéb profesjonalny, liczac na korzystne
dla nich uksztaltowanie si¢ ceny energii w dtuzszej perspektywie. W ta-
kim przypadku ekonomiczny sens VPPA z punktu widzenia pierwszego
z wymienionych podmiotéw polega na zabezpieczeniu sie przed ryzykiem
znacznych fluktuacji cen energii elektryczne;j.

Na plaszczyznie podatku VAT w praktyce przyjmuje si¢ obecnie, ze
w przypadku, gdy przedsiebiorca bedacy strong VPPA otrzymuje od strony
przeciwnej $wiadczenie pieni¢zne okreslone w tej umowie, $wiadczy on na
rzecz tej strony przeciwnej ustuge finansowa zwolniona z podatku VAT, za
ktdrg otrzymana platnos¢ stanowi ekwiwalentne wynagrodzenie.

Z tego wzgledu powstaje rowniez pytanie, czy tego rodzaju ustugi zwol-
nione z podatku VAT (zaktadajac, Ze nalezg do zwolnionych z VAT po-
mocniczych transakcji finansowych lub ustug finansowych wymienionych
w art. 43 ust. 1 pkt. 7, 12 oraz 38-41 Ustawy o VAT) maja dla podatnika
charakter pomocniczy w rozumieniu art. 90 ust. 6 Ustawy o VAT, zwazyw-
szy, ze w wiekszosci przypadkéw nie s3 one $wiadczone przez przedsie-
biorcow (zawierajacych VPPA jako narzedzie hedgingowe) w celach speku-
lacyjnych, obroét z tego tytulu stanowi zazwyczaj niewielka czes$¢ obrotéw
podatnika ogdétem, VPPA zawierane sg czgsto z jednym tylko kontrahen-
tem, za$ do ich wykonywania podatnik nie angazuje zasobéw zwiagzanych
z prawem do odliczenia lub angazuje je tylko w bardzo niewielkim stopniu
(sprowadzajgcym si¢ do marginalnego wykorzystania przestrzeni biurowe;
lub sprzetu komputerowego).

Dotychczasowa praktyka Dyrektora KIS w tym zakresie jest jednak
konsekwentnie negatywna. Nawet jesli bowiem rzeczywiscie przestanka
niewykorzystywania lub wykorzystywania jedynie w niewielkim stopniu
zasobdw zwigzanych z prawem do odliczenia jest w danej sprawie spet-
niona, to jednak wspomniane ustugi zwigzane z VPPA w ocenie organu
stanowig ,,bezposrednie, state i konieczne rozszerzenie dzialalnosci podatni-
ka” - co ze wzgledu na ruchomy i kontekstualny charakter tej przestanki
niezmiernie trudno jest z gory rozstrzygnac.

W powyzszej kwestii pojawito si¢ juz jednak dos$¢ bogate orzecznictwo
sadowe, ktére jednoznacznie opowiedzialo si¢ za uznaniem ustug $wiad-
czonych w zwigzku z umowami VPPA za ustugi pomocnicze. Stanowisko
takie zajmowaly dotychczas przede wszystkim wojewddzkie sady admini-
stracyjne.
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Dla przykladu, takie stanowisko zajat cho¢by Wojewoddzki Sad Ad-
ministracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 12 pazdziernika 2023 r.
(sygn. I SA/Po 388/23) dotyczacym ustug VPPA $wiadczonych przez
przedsiebiorce z sektora e-commerce prowadzacego internetowa platforme
handlowg, a uprzednio ten sam sad w wyroku z dnia 20 kwietnia 2021 r.
(sygn. I SA/Po 20/21) wydanym w sprawie producenta napojéw alkoholowych.

W szczegolnosci w powolanym powyzej wyroku z dnia 12 pazdziernika
2023 r. sad uznal (w odniesieniu do spdiki z sektora e-commerce), ze o ,,po-
mocniczej” naturze ustug VPPA $wiadcza okolicznosci takie jak:

a) prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w sektorze e-commerce, a za-
tem calkowicie odmiennej niz ustugi finansowe,

b) fakt, iz dzialania w ramach zawarcia i realizacji umowy VPPA nie wply-
ng w zadnym stopniu na procesy podstawowej dziatalnosci spoiki,

c) niezaleznie od zawarcia VPPA spdtka bedzie w stanie w dalszym ciggu
prowadzi¢ swoja podstawowa dzialalnos¢, zas czynnosci realizowane
w ramach umowy VPPA nie stanowig celu samego w sobie, czyli nie
stanowig odrebnego przedmiotu dzialalnosci spoiki,

d) wykonywane przez spotke czynnosci w ramach umowy typu VPPA
maja na celu zabezpieczenie spétki przed ryzykiem istotnych wahan
cen energii elektrycznej oraz dazenie spotki do prowadzenia dzialal-
nos$ci w sposob zréwnowazony,

e) przystapienie przez spotke do umowy VPPA nie jest przejawem dzia-
talnosci spekulacyjnej, w ramach ktérej spotka zawodowo przepro-
wadzalaby transakcje na instrumentach finansowych (instrumentach
pochodnych) w celu osiagniecia zysku,

f) poziom zaangazowania zasobow spdtki (osobowych, materialnych
i niematerialnych) oraz realizowane przez nig przepltywy pieni¢zne
zwigzane z rozliczeniem VPPA bedg nieznaczne i nieistotne w porow-
naniu do zaangazowania i przeplywdéw pienieznych zwigzanych z pro-
wadzeniem podstawowej dzialalnosci gospodarczej, ktéra w przywola-
nej sprawie dotyczyla rynku e-commerce.

Z ostatniego okresu warto natomiast przywota¢ cho¢by wyrok Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 8 maja 2025 r.
(sygn. I SA/Kr 207/25), wydany w sprawie spotki dziatajacej w sektorze logi-
stycznym. Podstawowa dziatalno$¢ wspomnianej spdtki polegata na obstudze
i zarzadzaniu siecig urzadzen paczkomatowych z wykorzystaniem znacznej
ilosci energii elektrycznej, co sklonito spétke do zawarcia umowy typu VPPA
zabezpieczajacej ja przed wahaniami cen energii elektrycznej. Takze w tym
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przypadku sad uznal, ze ustugi swiadczone przez podatnika w ramach umo-
wy wirtualnej sprzedazy i zakupu energii nalezy traktowac jako transakcje
o charakterze pomocniczym i w zwigzku z tym obrét z tytutu §wiadczenia
tych ustug nie powinien by¢ brany pod uwage przy kalkulacji proporcji VAT.

Co wiecej, identyczne stanowisko Wojewodzki Sad Administracyj-
ny w Krakowie zajal ponownie w swoim wyroku z dnia 16 maja 2025 r.
(sygn. I SA/Kr 208/25), w ktorym réwniez uznat (orzekajac w calkowicie
innym skladzie w poréwnaniu z powotanym wczesniej orzeczeniem z dnia
8 maja 2025 r.), ze obrot zwiazany z ustugami VPPA $wiadczonymi przez
podatnika prowadzacego co do zasady zwykla (produkcyjna lub ustugowa)
dzialalno$¢ gospodarcza nie powinien by¢ wliczany do jego wskaznika od-
liczenia podatku naliczonego VAT.

Co jednak szczegolnie istotne, powyzsze stanowisko wojewddzkich
sagdow administracyjnych znalazlo juz takze uznanie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, ktéry rozstrzygnal spor na korzys¢ podatnikéw w swoich
pierwszych wyrokach zapadlych w tej kwestii w dniu 22 stycznia 2025 r.
(sygn. I FSK 1428/21) oraz w dniu 13 czerwca 2025 r. (sygn. I FSK 448/22).

W pierwszym z powotanych wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny
zwrdcil uwage, ze bez VPPA podatnik nadal moéglby prowadzi¢ swojg pod-
stawowg dziatalnos$¢ gospodarczg i nabywac niezbedng w tym celu energie.
Zdaniem sadu istotna byla réwniez okolicznos¢, ze przychody osiagane na
podstawie umowy VPPA byly niewspétmierne w odniesieniu do przycho-
déw z podstawowej dziatalnosci podatnika. Sad podkreslit ponadto brak
czy tez znikomy stopien zaangazowania zasobow majatkowych i osobowych
do $wiadczenia ustug VPPA jako okoliczno$¢ przesadzajacg o pomocni-
czym charakterze tych ustug.

Co jest przy tym znamienne, sady zajmowaly wskazane powyzej, ko-
rzystne dla podatnikow stanowisko w sprawie kwalifikacji ustug zwigzanych
z VPPA jako uslug pomocniczych niezaleznie od tego, czy (jak w wigkszo-
$ci spraw) dany podatnik zawieral VPPA z zamiarem zabezpieczenia si¢
przed wahaniami ceny energii nabywanej przez niego w celu prowadzenia
zwyklej (niepowigzanej z energetyka) dzialalnosci gospodarczej (na przy-
ktad produkcji towardw), czy tez wlasnie zawieral umowe VPPA w zwigzku
z nabywaniem energii wykorzystywanej przez niego do wlasnej produkeji
i sprzedazy energii elektrycznej (jak w sprawie zakonczonej powotanym
ostatnio wyrokiem NSA z dnia 13 czerwca 2025 r.). Swiadczy to zapewne
o dos¢ zdecydowanej i szerokiej akceptacji przez NSA orzecznictwa sagdow
nizszej instancji oraz liberalnym podejsciu judykatury w tym zakresie.
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5. PODSUMOWANIE

Podsumowujac, w $lad za orzecznictwem sadéw unijnych polskie or-
gany podatkowe definiujg ustugi pomocnicze dla potrzeb przepiséw o obli-
czaniu wskaznika proporcji poprzez taczne zastosowanie przestanki niewy-
korzystywania lub wykorzystywania jedynie w niewielkim stopniu zasobdw
zwigzanych z prawem do odliczenia (ktéra powinna zosta¢ spetniona) oraz
przestanki ,,bezposredniego, statego i koniecznego rozszerzenia dziatalno-
$ci podatnika” (ktéra nie moze zachodzi¢).

W tym kontekscie szczegélne problemy interpretacyjne taczg si¢ z dru-
ga z wymienionych przestanek, w przypadku ktérej zakres efektywnego
uznania organéw podatkowych jest znacznie wiekszy i znacznie trudniej
poddaje si¢ kontroli. Niemniej, w dotychczasowej praktyce organy podat-
kowe przyjmujg zazwyczaj korzystne dla podatnikéw podejscie, zgodnie
z ktérym zwykle ustugi finansowe, jak na przyklad udzielanie pozyczek
przez spotki holdingowe innym spétkom z grupy, nie s3 uznawane za ,,bez-
posrednie, stale i konieczne rozszerzeni dzialalnosci podatnika’, a zatem
maja pomocniczy charakter.

Nadal jednak trudnosci nastreczaja organom i podatnikom rzadziej na-
potykane dotychczas przez organy ustugi finansowe, w tym takie jak ustugi
$wiadczone w zwigzku z umowami VPPA, ktérych uznania za pomocnicze
organy podatkowe odmawiajg ze znacznym uporem. Réwniez w tym zakre-
sie ksztaltuje sie juz jednak orzecznictwo sagdéw administracyjnych, w tym
takze Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktérym réwniez zwol-
nione z VAT ustugi VPPA jako ustugi pomocnicze moga pozostawac neu-
tralne dla przystugujacego podatnikom prawa do odliczenia podatku VAT.

W ogélnym ujeciu losy pojecia ,,pomocniczych ustug finansowych” na
gruncie podatku VAT prowadzg zatem do konkluzji, Ze w zakresie zwycza-
jowo $wiadczonych ustug finansowych, w tym takich jak udzielanie pozy-
czek i zabezpieczen, w polskiej praktyce fiskalnej i orzecznictwie sagdowym
wypracowany juz zostal rozsadny (i dos¢ korzystny dla podatnikéw) kon-
sensus, pozwalajacy przedsiebiorcom spoza sektora finansowego na $wiad-
czenie ustug finansowych (w tym zwolnionych z VAT) w dos¢ szerokim
wymiarze bez negatywnych konsekwencji dotyczacych prawa do odliczenia
podatku naliczonego. Niemniej, w przypadku niestandardowych lub no-
wych w obrocie gospodarczym ustug finansowych, ze wzgledu na zamie-
rzong nieostro$¢ pojecia ,pomocniczych ustug finansowych” wynikajaca
w znacznej mierze z utrwalonego orzecznictwa sagdéw unijnych, ryzyko
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ograniczenia prawa podatnikéw do odliczenia w zwigzku ze $wiadczeniem
takich ustug z pewnoscia pozostaje realne, czego przykladem moga by¢
cho¢by oméwione w niniejszym opracowaniu ustugi VPPA.
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mocy de minimis warunkujacej uzyskanie zwolnienia z podatku od czynnosci cywilnoprawnych
sprzedazy wlasnosci gruntéw stanowiacych gospodarstwo rolne w rozumieniu przepiséw o podatku
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moze w niektérych przypadkach doprowadzi¢ do blednej interpretacji przepiséw warunkujacych
skorzystanie z przedmiotowego zwolnienia.

Stowa kluczowe: podatek od czynnosci cywilnoprawnych, zwolnienie podatkowe, pomoc de minimis

THE SALE OF LAND CONSTITUTING AN AGRICULTURAL
HorLDING: THE APPLICATION OF TAX EXEMPTION
IN THE LIGHT OF PuBLIC TAX AID REGULATIONS

Abstract: This study analyses the provisions concerning de minimis aid conditioning the exemption
from civil law transaction tax on the sale of land constituting a farm within the meaning of
the provisions on agricultural tax. It should be noted that the legislator’s combination of two
fundamentally different areas of law in a single provision, as is the case with the above exemption,
creates a sense of uncertainty among entities applying tax law. This applies mainly to notaries,
who, as payers, are required to correctly assess the facts in order to ensure that the tax obligation
is properly fulfilled. In some cases, an incorrect assessment of all the circumstances affecting the
determination of the amount of tax liability may lead to an incorrect interpretation of the provisions
governing the application of the exemption in question.

Keywords: civil law transaction tax, tax exemption, de minimis aid

1. UWAGI WSTEPNE

Wsréd zwolnien przedmiotowych zawartych w konstrukeji podatku od
czynnosci cywilnoprawnych najwiecej problemoéw interpretacyjnych budzi
to, ktére odnosi si¢ do sprzedazy wlasnosci gruntéw stanowiacych gospo-
darstwo rolne w rozumieniu przepiséw o podatku rolnym'. Skorzystanie
z powyzszej preferencji bedzie mozliwe po kumulatywnym spetnieniu na-
stepujacych przestanek. Po pierwsze, nabycie gruntéw musi nastgpi¢ w wy-
niku umowy sprzedazy. Po drugie, nabywane grunty musza stanowi¢ gospo-
darstwo rolne w rozumieniu przepiséw o podatku rolnym zaréwno przed
nabyciem, jak i po utworzeniu lub powigkszeniu istniejacego juz gospodar-
stwa. Po trzecie, powierzchnia utworzonego lub powiekszonego gospo-
darstwa rolnego nie moze by¢ mniejsza niz 11 ha i wigksza niz 300 ha. Po
czwarte, gospodarstwo rolne utworzone lub powigkszone musi by¢ prowa-
dzone przez nabywce przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia.

Spelnienie powyzszych czterech przestanek nie gwarantuje mozliwosci
skorzystania ze zwolnienia podatkowego, o ile nie zostang zweryfikowane

' Art. 9 pkt 2 ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych (tj. Dz.U. z 2024 1., poz. 295) - dalej: Ustawa o podatku od czynnosci cywilnoprawnych.
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dodatkowe wymogi dotyczace przyznania pomocy de minimis w rolnictwie,
na zasadach okreslonych w rozporzadzeniu nr 1408/2013% Wielos¢ proble-
mow pojawiajacych sie w kontek$cie omawianego zwolnienia, a takze ramy
formalne niniejszego opracowania nie pozwalajg na szczegétowe ich prze-
analizowanie.

Majac na uwadze powyzsze, autor skupil si¢ na analizie przepisow
dotyczacych pomocy de minimis warunkujacej uzyskanie przedmioto-
wego zwolnienia. Taki tez jest cel niniejszego opracowania. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze ustawodawca, spajajac przepisy prawa podatkowego
z obszarem prawa regulujacym zasady przyznania pomocy de minimis,
stanal przed sporym wyzwaniem. Polgczenie w jednym przepisie regulacji
z dwoéch zasadniczo réznych dziedzin prawa, przed ktérymi stawia si¢ zu-
pelnie inne cele, stwarza niepewnos¢ wsréd podmiotéw stosujacych prze-
pisy prawa podatkowego.

W szczegdlnosci odnosi sie to do notariuszy, ktérzy jako platnicy zobo-
wigzani sg do prawidtowego rozeznania stanu faktycznego, tak aby w spo-
sob prawidlowy wykonane zostalo zobowigzanie podatkowe. Niewtasciwa
ocena catoksztaltu okoliczno$ci wplywajacych na ustalenie wysokosci zo-
bowigzania podatkowego moze w niektorych przypadkach doprowadzi¢
do blednej interpretacji przepiséw warunkujacych skorzystanie z przed-
miotowego zwolnienia. W skrajnych przypadkach moze to prowadzi¢ do
poniesienia, wynikajacej z przepiséw ustawy Ordynacja podatkowa’, odpo-
wiedzialno$ci przez notariusza jako platnika.

Przedmiotowe opracowanie zostalo podzielone na dwie czesci.
W pierwszej pokrotce przedstawiane zostaly ogdlne zatozenia pomocy de
minimis, w tym takze pomocy de minimis w rolnictwie. W drugiej zaakcen-
towano problemy, z ktérymi muszg zmierzy¢ si¢ tak platnicy, jak i podat-
nicy stosujacy przepisy regulujace zwolnienie podatkowe, o ktérym mowa
w art. 9 pkt 2 ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Autor
niniejszego artykutu stawia teze, zgodnie z ktdra uzaleznienie przyznania
okreslonego prawa lub obowigzku na gruncie prawa podatkowego poprzez
odniesienie si¢ do instytucji regulowanej przez przepisy o charakterze

2 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
minimis w sektorze rolnym (Dz.U.UE.L.2013.352.9) - dalej: Rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 1408/2013.

> Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U. z 2025 r.,
poz. 111) - dalej: Ordynacja podatkowa.
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pozafiskalnym powinno by¢ dokonane z wielkg ostroznoscia, w przeciw-
nym razie realizacja zalozonego przez ustawodawce celu na gruncie prawa
podatkowego moze by¢ niezwykle trudna do osiagniecia. W artykule zasto-
sowano metode dogmatyczno-analityczng typowa dla prac prawniczych.

2. OGOLNE ZALOZENIA POMOCY DE MINIMIS

Stosownie do postanowien Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (dalej: TFUE) wszelka pomoc, ktora przyznana jest przez panstwa
czlonkowskie lub przy uzyciu zasobéw panstwowych w jakiejkolwiek for-
mie, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa
na wymiane handlows, o ile zakltéca lub grozi zakléceniem konkurencji
poprzez sprzyjanie niektérym przedsigbiorstwom lub produkcji niektorych
towarow*. Spelnienie powyzszych kryteriow rodzi koniecznos¢ zgloszenia
takiej pomocy Komisji Europejskiej’. Postanowienia Traktatu przewidujg
jednak, ze Rada Unii Europejskiej w drodze odstepstwa moze okresli¢ takie
kategorie pomocy, ktére beda wylaczone z obowiazku jej zgloszenia®. Na
tej podstawie Rada przyjeta, ze niektore kategorie pomocy nie spelniaja
wszystkich kryteriéw okreslonych w art. 107 ust. 1 TFUE i tym samym
zostaly wylaczone z procedury, o ktérej mowa w art. 108 ust. 3 TFUE.
W takim przypadku wprowadzono jednak wymaog, aby pomoc przyznana
przedsigbiorstwu w ciggu danego okresu nie przekroczyta ustalonego
limitu’.

Ustanowienie przez Komisje w drodze rozporzadzenia tak zwanych
pulapow kwotowych ustalonych na odpowiednim poziomie (w zalezno-
$ci od sektora, w ktorym dzialta przedsigbiorca) powoduje, ze mozliwos¢
skorzystania z pomocy de minimis nie bedzie negatywnie wptywata na wy-
miane handlowa pomiedzy panstwami cztonkowskim. Dodatkowo nie be-
dzie takze zakl6cac zasad konkurencji®.

Art. 107 ust. 1 TFUE.
Art. 108 ust. 3 TFUE.
Art. 109 TFUE.
Art. 2 ust. 1 Rozporzadzenia Rady (UE) 2015/1588 z dnia 13 lipca 2015 r. w spra-
wie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do niektérych
kategorii horyzontalnej pomocy panstwa (Dz.U.UE.L.2015.248.1).

8 Zob. szerzej A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa a ogolne srodki interwencji w europej-
skim prawie wspélnotowym, Warszawa 2009, s. 143-147.
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Niezaleznie od rodzaju sektora objetego mozliwoscig korzystania z po-
mocy de minimis®, przewidziang przez prawodawce unijnego, mozliwe jest
wskazanie wspdlnych cech zasad przyznawania tego wsparcia. Po pierwsze,
pomoc taka charakteryzuje si¢ wprowadzeniem limitu kwotowego w trzy-
letnim okresie. Wysoko$¢ przyznanego limitu rdézni si¢ od sektora, w ra-
mach ktdrego dziala przedsigbiorca uzyskujacy wsparcie. Po drugie, Ko-
misja w wydawanych rozporzadzeniach dotyczacych pomocy de minimis
przypisuje okreslony limit kwotowy do jednego przedsi¢biorstwa, ktére de-
finiowane jest w taki sam sposob na gruncie rozporzadzen dedykowanych
poszczegdlnym sektorom. Tym samym jedno przedsigbiorstwo obejmuje
wszystkie jednostki gospodarcze, ktdre s3 ze soba powigzane co najmnie;j
jednym z nastepujacych stosunkéw: a) jedna jednostka gospodarcza posia-
da w drugiej jednostce gospodarczej wigkszos¢ praw glosu akcjonariuszy,
wspolnikow lub czlonkow; b) jedna jednostka gospodarcza ma prawo wy-
znaczy¢ lub odwota¢ wigkszo$¢ cztonkéw organu administracyjnego, zarzg-
dzajacego lub nadzorczego innej jednostki gospodarczej; c) jedna jednostka
gospodarcza ma prawo wywiera¢ dominujacy wplyw na inng jednostke go-
spodarczg zgodnie z umowg zawartg z tg jednostka lub postanowieniami
w jej akcie zatozycielskim lub umowie spétki; d) jedna jednostka gospodar-
cza, ktdra jest akcjonariuszem lub wspdlnikiem w innej jednostce gospo-
darczej lub jej cztonkiem, samodzielnie kontroluje, zgodnie z porozumie-
niem z innymi akcjonariuszami, wspélnikami lub cztonkami tej jednostki,
wigkszo$¢ praw glosu akcjonariuszy, wspdlnikow lub cztonkéw tej jednost-
ki'. Po trzecie, rozporzadzenia Komisji wprowadzaja tak zwang zasade¢ ku-
mulacji. Ma ona zastosowanie do tych przedsi¢biorcéw, ktdrzy prowadza
dzialalno$¢ wielosektorows. Polega ona na tym, ze jesli jedno przedsigbior-
stwo korzysta z dwdch réznych pomocy de minimis majacych zastosowa-
nie do dwdch réznych sektoréw, to wsparcie takie mozna taczy¢ do limi-
tu wskazanego w danym rozporzadzeniu. Przyktadowo, zgodnie z trescia

® Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1408/2013; Rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 717/2014 z dnia 27 czerwca 2014 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rybotéwstwa i akwa-
kultury (Dz.U.UE.L.2014.190.45); Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 2023/2831 z dnia
13 grudnia 2023 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej do pomocy de minimis (Dz.U.UE.L.2023.2831) - dalej: Rozporzadzenie Ko-
misji (UE) nr 2023/2831.

10" Art. 2 ust. 2 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013; art. 2 ust. 2 Rozporza-
dzenia Komisji (UE) nr 2023/2831.
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rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013 pomoc de minimis w rolnictwie
mozna faczy¢ z pozostalymi pomocami de minimis z innych sektoréw do
wysokosci limitu przyznanego na gruncie rozporzadzenia regulujacego po-
moc de minimis w rolnictwie''. Nalezy podnies¢, ze prawodawca unijny
uzaleznil mozliwos¢ skorzystania z kumulacji od tego, czy panstwo czton-
kowskie zapewnito rozdzielenie dziatalnosci lub wyodrebnienie kosztow.
Po czwarte, prawodawca unijny zawart odpowiednie wylaczenia w zakre-
sie stosowania pomocy de minimis. Wprawdzie na gruncie rozporzadzenia
Komisji (UE) nr 1408/2013 brak jest takich wytaczen, to jednak wystepuja
one w pozostaltych aktach prawnych i odnoszg si¢ na przyklad do braku
mozliwosci uzyskania pomocy w celu wsparcia przedsigbiorcy dokonuja-
cego eksportu'®. Po piate, zastosowanie pomocy de minimis jest mozliwe
wylacznie do tak zwanej pomocy przejrzystej, polegajacej na wczesniejszym
doktadnym obliczeniu ekwiwalentu dotacji brutto bez koniecznosci prze-
prowadzania oceny ryzyka. Stosownie do postanowien rozporzadzenia Ko-
misji (UE) nr 1408/2013 za pomoc przejrzystg uznaje si¢ pomoc w formie
dotacji lub doptat do oprocentowania. Pozostale formy pomocy, takie jak
pomoc w formie pozyczki, dokapitalizowania czy tez gwarancji, moga zo-
sta¢ uznane za pomoc przejrzystg po spetnieniu normatywnie okreslonych
warunkow".

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, Ze na gruncie prawa krajowego
pomoc de minimis obejmuje ,,te podstawy prawne, w ktérych nie ma na-
rzuconego konkretnego celu (przyjmujac de facto operacyjny charakter),
badz tez dotycza finansowania takich kosztow, ktére nie mogtyby by¢ kwa-
lifikowane w ramach innych przeznaczen pomocy”“. Nalezy dodatkowo
podnies¢, ze zardwno unijne rozporzadzenia, jak i krajowe akty prawne nie
zawierajg katalogu pomocy de minimis w rolnictwie'>. W Polsce zasadami
takiej pomocy zostaly objete miedzy innymi: zakup materialu siewne-
go, wybrane ulgi i zwolnienia w podatku rolnym, umorzenie zobowig-
zan wobec Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS) czy tez

1 Art. 5 ust. 1 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013.

12 Art. 1 ust. 1 lit. e) Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 2023/2831.

3 Art. 4 ust. 3-6 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013.

14 R. Zenc, Pomoc de minimis, [w:] Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow. Wybra-
ne zagadnienia. Perspektywa podmiotu udzielajgcego pomocy i jej beneficjenta w Polsce,
red. A.A. Ambroziak, K. Pamula-Wrdbel, R. Zenc, Warszawa 2020, s. 130-131.

> A. Suchon, Wybrane zagadnienia prawne pomocy de minimis w rolnictwie, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego” 2011, nr 1, s. 179 i nast.
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umorzenie lub rozlozenie na raty naleznosci Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa (KOWR)!.

Regulacje unijne dotyczace pomocy de minimis nakladaja na pan-
stwa czlonkowskie obowigzek monitorowania przyznawanego wsparcia.
Do niedawna prawodawca unijny dopuszczal dwie mozliwosci. Pierwsza
polegala na tym, aby w ramach systemu monitorowania beneficjent po-
mocy byl kazdorazowo powiadamiany pisemnie o statusie takiej pomocy.
Druga opierala si¢ na stworzeniu centralnego rejestru pomocy de minimis,
w ktorym zawarte sg wszelkie informacje dotyczace przyznanej pomocy".
Nalezy jednak zauwazy¢, ze Komisja Europejska zdecydowata si¢ odejs¢ od
powyzszej wskazanego dualizmu. Na przyklad po wejsciu w zycie nowego
rozporzadzenia Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 TFUE
do pomocy de minimis'® panstwa czlonkowskie zobligowane zostaly, aby
z dniem 1 stycznia 2026 r. informacje na temat przyznanej pomocy de mi-
nimis byly rejestrowane w centralnym rejestrze na poziomie krajowym lub
unijnym'’. Natomiast w przypadku stosowania pomocy de minimis w rol-
nictwie wymog taki bedzie obowigzywal od 1 stycznia 2027 r.*°, a dane
dotyczace udzielonej pomocy powinny by¢ zamieszczane w centralnym
rejestrze w terminie 20 dni roboczych od daty przyznania pomocy?'.

3. PROBLEMY PRAKTYCZNE ZWOLNIENIA SPRZEDAZY
WEASNOSCI GRUNTOW W KONTEKSCIE PRZEPISOW
POMOCY DE MINIMIS W ROLNICTWIE

Skorzystanie ze zwolnienia w podatku od czynnos¢ cywilnoprawnych
w zwigzku ze sprzedazg wlasnosci gruntéw stanowiacych gospodarstwo
rolne bedzie mozliwe po kumulatywnym spelnieniu wyzej wymienio-
nych przestanek. Dodatkowo ustawodawca zastrzegl, ze omawiane zwol-
nienie stanowi pomoc de minimis w rolnictwie. Stad tez zastosowanie go

' Eadem, Pomoc de minimis w rolnictwie jako instrument wsparcia producentow rol-
nych: wybrane aspekty prawne, [w:] Z zagadnie#i systemu prawa. Ksigga jubileuszowa Pro-
fesora Pawta Czechowskiego, red. A. Niewiadomski, K. Marciniuk, P. Litwiniuk, Warszawa
2021, s. 801 i nast.

17 R. Zenc, Pomoc de minimis..., s. 142.

'8 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 2023/2831.

9 Art. 6 ust. 1 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 2023/2831

2 Art. 6 ust. 1 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013.

2L Art. 6 ust. 2 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013.
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bedzie mozliwe nie tylko po spelnieniu wszystkich ustawowych przestanek,
lecz takze wraz z wypelnieniem warunkdw, o ktérych mowa w rozporza-
dzeniu Komisji (UE) nr 1408/2013.

Zauwazy¢ nalezy, ze prawodawca unijny wprowadzit dwa limity kwoto-
we. Pierwszy odnosi si¢ do konkretnego beneficjenta, co do ktdrego catko-
wita kwota pomocy nie moze przekroczy¢ 50 000 euro w okresie trzech lat.
Drugi wskazuje na wymog nieprzekroczenia limitu ustalanego na pozio-
mie panstwa czlonkowskiego, odpowiadajacego procentowemu udzialowi
w jego rocznej produkeji rolnej. W przypadku Polski wynosi on 682,85 mi-
liona euro. Oznacza to, Ze oprocz ustalenia, czy nie przekroczono limitu
indywidualnego wynoszacego 50 000 euro, weryfikacji nalezy poddac¢ takze
to, czy catkowita pomoc de minimis w rolnictwie, z ktdrej skorzystali polscy
beneficjenci, nadal miesci si¢ kwocie limitu krajowego.

W zwigzku z nowelizacjg rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013%,
ktéra miata miejsce w 2024 r., zmianie ulegt sposéb ustalania okresu trzy-
letniego. Wczesniej kwote wsparcia przy ustaleniu limitu indywidualnego
wskazanego w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 1408/2013 nalezalo zsumo-
wac z wszelka pomocg uzyskang w roku biezacym oraz poprzedzajacych go
dwoch latach podatkowych. Dokonana zmiana jest korzystna dla podat-
nikow podatku od czynnosci cywilnoprawnych, gdyz skraca perspektywe
czasowa. Bierze ona pod uwage trzy lata, liczac od dnia, w ktérym zawarto
umowe sprzedazy gruntéw stanowigcg podstawe do skorzystania ze zwol-
nienia podatkowego. W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage na opiesza-
tos¢ polskiego ustawodawcy. Pomimo faktu, ze nowe regulacje unijne obo-
wigzujg od roku, dopiero 13 sierpnia 2025 r. wniesiono do Sejmu projekt
ustawy zmieniajgcej przepisy ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczg-
cych pomocy publicznej, a wiec aktu prawnego regulujacego kwestie proce-
duralne odnoszace si¢ do stosowania pomocy publicznej*. Natomiast usta-
wa zmieniajgca dotychczasowe przepisy weszla w zycie dopiero 13 grudnia

> Rozporzgdzenie Komisji (UE) 2024/3118 z dnia 10 grudnia 2024 r. zmienia-
jace rozporzadzenie (UE) nr 1408/2013 w sprawie stosowania art. 107 i 108 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rolnym
(Dz.U.UE.L.2024.3118).

2 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej (tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 468) — dalej: Ustawa o postepowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publiczne;.
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2025 r.** Majac na uwadze powyzsze, podatnicy, a w szczegdlnosci platnicy
(notariusze), przez rok stali przed dylematem, jaki okres w celu weryfikacji
poprzednio uzyskanej pomocy nalezalo wzig¢ pod uwage. Kwestia ta byla
kluczowa, gdyz w istotny sposéb mogta wptywac na to, czy podatnik maogt
skorzysta¢ z przedmiotowego zwolnienia czy tez nie. Biorgc pod uwage
to, ze limity kwotowe ustalone zostaly w drodze unijnego rozporzadzenia,
do 13 grudnia 2025 r. nalezalo stosowac je bezposrednio zgodnie z zasada
pierwszenstwa prawa unijnego wzgledem polskiego.

W kontekscie omawianego zwolnienia wiele watpliwo$ci moze budzi¢
takze sama tre$¢ art. 37 ust. 2 ustawy o postepowaniu w sprawach dotycza-
cych pomocy publicznej, ktéra naklada na podmiot ubiegajacy si¢ o po-
moc de minimis w rolnictwie (w tym uzyskanie zwolnienia podatkowego)
obowigzek przedlozenia wszelkich zaswiadczen o pomocy, jaka uzyskat,
albo oswiadczen o wielkosci otrzymanej pomocy, albo o§wiadczen o nie-
otrzymaniu jej. Nalezy zauwazy¢, ze w Polsce istnieje wprawdzie system
majacy pelnic role centralnego rejestru, lecz nadal ma on jedynie charakter
informacyjny. Watpliwo$ci w zakresie prawidlowego stosowania zwolnienia
beda pojawialy sie jeszcze przez rok, gdyz z dniem 1 stycznia 2027 r. system
o$wiadczen powinien zosta¢ zastgpiony centralnym rejestrem.

Na pierwszy rzut oka wydawac by sie moglo, ze przepisy ustawy o po-
stepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej nakladajace wy-
mogi na potencjalnych beneficjentéw pomocy de minimis nie powinny
miec przelozenia na stosowanie omawianego zwolnienia. Niemniej jednak
system taki stwarza wiele niepewnosci po stronie notariuszy, co do prawid-
fowego zastosowania zwolnienia. Prowadzi to niejednokrotnie do sytuacji,
w ktorej notariusze bez wzgledu na tre$¢ przepiséw ustawy o podatku od
czynnosci cywilnoprawnych a priori przyjmuja, ze zwolnienie nie przy-
stuguje, pobierajac od podatnika podatek w pelnej wysokosci®. Powyzsze
zachowanie wynika z obawy przed poniesieniem przez ptatnika odpowie-
dzialnosci wynikajacej z przepisow ustawy Ordynacja podatkowa®.

2 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2025 r. o zmianie ustawy o postepowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2025 r., poz. 1652).

» O podobnych problemach zwigzanych z poborem podatku zob. szerzej: A. Ma-
rianski, Obowigzek ustalenia stanu faktycznego i prawnego przez notariusza - zakres
odpowiedzialnosci jako platnika podatku od czynnosci cywilnoprawnych, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2012, nr 10, s. 39-41.

¢ M. Kalinowski, Instytucja prawna platnika podatku w swietle Ordynacji podatkowej,
»Studia Iuridica Toruniensia” 2020, nr 26, s. 185-186.
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Stosownie do przepiséw prawa podatkowego notariusz jako ptatnik po-
nosi odpowiedzialno$¢ osobistg niegraniczona, obejmujacg zaréwno jego
majatek, jak i majatek wspdlny w zwigzku z podatkiem niepobranym lub
podatkiem pobranym, a niewplaconym?. Przepisy prawa podatkowego
wskazuja, ze od odpowiedzialnosci tej ptatnik zostanie uwolniony, gdy wine
za podatek niepobrany ponosi podatnik®. Mowa tu o kazdym rodzaju winy
(nie tylko umyslnej), rozumianej jako wszelkiej przyczyny lezacej po stronie
podatnika. Moze ona polega¢ na podaniu nieprawdziwych informacji, zata-
jeniu danych, nieprzedtozeniu niezbednych dokumentéw. Niemniej jednak
niejednokrotnie zdarza si¢, ze organy podatkowe prébuja przypisaé odpo-
wiedzialnos$¢ platnikom w zwigzku z niepobraniem podatku, powolujac
sie na okoliczno$¢ niewystarczajacego ustalenia stanu faktycznego. Prawda
jest, ze notariusz powinien wzig¢ pod uwage catoksztalt okolicznosci, ktére
wplywajg na ustalenie wysokos$ci zobowigzania podatkowego, bez wzgledu
na to, czy wynikajg one z tresci przedstawionych przez podatnikéw doku-
mentéw, zaréwno urzedowych, prywatnych czy tez o§wiadczen zlozonych
ustnie”. Nie zmienia to jednak faktu, Ze okolicznoscig powodujaca pociag-
niecie do odpowiedzialnosci platnika jest uprzednie wylaczenie winy po-
datnika, o czym niejednokrotnie zapominajg organy podatkowe.

Kolejnym, nie mniej waznym zagadnieniem dotyczacym przepiséw
o pomocy de minimis warunkujacych skorzystanie ze zwolnienia podat-
kowego jest przeliczenie wyrazonej w euro kwoty limitu indywidualnego.
Stosownie do tresci przepisdw ustawy o postepowaniu w sprawach doty-
czacych pomocy publicznej, réwnowarto$¢ pomocy w euro ustalana jest
wedlug kursu $redniego walut obcych, oglaszanego przez Narodowy Bank
Polski, obowigzujgcego w dniu udzielenia pomocy.

W tym kontekscie pojawiajg si¢ kolejne watpliwosci interpretacyj-
ne dotyczace ustalenia dnia udzielenia pomocy. Warunkuje to bowiem
prawidlowe przeliczenie rownowartosci kwoty euro. Rozstrzygajac kwe-
stie wskazania dnia udzielenia pomocy, nalezy wzig¢ pod uwage to, ze
zobowigzanie podatkowe w podatku od czynnosci cywilnoprawnej po-
wstaje z dniem zaistnienia zdarzenia okreslonego w przepisach ustawy

7 Art. 30 § 1 oraz § 3 ustawy Ordynacja podatkowa. Zob. szerzej J. Sawczuk, Od-
powiedzialno$¢ podatkowa i zabezpieczenie realizacji obowigzkéw cigzgcych na platniku,
»Studia Prawnicze KUL” 2013, nr 1, s. 111-142.

8 K. Buk, Notariusz jako platnik podatkéw - zagadnienia wybrane, ,Nowy Przeglad
Notarialny” 2015, nr 1, s. 20-22.

» Wryrok NSA z dnia 30 wrze$nia 2021 r., sygn. III FSK 4132/21, LEX nr 3252448.
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podatkowej. Oznacza to, ze jest to dzienn dokonania czynnosci cywilno-
prawnej. Tym samym data niepobrania podatku przez notariusza w wyni-
ku zastosowania zwolnienia, o ktérym mowa w art. 9 pkt 2 ustawy o po-
datku od czynnosci cywilnoprawnych, bedzie wyznacza¢ dzien udzielenia
pomocy de minimis.

Przypomnie¢ nalezy, ze przedmiotem podatku od czynnosci cywilno-
prawnych (PCC) jest takze orzeczenie sadu, w tym i polubownego, jak réw-
niez ugody, o ile wywolujg one takie same skutki prawne jak podlegajace
opodatkowaniu czynno$ci cywilnoprawne. Powyzsze oznacza, ze nabycie
gruntow w drodze licytacji komorniczej czy przeprowadzonej przez syn-
dyka licytacji majatku upadlego w ramach postepowania upadtosciowego
takze moze podlega¢ opodatkowaniu podatkiem od czynnosci cywilno-
prawnych. W powyzszych przypadkach powstanie obowigzku podatkowe-
go bedzie wynikato z prawomocnego postanowienia sadu o przysadzeniu
wlasnosci. W tym kontekscie dzien uprawomocnienia si¢ postanowienia
bedzie rownoznaczny z dniem udzielenia pomocy de minimis. Inna inter-
pretacja bytaby sprzeczna z trescig przepisow rozporzadzenia Komisji (UE)
nr 1408/2013, zgodnie z ktérymi pomoc de minimis uznaje si¢ za przyznang
w dniu, w ktérym przedsiebiorstwo uzyskuje prawo otrzymania takiej po-
mocy zgodnie z obowigzujacym krajowym systemem prawnym, niezaleznie
od terminu wyplacenia takiej pomocy™.

Polskie regulacje prawne podobnie precyzujg dzien udzielenia pomocy,
wskazujac, ze gdy przyjmuje ona forme ulgi podatkowej stosowanej na pod-
stawie aktu normatywnego, bez wymogu wydania decyzji, jest to dzien fak-
tycznego przysposobienia korzysci finansowych®. Za btedne nalezy uzna¢
zatem stanowisko czeéci organow podatkowych, zgodnie z ktérym za dzien
udzielenia pomocy uznaje si¢ dzien wydania decyzji okreslajacej wysokos¢
zobowigzania podatkowego w podatku od czynnosci cywilnoprawnych.
Decyzja taka jest bowiem decyzjg deklaratoryjna, a wiec stwierdzajaca juz
istniejace zobowiazanie podatkowe w prawidlowej wysokosci. Okreslenie
zobowigzania podatkowego za podatnika nie oznacza, ze wraz z dniem wy-
dania takiej decyzji powstaje zobowigzanie podatkowe, co przeklada si¢ na
mozliwos¢ zastosowania przedmiotowego zwolnienia.

Watpliwosci zwigzane z okresleniem dnia udzielenia pomocy moga
pojawi¢ sie w sytuacji, gdy notariusz, z réznych wzgledéw, nie zastosuje

3 Art. 3 ust. 4 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013.
3 Art. 2 pkt 11 lit. ¢) ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publiczne;j.
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zwolnienia, podbierajac podatek, a nastepnie podatnik zwrdci si¢ do or-
ganu podatkowego z wnioskiem o stwierdzenie nadplaty. W tym kontek-
$cie nasuwa si¢ pytanie, czy w takiej sytuacji dniem udzielenia pomocy
bedzie dzien nienaleznego pobrania podatku przez notariusza, w zwigzku
z niezastosowaniem zwolnienia, dzient wydania przez organ podatkowy de-
cyzji stwierdzajacej nadplate czy tez dzien zwrotu nadptaconego podatku.
Zauwazy¢ nalezy, ze decyzja o stwierdzeniu nadptaty ma charakter dekla-
ratoryjny. Stwierdza ona okoliczno$¢ pobrania podatku nienaleznego po-
mimo tego, ze podatnik mial prawo do skorzystania ze zwolnienia. Skoro
zatem dniem powstania nadplaty jest dzien nienaleznego pobrania podat-
ku przez notariusza, a nie dzient wydania przez organ podatkowy decyzji
w przedmiocie stwierdzenia nadplaty, to uznac nalezy, ze w dniu tym zo-
stala udzielona pomoc*. Stosownie bowiem do tresci rozporzadzeniu Ko-
misji (UE) nr 1408/2013 pomoc de minimis uznaje si¢ za przyznana w dniu,
w ktédrym przedsiebiorstwo uzyskuje prawo otrzymania takiej pomocy,
a wiec w dniu zawarcia aktu notarialnego™.

Wyjasnienie watpliwosci co do dnia udzielenia pomocy umozliwia pra-
widlowe ustalenie jej rownowartosci w euro, stosujac $redni kurs walut ob-
cych oglaszany przez Narodowy Bank Polski. Podkresli¢ nalezy, ze powyz-
szy sposob ustalenia rownowartosci euro rézni sie od tego przyjetego na
potrzeby prawa podatkowego, gdzie przeliczenia kursu walut dokonuje sie
zazwyczaj na ostatni dzien roboczy poprzedzajacy na przyklad powstanie
obowiazku podatkowego™, poniesienie kosztu® czy tez uzyskanie przycho-
du®. Przyjecie odmiennej koncepcji ustalania rownowartosci euro moze
stwarza¢ problemy natury praktycznej. Koniecznos¢ obliczenia indywidual-
nego limitu pomocy de minimis wyrazonego w euro wedlug $redniego kur-
su walut obcych oglaszanego przez Narodowy Bank Polski, obowigzujacego
w dniu udzielenia pomocy ogranicza mozliwos¢ dokonywania czynnosé¢
notarialnych do godzin popoludniowych. Wynika to z prostej przyczyny.

> Wyrok NSA z dnia 13 marca 2025 r., sygn. III FSK 1575/23, LEX nr 3860080; wy-
rok WSA w Bydgoszczy z dnia 14 grudnia 2021 r., sygn. I SA/Bd 481/21, LEX nr 3291107.

3 Art. 3 ust. 4 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013.

3 Art. 31a ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(t. Dz.U. 22025 1., poz. 775).

% Art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb
prawnych (tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 278).

% Art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 163).
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Tabela $rednich kurséw walut obcych jest aktualizowana przez Narodowy
Bank Polski w kazdy dzien roboczy pomigdzy godzing 11:45 a 12:15. Zatem
zawarcie czynnosci cywilnoprawnej stanowigcej umowe sprzedazy gruntéw
gospodarstw rolnych w godzinach porannych w niektérych przypadkach
uniemozliwi prawidlowe ustalenie, czy doszlo do przekroczenia indywidu-
alnego limitu pomocy de minimis. W praktyce zwiaze to rece notariuszowi
w zakresie zastosowania przedmiotowego zwolnienia, co w konsekwencji
moze doprowadzi¢ do tego, ze podatnik zmuszony bedzie do wystapienia
z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty. Pojawig si¢ tym samym dodatkowe
koszty organizacyjne czy tez pieniezne.

Kolejnym problemem, z ktéorym musza zmierzy¢ si¢ podatnicy, jak
i notariusze, jest sytuacja, gdy kwota zwolnionego podatku od czynnosci
cywilnoprawnych jedynie w czesci przekroczy indywidualny limit wyno-
szacy 50 000 euro. Zgodnie z praktyka organéw podatkowych przekrocze-
nie choc¢by w niewielkiej kwocie powyzszego limitu powoduje utrate prawa
do skorzystania ze zwolnienia. Wydaje si¢ jednak, ze powyzsze stanowi-
sko jest btedne”. Nie ma bowiem racjonalnych podstaw do twierdzenia,
ze w przypadku przekroczenia powyzszego pulapu czes¢ kwoty podatku,
ktéra miesci si¢ jeszcze w limicie indywidualnym pomocy de minimis, nie
powinna zosta¢ zwolniona z opodatkowania. Na stanowisku takim stoi
takze polska judykatura®. W oparciu o dokonang wyktadnie jezykowa
sady uznaly, Ze skoro zwolnienie podatkowe moze zosta¢ udzielone wy-
lacznie do kwoty mozliwej pomocy wynoszacej 50 000 euro, to przekro-
czenie powyzszej wielkosci spowoduje, ze jedynie nadwyzka nie bedzie
objeta przedmiotowym zwolnieniem®. Wzmacniajac wykladnie jezykowa

7 Por. takze: S. Brzeszczynska, Wylgczenia i zwolnienia, [w:] eadem, H. Ciepta, Ob-
rét nieruchomosciami w praktyce notarialnej, sgdowej, egzekucyijnej, podatkowej z wzorami
umoéw, Warszawa 2018, s. 733-734; S. Bogucki, [w:] idem, A. Wactawczyk, K. Winiarski,
Podatek od czynnosci cywilnoprawnej. Komentarz, Warszawa 2021, s. 501-502.

3 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2022 r., sygn. IIT FSK 256/22, LEX nr 3370601; wyrok
NSA z dnia 19 stycznia 2022 r., sygn. II FSK 1141/21, LEX nr 3308791; wyrok NSA z dnia
22 wrzesnia 2021 r., sygn. ITII FSK 189/21, LEX nr 3228323; wyrok NSA z dnia 21 stycz-
nia 2020 r., sygn. IT FSK 456/18, LEX nr 3010653; wyrok NSA z dnia 7 lipca 2020 r.,
sygn. II FSK 930/20, LEX nr 3220475; wyrok NSA z dnia 2 wrze$nia 2020 r., sygn. II FSK
1422/18, LEX nr 3067910; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 listopada 2022 r., sygn. I SA/Ol
477/22, LEX nr 3441583; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 18 listopada 2022 r., sygn. I SA/
Bd 511/22, LEX nr 3432220.

¥ Za taka interpretacja przemawia wykladnia jezykowa tresci art. 3 ust. 2 oraz art. 3
ust. 7 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013, zgodnie z ktérymi gérny pulap przy-
znanej pomocy nie moze przekracza¢ okreslonej wysokosci.
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wykladnia celowosciows, sady odwoluja si¢ do preambuly rozporzadzenia
Komisji (UE) nr 1408/2013, gdzie w punkcie 8 prawodawca unijny wska-
zal, ze okres trzech lat nalezy ocenia¢ w sposdb ciagly, stad tez dla kazdego
przypadku nowej pomocy de minimis nalezy uwzgledni¢ catkowitg kwote
pomocy przyznang w ciggu tego okresu. Zauwaza sie takze punkt 13 pre-
ambuly, w ktérym wyrazona zostala potrzeba maksymalnego ograniczenia
ryzyka przyznania pomocy ponad przyjete limity, z jednoczesnym wskaza-
niem, ze dyrektywa w przyznawaniu pomocy ma by¢ przejrzystos¢, rowne
traktowanie i mozliwos¢ skutecznego monitorowania. Dodatkowo wynik
wykladni jezykowej, jak i celowo$ciowej wzmacnia sie wyktadnig historycz-
n3. Sady zwracaja uwage, ze regulacje prawne poprzednio obowigzujacego
rozporzadzenia nr 1535/2007 wskazywaly, ze jezeli faczna kwota pomo-
cy przekraczala pulap indywidualnej pomocy, woéwczas nie mogta zosta¢
objeta przepisami rozporzadzenia, nawet w odniesieniu do cz¢s$ci pomo-
cy nieprzekraczajacej tego putapu®. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w aktualnie
obowiazujacym rozporzadzeniu brak jest tego typu zastrzezen.

Cho¢ linia orzecznicza polskich sagdéw administracyjnych zastuguje
na aprobate, to nalezy zwro6ci¢ uwage na przyczyny przyjecia odmiennego
stanowiska przez organy podatkowe. Wynika ono z tresci pisma Komisji
Europejskiej z dnia 6 listopada 2020 r.*!, w ktérym to Dyrektor Generalny
do Spraw Konkurencji podnidsl, ze gdy udzielana pomoc de minimis prze-
kroczylaby putapy okreslone w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 1408/2013,
to wykluczona jest mozliwo$¢ zastosowania pomocy do wszelkich kwot
tej pomocy, a nie tylko kwoty nadwyzki ponad limit indywidualny. Wpraw-
dzie powyzszy dokument nie posiada mocy wigzacej, co podkresla sie
w polskiej judykaturze, to jednak istnieje ryzyko, ze w przysztosci Komisja
Europejska moze podjac¢ decyzje zobowiazujaca polskich podatnikéw do
zwrotu uzyskanej pomocy de minimis w wyniku skorzystania ze zwolnienia
z podatku od czynno$ci cywilnoprawnych.

0 Art. 3 ust. 2 Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1535/2007 z dnia 20 grudnia 2007 r.
w sprawie zastosowania art. 87 i art. 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy de minimis
w sektorze produkgji rolnej (Dz.U.UE.L.2007.337.35).

4 Pismo Komisji Europejskiej z dnia 6 listopada 2020 r., znak: WR.fgr.071.183.2020.
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4. UWAGI KONCOWE

Przedstawione powyzej trudnosci stosowania przepiséw prawa doty-
czacych zwolnienia sprzedazy wlasnosci gruntéw stanowigcych gospodar-
stwo rolne wynikajg z dwdch kwestii.

Nalezy zauwazy¢, ze odwolanie si¢ na gruncie ustawy podatkowej do
okreslonej instytucji regulowanej przez inng galaz prawng, powotang do re-
alizacji celéw pozafiskalnych, niejednokrotnie prowadzi do znieksztalcenia
lub oslabienia realizacji celu podatkowego zalozonego przez ustawodawce.
Na gruncie podatkow i oplat stanowigcych dochdd wlasny gmin sytuacja
taka miata miejsce w podatku od nieruchomosci, gdzie ustawodawca, de-
finiujac jeden z przedmiotéw opodatkowania, jakim jest budowla, odsylat
do ustawy Prawo budowlane*>. W konsekwencji przez szereg lat podatnicy,
organy podatkowe, jak i sady mierzyly si¢ z problemami interpretacyjny-
mi. Dodatkowo kazdorazowa zmiana przepiséw ustawy prawo budowla-
ne, ktérej zasadniczym celem jest unormowanie szeroko pojetych zasad
bezpieczenstwa zwigzanych z powstawaniem i uzytkowaniem obiektéw
budowlanych, wptywala na zakres przedmiotowy w podatku od nierucho-
mosci. Tym samym zmiany przepisdw prawa zmierzajace do zapewnienia
wiekszego bezpieczenstwa podmiotéw korzystajacych z obiektéw budow-
lanych powodowaly, ze dany obiekt budowlany stanowit lub przestawat sta-
nowi¢ przedmiot opodatkowania w podatku od nieruchomosci. Kolejnym
przykladem daniny stanowigcej doch6d wtasny gminy, w konstrukeji kto-
rej odniesiono si¢ do mozliwosci jej pobierania w zaleznosci od spelnienia
warunkow uregulowanych w ustawie niepodatkowej, jest optata miejsco-
wa. Uzaleznienie jej ustanowienia od spetnienia warunkow klimatycznych,
ktdre zostang zachowane, o ile na terenie strefy w rozumieniu ustawy Pra-
wo ochrony srodowiska*’, na obszarze ktdrej polozona jest miejscowosc,
nie zostang przekroczone dopuszczalne poziomy niektérych substancji
w powietrzu, powoduje, ze w praktyce szereg gmin nie moze skorzysta¢
z dodatkowych dochodéw z tytulu optaty miejscowej*.

4 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 418).

# Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (tj. Dz.U. z 2025 r.,
poz. 647).

“ Zob. szerzej: M. Burzec, Oplata miejscowa - relikt przesztosci czy efektywne Zrédto
dochodéw gmin, ,,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019, nr 3, s. 9-13; E. Sygut, Czy juz czas
na optate turystyczng?, ,Finanse Komunalne” 2025, nr 1, s. 56-57.
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Wydaje sig, ze podobna sytuacja ma miejsce takze na gruncie usta-
wy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych w kontekscie omawianego
zwolnienia. Uwarunkowanie zwolnienia od spelnienia zasad dotyczacych
pomocy de minimis w rolnictwie, ktére regulowane sg przez akty prawne
realizujace cele pozafiskalne, powoduje, ze preferencja podatkowa nie rea-
lizuje w pelni celu, dla ktérego zostata wprowadzona. Przypomnie¢ nalezy,
ze ustawodawca jako cel omawianego zwolnienia wskazat zapobiezenie roz-
drobnieniu gospodarstw rolnych, dla jak najefektywniejszego wykorzysta-
nia istniejacych w Polsce terendw rolniczych®.

W duzej mierze wynika to z drugiej kwestii. Jest nig mianowicie to,
ze weryfikacje wystgpienia przestanek dotyczacych pomocy de minimis
w kontekscie kazdorazowego zastosowania zwolnienia podatkowego przy-
znano platnikowi, czyli notariuszowi. Zauwazy¢ nalezy, ze wprowadzenie
do zobowigzania podatkowego, bedacego unikalng relacjg pomiedzy po-
datnikiem a organem podatkowym, trzeciego podmiotu, zwlaszcza w tak
skomplikowanej materii, jaka jest polaczenie przepiséw prawa podatko-
wego z przepisami dotyczagcymi pomocy publicznej, niejednokrotnie wy-
pacza cel omawianego zwolnienia. Wynika to z faktu, Ze notariusze wobec
duzego stopnia zawilosci przepisow prawa, w obawie przed poniesieniem
odpowiedzialnosci z tytutu podatku niepobranego, bez wzgledu na to, czy
podatnik spetnia, czy tez nie spelnia przestanki do zastosowania zwolnie-
nia, niejednokrotnie obliczajg i pobieraja podatek od czynnosci cywilno-
prawnych. Zauwazy¢ nalezy, ze w innych podatkach warunkujacych przy-
znanie preferencji podatkowej od spelnienia przestanek dotyczacych
pomocy de minimis podmiotem weryfikujagcym jest organ podatkowy.
W tych tez daninach realizacja celow zalozonych przez ustawodawce jest
na duzo wyzszym poziomie.

Nalezy zauwazy¢, ze umowa sprzedazy, ktorej przedmiotem jest nieru-
chomos¢, aby byla wazna, musi zosta¢ dokonana w formie aktu notarialne-
go. Nie ma zatem mozliwosci przekazania kompetencji do weryfikacji prze-
stanek zastosowania zwolnienia ani podatnikom, ani organom podatkowym.
Wobec powyzszego zasadnym byloby dostosowanie przysztego centralne-
go rejestru pomocy de minimis, ktéry powinien zacza¢ obowiazywac od
dnia 1 stycznia 2027 r., w taki sposéb, aby uwzgledniat on charakter pracy

# Zob. druk nr 2656 z dnia 24 lipca 2014 r. projekt ustawy — o zmianie ustawy o sa-
morzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw z projektami aktéw wy-
konawczych, https://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk xsp?nr=2656 (dostep: 31.10.2025).
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notariusza. Ewentualnie, gdyby okazalo si¢ to niemozliwe z uwagi na specy-
fike materii, ktdrg jest pomoc publiczna, ustawodawca powinien rozwazy¢,
czy nie byloby zasadnym zrezygnowanie z przedmiotowego zwolnienia.
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stanowi postulat o bardziej systemowe i kompleksowe podejscie do polityki wspierania oszczgdno-
$ci i inwestycji.

Stowa kluczowe: Osobiste Konta Inwestycyjne, OKI, podatek majatkowy, dochody z kapitalu, arbi-
traz podatkowy, oszczednosci

PERSONAL INVESTMENT ACCOUNTS: A PROPOSAL
TO REVISE THE REFORM

Abstract: This article provides a critical analysis of the government proposal for Personal Investment
Accounts (OKI), aimed at mobilising household savings. The author indicates that introducing
a hybrid tax on asset value as a voluntary alternative to capital gains tax will significantly increase
the complexity of the tax system. Such a legal structure creates significant scope for tax arbitrage,
allowing investors to selectively choose their form of taxation. In contrast to the proposed changes,
the author presents three alternative reform models: fully replacing the capital gains tax with a tax
on asset value, taxing capital income according to the general tax scale, or optimising the existing
long-term saving instruments. The analysis also addresses the need to revise the current preferences
for the real estate market, which distort the neutrality of savings allocation. Overall, the article calls
for a more systemic and comprehensive approach to the policy of supporting savings and investments.

Keywords: Personal Investment Accounts, OKI, wealth tax, capital income, tax arbitrage, savings

1. WSTEP

Rzad planuje wprowadzi¢ nowa forme wsparcia oszczednosci i inwe-
stycji pod nazwg Osobistych Kont Inwestycyjnych (OKI). Projekt ustawy
o Osobistych Kontach Inwestycyjnych' ma na celu aktywizacje oszczed-
nosci gospodarstw domowych oraz ich efektywne zaangazowanie w real-
ng gospodarke. W ocenie rzgdu sposdb zarzadzania oszczednosciami przez
gospodarstwa domowe charakteryzuje si¢ niska efektywnoscia ze wzgledu
na nadmierng alokacje¢ srodkéw finansowych w depozytach bankowych
i lokatach o realnym oprocentowaniu bliskim zeru®.

Celem publikacji jest wskazanie ryzyk zwigzanych z wprowadzeniem
OKI w proponowanym ksztalcie oraz przedstawienie alternatyw. W artyku-
le staram si¢ wykazac, ze zaproponowane przez rzad rozwigzania zwigksza

! Projekt ustawy o osobistych kontach inwestycyjnych, Ministerstwo Finansow,
2 grudnia 2025 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12404855/katalog/13173223 (dostep:
15.02.2026), dalej: projekt ustawy o OKL

2 Ocena Skutkéw Regulacji do projektu ustawy o osobistych kontach inwestycyj-
nych, Ministerstwo Finanséw, 2 grudnia 2025 ., s. 1, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/
12404855/katalog/13173223 (dostep: 15.02.2026).

46 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12404855/katalog/13173223
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12404855/katalog/13173223
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12404855/katalog/13173223

OsOBISTE KONTA INWESTYCYJNE: PROPOZYCJA REWIZJI REFORMY

stopien skomplikowania opodatkowania dochodéw kapitalowych oraz uta-
twig arbitraz podatkowy. Réwnoczesnie wskazuje, ze istniejg alternatywne
- w tym skuteczniejsze — sposoby osiagniecia przez rzad postulowanych
celow, ktore nie tworza wyzej opisanych ryzyk.

2. CHARAKTER PRAWNY OKI ORAZ PODATKU OD WARTOSCI AKTYWOW

Wedlug informacji przekazanych przez rzad OKI majg stanowi¢ nowg
forme oszczedzania i inwestowania przeznaczong dla osob fizycznych. Kon-
ta s3 wzorowane na szwedzkich rachunkach ISK (Investeringssparkonto)?,
ktére mialy zapewnié bezprecedensowy w skali Europy przyrost aktywow
finansowych w relacji do PKB*.

Wprowadzenie tej reformy zbiega si¢ z budowa europejskiej Unii
Oszczednosci i Inwestycji i zaleceniami Komisji z 30 wrzesnia 2025 r.
w sprawie zwigkszenia dostepnosci rachunkow oszczedno$ciowo-inwesty-
cyjnych dzigki uproszczonemu i korzystnemu traktowaniu podatkowemu®.
Zalecenia jednak nie przesadzaja modelu rachunkéw oszczednosciowo-
-inwestycyjnych, a Indywidualne Konta Emerytalne (IKE) i Indywidualne
Konta Zabezpieczenia Emerytalnego (IKZE) w dotychczasowej formie wy-
daja si¢ w nie w wigkszosci wpisywac®.

Osobiste Konto Inwestycyjne jako ustawowo wyodrebniona forma pro-
wadzenia rachunku lub zapisu stuzgcego gromadzeniu aktywéw ma miec¢
charakter osobisty i dobrowolny, z mozliwoscia wplaty i wyplaty srodkéw
pienieznych w kazdej chwili zgodnie z zasadg swobody gromadzenia akty-
wow (art. 3 ust. 1 projektu ustawy o OKI).

Umowa o prowadzenie OKI ma by¢ zawierana w postaci elektronicz-
nej, pozwalajacej na utrwalenie jej tresci na trwalym nosniku lub w postaci
papierowej z bankiem krajowym, podmiotem prowadzacym dziatalnos¢

* Charakterystyke ISK oraz wstepng ocene ich efektéw na rok 2018 mozna znalez¢é
w publikacji: K. Rudal, Capital taxation and investment behaviour: A study of how the in-
troduction of ISK taxation in Sweden has affected households’ investments, 2018, https://Inu.
diva-portal.org/smash/record.jsf?pid=diva2%3A1220323 (dostep: 15.02.2026).

* Ocena Skutkéw Regulacji do projektu. .., s. 5.

> Zalecenie Komisji (UE) 2025/2029 z 30.09.2025 r. w sprawie zwigkszenia dostgpnosci
rachunkéw oszczednosciowo-inwestycyjnych dzieki uproszczonemu i korzystnemu traktowa-
niu podatkowemu (Dz.Urz. UE L 2025, poz. 2029).

¢ IKE i IKZE nie spelniaja postulatu, aby umozliwi¢ inwestorom otwieranie wielu ra-
chunkéw oszczednosciowo-inwestycyjnych, w tym u réznych dostawcéw. Wprowadzenie
zalecen w zycie mogloby wiec polega¢ na delikatnej modyfikacji funkcjonowania IKE i IKZE.
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maklerska, funduszem inwestycyjnym, zakladem ubezpieczen lub dobro-
wolnym funduszem emerytalnym.

Projektodawca planuje réwniez bardzo mocno zawezi¢ mozliwos¢ po-
bierania optat w ramach OKI. Inwestujacy w zwiagzku z: wplatg i wyplata,
wyplatg transferowg, prowadzeniem OKI, brakiem aktywnosci na OKI, za-
wieraniem umowy o prowadzenie OKI nie moze by¢ obciazany kosztami
innymi niz koszty administracyjne wynikajace z umowy.

Podatnikami podatku od wartos$ci aktywoéw majg by¢ inwestujacy bez
wzgledu na ich miejsce zamieszkania. Przedmiotem opodatkowania ma by¢
warto$¢ aktywow zgromadzonych na OKI niezaleznie od panstwa, w kto-
rym s3 dokonywane inwestycje kapitatowe lub gromadzone $rodki na ra-
chunkach bankowych z OKI. W ocenie projektodawcow

inwestujacy (osoby fizyczne) beda podlegali obowigzkowi podatkowemu w podatku
od wartoéci aktywow niezaleznie od ich miejsca zamieszkania (posiadanej rezydenciji
podatkowej). Wynika to ze szczegdlnego charakteru tego podatku i nie bedg miaty do
niego zastosowania umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ktére dotycza
podatku od dochodéw lub podatku od majatku. Oznacza to, ze réwniez osoba fi-
zyczna mieszkajaca poza Polska, ale posiadajagca OKI prowadzone przez instytucje
finansowg, bedzie musiata zaptaci¢ podatek od wartosci aktywow w Polsce.

Ta $miala teza moze budzi¢ pewne watpliwosci i wymaga osobnego
opracowania i pogtebionej analizy na gruncie umow o unikaniu podwoj-
nego opodatkowania, w szczegolnosci w zakresie kwalifikacji podatku dla
celéw umownych jako podatku od dochodu (w tym dochodu z kapitatu)
albo podatku od majatku (wzglednie konstrukeji hybrydowej). Podsta-
wowa kwestig jest przesadzenie charakteru podatku od aktywéw: czy jest
podatkiem majatkowym czy podatkiem dochodowym? Za kwalifikacja tej
daniny jako podatku majatkowego przemawia jej w dominujgcej mierze
majatkowy charakter. Za kwalifikacjg jako podatek dochodowy przema-
wia specyficzna konstrukcja stawki oraz fakt, ze jest on alternatywa dla
opodatkowania dochodéw z kapitalu na zasadach okreslonych w ustawie
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych’. Nastepnie nalezaloby przesa-
dzi¢, czy wpisuje si¢ on w zakres art. 2 ust. 2 lub 4 Modelu Konwencji Orga-
nizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) i jej odpowiednikéw
na gruncie polskiej praktyki traktatowej. W przypadku uznania podatku
od wartosci aktywdéw za podatek majatkowy mogtby si¢ on znalez¢é poza

7 Ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U.
22025 1., poz. 163 ze zm.).
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zakresem zastosowania niektérych uméw o unikaniu podwdjnego opodat-
kowania, ktérych zakres obejmuje wylacznie opodatkowanie dochodu?®.

Jest to szczegolnie istotne w kontekscie pkt 15 wspomnianych wezedniej
zalecen Komisji Europejskiej, zgodnie z ktérymi panstwa cztonkowskie za-
checa si¢ rdwniez do wspoétpracy w celu unikniecia ryzyka podwojnego
opodatkowania zwigzanego z posiadaniem rachunku oszczedno$ciowo-
-inwestycyjnego w przypadku zmiany rezydencji podatkowej przez inwe-
stora detalicznego w Unii Europejskiej oraz do zapewnienia, aby trakto-
wanie podatkowe nie zniechecalo obywateli do korzystania ze swobody
przemieszczania sie.

Podstawe opodatkowania podatkiem od wartosci aktywow stanowic
ma suma warto$ci aktywow zgromadzonych na wszystkich OKI posiada-
nych przez podatnika w roku podatkowym. Wartos¢ aktywow zgromadzonych
na poszczegolnym OKI stanowi suma wartosci dziennych wycen aktywow
zgromadzonych na tym OKI powiekszona o sume wptat dokonanych przez
podatnika w roku podatkowym na to OKI i podzielona przez liczbe dni
w roku podatkowym, w ktérych podatnik posiadal to OKI (art. 23 ust. 1
i 3 ustawy o OKI).

Stawka podatku od wartosci aktywow w roku podatkowym nie jest sta-
ta i wynosi 19% warto$ci stopy referencyjnej Narodowego Banku Polskiego
obowiazujacej 31 pazdziernika roku poprzedzajacego rok podatkowy, nie
mniej jednak niz 0,1%, przy czym stawke podatku zaokragla si¢ do dwoch
miejsc po przecinku w dot (art. 25 projektu ustawy o OKI). Na marginesie
warto wskaza¢, ze mechanizm ten jest odmienny od deklarowanego w do-
kumentach rzagdowych, zgodnie z ktérym nadwyzka wartosci aktywow ,,be-
dzie podlega¢ opodatkowaniu o szacunkowej stopie wynoszacej od 0,8%

8 Patrz np. Umowa miedzy Rzgdem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzgdem Sta-
néw Zjednoczonych Ameryki o uniknieciu podwdjnego opodatkowania i zapobiezeniu uchy-
laniu sie od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu, podpisana w Waszyngtonie
8 pazdziernika 1974 r. (Dz.U. z 1976 1., nr 31, poz. 178); Konwencja miedzy Rzeczgpospolitg
Polskg a Republikg Finlandii w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania i zapobiegania
uchylaniu si¢ od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu, podpisana w Helsinkach
8 czerwca 2009 r. (Dz.U. 2 2010 r., nr 37, poz. 205), z uwzglednieniem modyfikacji wynika-
jacych z Konwencji wielostronnej implementujgcej srodki traktatowego prawa podatkowego
majqgce na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszeniu zysku (Dz.U.
z 2018 r., poz. 1369); Konwencja miedzy Rzeczgpospolitqg Polskg a Zjednoczonym Krole-
stwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej w sprawie unikania podwéjnego opodatkowania
i zapobiegania uchylaniu sig od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i od zyskéw
majgtkowych, podpisana w Londynie 20 lipca 2006 r. (Dz.U. z 2006 r., nr 250, poz. 1840).
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do 0,9%™. Ostatnie pig¢ lat dobitnie pokazalo, ze przewidzenie wysokosci
stop procentowych nawet w $rednim terminie, a w konsekwencji stawki
omawianego podatku, nie jest mozliwe. Przesadzanie wysokosci stawek po-
datkowych w tej formie moze wprowadzac opini¢ publiczng w blad.

Powigzanie stawki ze stopami procentowymi Narodowego Banku Pol-
skiego ma zapewnic, ze podatek bedzie ustalany na stalym poziomie zy-
sku z inwestycji. Osiaga si¢ to przez symulacje¢ zysku na podstawie stopy
referencyjnej NBP. Konstruujac stawke podatkowa w ten sposéb projek-
todawca sprawia, ze podatek ten bedzie mial nature hybrydows. Podsta-
wa opodatkowania wskazuje ewidentnie na jego majatkowy charakter, ale
konstrukcja stawki symuluje okreslony poziom dochodowosci inwestycji.
Podobne rozwigzania - zacierajace granice pomiedzy opodatkowaniem
majatku i dochodu — mozemy odnalez¢ na przyktad na gruncie podatku
rolnego i podatku lesnego™.

Aktywa o charakterze inwestycyjnym'' maja korzystac ze zwolnienia do
kwoty 100 000 z1, podczas gdy aktywa o charakterze oszczgdnosciowym'
beda mogty korzystac ze zwolnienia do wartos$ci 25 000 zI1'"*. Suma wartosci
aktywow zwolnionych z podatku od wartosci aktywéw nie moze w roku
podatkowym przekroczy¢ kwoty 100 000 zt. W przypadku przekroczenia
tej kwoty w pierwszej kolejnosci zwolnienie stosuje si¢ do aktywow o cha-
rakterze oszczednosciowym do kwoty 25 000 zl, a w pozostalej czesci do
aktywow o charakterze inwestycyjnym. Warto zwrdci¢ uwage, ze konstruk-
cja zwolnienia wymaga, aby aktywa byly co do zasady denominowane

° Por. Materialy informacyjne rzgdu: Projekt ustawy o osobistych kontach inwestycyj-
nych, https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-osobistych-kontach-inwestycyjnych2
(dostep: 6.02.2026).

10 L. Etel nazywa je podatkami przychodowo-dochodowo-majatkowo-konsumpcyjnymi,
vide: L. Etel, Podatki przychodowo-dochodowo-majgtkowe, [w:] System prawa finansowego,
t. II, Prawo daninowe, red. idem, Warszawa 2010, s. 310-320.

1 Aktywa o charakterze inwestycyjnym (w uproszczeniu) to m.in.: jednostki uczest-
nictwa/certyfikaty funduszy oraz jednostki w UFK/DFE spelniajace ustawowe kryteria
polityki inwestycyjnej, a takze papiery warto$ciowe i inne instrumenty finansowe bedace
przedmiotem obrotu zorganizowanego — w zakresie objetym art. 26 ust. 1 pkt 2 projektu
(w szczegolnosci co do zasady denominowane w PLN).

2 Aktywa o charakterze oszczedno$ciowym (w uproszczeniu) to: $rodki pieniezne
zgromadzone na rachunkach bankowych oraz skarbowe papiery oszczedno$ciowe, a tak-
ze wskazane w projekcie detaliczne produkty PRIIP o niskim poziomie ryzyka — w zakresie
objetym art. 26 ust. 1 pkt 1 projektu.

13 Szczegbdlowy zakres zwolnienia uregulowano w art. 26 projektu ustawy o OKL
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w zlotych. Te specyficzng konstrukcje mozna tlumaczy¢ jako zachete, aby
obywatele inwestowali swoje podstawowe $rodki finansowe w sposdb nie-
narazony na ryzyko kursowe. Jest to jednak réwniez metoda na zapew-
nienie realizacji jednego z celéw regulacji, ktérym jest poglebienie rynku
kapitalowego i zwigkszenie jego ptynnosci'.

Zgodnie z pkt 21 preambuly zalecent Komisji Europejskiej krajowe orga-
ny podatkowe powinny polega¢ na dostawcach rachunkéw oszczednosciowo-
-inwestycyjnych w zakresie poboru podatkéw lub dostarczania informacji
na temat inwestycji dokonywanych w ramach takich rachunkéw, aby zmi-
nimalizowac¢ zlozono$¢ zwigzang z przestrzeganiem przepisdw prawa po-
datkowego przez posiadaczy takich rachunkéw. W projekcie ustawy o OKI
obowiazek przekazywania informacji w postaci elektronicznej wtasciwym
naczelnikom urzedéw skarbowych zostal natozony na instytucje finanso-
we. Przekazane przez instytucje finansowe informacje o prowadzeniu OKI
i zeznania o wartosci aktywéw zgromadzonych na OKI bedg udostepniane
podatnikowi na koncie w e-Urzedzie Skarbowym. Podatnicy beda zobo-
wigzani ztozy¢ zeznanie o wartosci aktywdéw zgromadzonych na OKI za
posrednictwem konta w e-Urzedzie Skarbowym i wplaci¢ podatek nalez-
ny w terminie od dnia 15 marca do dnia 31 maja roku nastepujacego po
roku podatkowym (art. 27-29 projektu ustawy o OKI). W ramach ulatwien
podatnik otrzyma wiec wstepnie wypelnione zeznanie podatkowe, ale be-
dzie zobowigzany je sam zlozy¢ i zaplaci¢ podatek. W przypadku podatku
majatkowego trudno byloby sobie wyobrazi¢ jego automatyczny pobdr,
poniewaz wymagaltoby to zgody na uplynnienie czgsci aktywdéw przez in-
stytucje finansowe.

Na koniec, przychody osiggniete z gromadzenia aktywéw na OKI maja
zosta¢ wylaczone spod opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb
fizycznych (art. 32 ustawy o OKI). Wylacza to mozliwos¢ podwojnego opo-
datkowania na gruncie krajowym podatkiem dochodowym i podatkiem od
wartosci aktywow, a takze separuje te dwie formy opodatkowania.

Uchwalenie ustawy o OKI bedzie de facto oznacza¢ wprowadzenie zupet-
nie nowej formy opodatkowania dochodéw z kapitatu. Wskazuje na to swo-
boda wpflat i wyplat, likwidacja wigkszosci oplat i uproszczenia w rozliczeniu
podatku od wartosci aktywow. Inwestujacy bedzie mogt wybra¢ pomiedzy

Y Uzasadnienie do projektu ustawy o OKI, Ministerstwo Finanséw, 2 grudnia 2025 r.,
s. 3, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12404855/katalog/13173223 (dostep: 15.02.2026).

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 51


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12404855/katalog/13173223

EDGAR DROZDOWSKI

dwoma formami opodatkowania dochodéw kapitalowych bez koniecznosci
spelniania jakichkolwiek istotnych warunkéw o charakterze materialnym.

Dotychczasowe preferencje w opodatkowaniu dochoddéw kapitalowych
wigzaly si¢ z obowigzkiem wplacenia srodkéw w ramach instrumentow
dlugoterminowego oszczedzania, takich jak IKE, IKZE, Ogdlnoeuropejski
Indywidualny Produkt Emerytalny (OIPE), Pracowniczy Program Emery-
talny (PPE) i Pracownicze Plany Kapitalowe (PPK). Przedwczesna wyplata
srodkow wigzala si¢ z utratg tych korzysci albo dodatkowa forma opodat-
kowania.

Osobiste Konto Inwestycyjne rézni sie takze od innych uproszczonych
form opodatkowania dochodu. Co do zasady podatnik jest bowiem
zobligowany do wyboru jednej, konkretnej formy opodatkowania w danym
roku podatkowym. OKI bedzie umozliwia¢ podatnikowi swobodny
wybdr i przesuwanie srodkéw pomiedzy opodatkowaniem na zasadach
wlasciwych dla dochodéw kapitalowych oraz nowym podatkiem od war-
tosci aktywéw. W konsekwencji podatnik bedzie mégl w wybranym przez
siebie czasie i wedlug wlasnego uznania dzieli¢ swoje inwestycje pomiedzy
obie formy opodatkowania.

3. OKI ZWIEKSZA ZAKRES PREFERENCJI PODATKOWYCH
ORAZ MOGA ZMNIEJSZYC INWESTYCJE DLUGOTERMINOWE

Obecnie kluczowe preferencje podatkowe w ramach indywidualnych
form gromadzenia oszczednosci zwigzane s3 z kontami IKE, IKZE oraz
OIPE. Preferencje te przyjmuja rézne formy: zwolnienia z podatku, odli-
czenia od podstawy opodatkowania, odroczenia opodatkowania czy zry-
czaltowanego opodatkowania. Ich 1gczna kwota dla oséb prowadzacych
dzialalno$¢ gospodarcza opiewa na 7,8-krotno$¢ przecigtnego prognozo-
wanego wynagrodzenia miesigcznego w gospodarce narodowej, a w przy-
padku pozostaltych osob na 7,2-krotnos¢. To przelozylo si¢ w 2026 r. odpo-
wiednio na 73 476 zt i 67 824 z1.

Wskazany limit preferencji podatkowych odnawia si¢ co roku, a po-
datnicy korzystajacy z grupowych form oszczedzania w ramach PPK lub
PPE mogg go jeszcze znaczgco powiekszy¢. Wprowadzenie OKI doda nowg
korzys¢ podatkowa w postaci 100 000 zt zwolnionych spod opodatkowania
podatkiem od warto$ci aktywow.

Prostota i swoboda gromadzenia oszczgdnosci na OKI moze dopro-
wadzi¢ do wzrostu oszczednosci catego spoleczenstwa. Dodanie kolejnej
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preferencji podatkowej bez cofnigcia wczesniej funkcjonujacych sprawi jed-
nak, Ze najwieksze korzysci odniosg osoby zamozne, ktére jako jedyne beda
w stanie w pelni wykorzystac¢ zakres oferowanych preferencji podatkowych.

Obecne preferencje wspieraja oszczednosci o charakterze dlugotermi-
nowym, podczas gdy OKI - przynajmniej w zalozeniu — mialoby by¢ na-
rzedziem wsparcia inwestycji ptynnych i krétkoterminowych. Dodanie ko-
lejnej preferencji podatkowej bez przegladu dotychczas istniejacych moze
sprawi¢, ze krotkoterminowe inwestycje w ramach OKI czesciowo wypra
dlugoterminowe inwestycje w ramach III filaru®.

4. OKI ZWIEKSZA ARBITRAZ PODATKOWY

Rdéznice w wysokosci opodatkowania tozsamych zdarzen stanowig na-
turalng zachete do aktywnego planowania podatkowego. Wprowadzenie
nowej formy opodatkowania dla aktywow znajdujacych si¢ na OKI przy
pozostawieniu bez zmian dotychczasowych sposobéw opodatkowania
dochodéw z kapitatu sprawi, ze istotna czes¢ podatnikéw bedzie uktadaé
swoje stosunki w taki sposdb, aby zminimalizowac¢ obcigzenia podatkowe.

Rozwazania beda dotyczy¢ arbitrazu w przypadku inwestycji doko-
nywanych ponad nadwyzke w wysokosci 100 000 zt wynikajaca z pro-
jektowanego zwolnienia w ramach OKI. Skorzystanie ze zwolnienia jest
korzystniejsze od opodatkowania dochodu, dlatego arbitraz bedzie miat
miejsce pomiedzy podatkiem majatkowym a dochodowym po wykorzy-
staniu przez podatnika calej kwoty zwolnienia. Sam arbitraz pomiedzy po-
datkiem dochodowym i majatkowym bedzie wymagat badania dwoch pod-
stawowych zmiennych: zyskownosci inwestycji oraz mozliwosci odroczenia
w czasie powstania obowigzku podatkowego w podatku dochodowym,
choc¢ istotne beda réwniez zmienne trudne do przewidzenia: zmiana wy-
sokosci stawki podatkowej w podatku od aktywoéw czy ewentualne straty
z inwestycji.

Inwestycje dlugoterminowe o nizszej stopie zwrotu korzystniej bedzie
opodatkowywac co do zasady podatkiem dochodowym. Przyktadowo ulo-
kowanie oszczednosci w 10-letnich obligacjach skarbowych umozliwi od-
roczenie opodatkowania dochodu do momentu wyptaty odsetek, co z duzg
dozg prawdopodobienstwa bedzie korzystniejsze dla podatnika od OKI.

!> Podobne uwagi zglaszalo BBC w ramach opiniowania projektu ustaw o OKI
- patrz: pismo BBC z 8 stycznia 2026 1., s. 1-2.
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W ramach OKI, powyzej kwoty zwolnienia, bedzie si¢ oplacac lokowac
inwestycje krotkoterminowe o wyzszej stopie zwrotu. W ramach inwestycji
krétkoterminowych nie mozna bowiem odroczy¢ opodatkowania dochodu,
a wysoki zwrot z inwestycji powoduje, ze efektywne obcigzenie podatkowe
bedzie nizsze w ramach podatku majatkowego.

Istotne przepltywy srodkow finansowych pomiedzy tymi formami
opodatkowania bedg réwniez widoczne w okresie bessy, kiedy ze wzgle-
du na straty i wycofywanie srodkéw z inwestycji opodatkowanie zgroma-
dzonych aktywéw podatkiem majatkowym bedzie zdecydowanie mniej
korzystne od podatku dochodowego. Warto zauwazy¢, ze mozliwos¢
przesuniecia aktywow pomiedzy dwiema formami opodatkowania be-
dzie stymulowac¢ nieracjonalne zachowanie w trakcie bessy, tzw. ,,sprze-
daz w dotku” Podatek majatkowy ma bowiem charakter procykliczny,
podczas gdy podatek dochodowy dziata jako automatyczny stabilizator
koniunktury. Obowigzek zaplaty podatku majatkowego w trakcie pono-
szonych strat bedzie wzmacnia¢ psychologiczny odruch wycofania sie¢
z inwestycji w najmniej korzystnym momencie i przesuniecie srodkow
poza rezim podatku majatkowego.

Przyjmujac jako stawke podatku od wartos$ci aktywoéw 0,85% (pierwsza
stawka podatku ustalona w projekcie ustawy o OKI w art. 40), prég rentow-
nosci (break-even), przy ktérym podatek od warto$ci aktywoéw (0,85% war-
tosci portfela) zrownuje si¢ z podatkiem od dochodu kapitalowego (19%
zysku), wyniesie 4,47%:

Zalozenia'®

o wartos$¢ aktywow: A

e roczna stopa zwrotu: r

¢ W wryliczeniu przyjeto uproszczone zalozenie polegajace na odniesieniu podat-
ku od wartosci aktywdéw do poczatkowej wartosci portfela, podczas gdy projekt ustawy
jako podstawe opodatkowania przyjmuje konstrukcje oparta na sumie dziennych wycen
aktywoéw w ciggu roku podatkowego. Mozna wprawdzie przyja¢ alternatywne warianty
modelowe, uwzgledniajace zmiane wartosci portfela w czasie, ktore prowadzityby do nie-
znacznego podwyzszenia wskazanego progu rentownosci, jednak wymagatoby to przyje-
cia kolejnych daleko idacych uproszczen co do przebiegu wyceny aktywéw. Uproszczenia
takie lepiej odpowiadalyby niektérym kategoriom aktywow, w szczegolnosci obligacjom,
ktérych wycena obejmuje réwniez przyrost kapitalu wynikajacy z indeksacji lub kapita-
lizacji, niz aktywom wycenianym wedlug biezacych notowan rynkowych albo srodkom
pieni¢znym zapisanym na rachunku bankowym. Z tego wzgledu wskazany prog 4,47%
nalezy traktowac jako orientacyjny, statyczny punkt odniesienia.
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o zysk: r X A nie uwzgledniamy kwoty wolnej od podatku ze wzgledu
na brak znaczenia dla arbitrazu podatkowego

0,0085x A =0,19x (rx A)
r=0,0085/0,19 = 0,0447368

Powyzsze zalozenie ma charakter nominalny i dalece uproszczony,
stuzacy wylacznie zobrazowaniu omawianego problemu. Nie uwzglednia
ono miedzy innymi mozliwosci odraczania opodatkowania dochodu w cza-
sie ani kompensowania inwestycji generujacych straty z inwestycjami zy-
skownymi. W konsekwencji planowanie oplacalnosci ulokowania inwestycji
w kazdym z reziméw podatkowych bedzie konieczne dla kazdej inwesty-
cji z osobna i bedzie obarczone istotng niepewnoscig ze wzgledu na zmienng
i niepewng zyskowno$é¢ inwestycji. Sci$lejsze poréwnanie obu reziméw wy-
magaloby zatem uwzglednienia efektywnej stawki podatkowej, ktéra moze
istotnie odbiega¢ od stawek nominalnych w zaleznoséci od momentu realiza-
cji zysku, struktury dochodu oraz mozliwosci kompensaciji strat.

W $wietle powyzszych obserwacji OKI zdecydowanie zwigksza zakres
dopuszczalnego planowania podatkowego po stronie podatnikéw. Wprowa-
dzenie dwdch réwnolegle funkcjonujacych form opodatkowania w propono-
wanym ksztalcie spowoduje, ze podatnik bedzie moégt swobodnie wybiera¢
nizsza forme opodatkowania dla kazdej inwestycji z osobna.

5. ZNACZQCA KOMPLIKACJA SYSTEMU PODATKOWEGO

Polski system opodatkowania dochodéw kapitalowych przeszedl
w okresie obowigzywania ustawy o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych znaczace przemiany. Od szerokich zwolnien podatkowych dla
oszczednosci i inwestycji gietdowych w latach dziewiecdziesiatych, poprzez
wprowadzenie ich opodatkowania na poczatku pierwszej dekady XXI w.,
sukcesywne wprowadzanie réznych instrumentéw dlugoterminowego
oszczedzania (IKE, PPE, IKZE, PPK i OIPE) w ostatnim ¢wieréwieczu, az
po obcigzenie czesci dochoddéw daning solidarnosciows.

Wprowadzenie nowej formy opodatkowania, ktéra bedzie funkcjonowac
obok dotychczas obowigzujacej, bedzie komplikowaé system podatko-
WY W co najmniej takim samym stopniu jak wprowadzenie opodatkowa-
nia dochodéw kapitalowych na poczatku wieku. W konsekwencji wybor
najkorzystniejszej formy opodatkowania bedzie o wiele bardziej ztozony,
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poniewaz trzeba bedzie go rozpatrywac dla kazdej inwestycji z osobna.
W ten sposéb system podatkowy bedzie zwigkszal, a nie zmniejszal prze-
wage 0sob zamozniejszych majacych dostep do profesjonalnych porad
finansowych i podatkowych.

Alternatywa nr 1: podatek od wartosci aktywow
w miejsce podatku dochodowego

Skoro rzad jest przekonany, ze proponowana reforma zwigkszy stope
oszczednosci Polakéw i efektywno$¢ ich alokacji, oczywistg alternatywa jest
wprowadzenie podatku od wartosci aktywdéw w miejsce opodatkowania
dochodéw z kapitatu. Nowy podatek mégltby by¢ zblizony do podatku od
warto$ci aktywow zawartego w projekcie ustawy o OKI.

W ten sposob rzad osiggnalby postawione przed reforma zamierzenia.
Poprzez konstrukcje kwoty wolnej polscy rezydenci podatkowi zyskaliby
zachete do efektywnego inwestowania oszczednosci. Réwnoczesnie sama
istota podatku majatkowego stanowitaby istotny bodziec do efektywnej alo-
kacji oszczednosci powyzej zwolnienia w przypadku oséb zamozniejszych.
Brak inwestycji lub inwestycje nieefektywne skutkowalyby bowiem zmniej-
szeniem zgromadzonych $rodkow.

Powyzsze rozwigzanie jest pozbawione wyzej opisanych wad w posta-
ci mozliwosci arbitrazu podatkowego pomiedzy podatkiem dochodowym
i majatkowym. Ponadto rozwigzanie to nie komplikuje dodatkowo systemu
podatkowego, stymuluje do pozadanych przez rzad zachowan, a takze nie
zacheca do wycofywania si¢ z inwestycji w trakcie bessy.

Oczywista wadg tego rozwigzania jest ryzyko polityczne zwigzane
z odbiorem spotecznym wprowadzenia podatku majatkowego. Z pewnos-
cig cze$¢ wyborcéw mogtaby niekorzystnie odebra¢ fakt obowigzku zapta-
ty podatku od $rodkéw pienieznych nieulokowanych w zadne inwestycje.
Warto jednak zauwazy¢, ze bylaby to relatywnie mata, najzamozniejsza gru-
pa Polakéw. Wiekszo$¢ 0sdb korzystataby z wysokiej kwoty wolnej, ktora
w tym wypadku warto byloby poddac rewizji poprzez zapewnienie szersze-
go wylaczenia z opodatkowania gotéwki i bezpiecznych inwestycji. Nad-
miarowe oszczednos$ci moglyby by¢ lokowane w delikatnie zmodyfikowane
IKE, IKZE i OIPE. W ten sposob przecietny obywatel nie placitby tego po-
datku, ale w zamian za to bylby zobowiazany przesuna¢ swoje oszczednosci
w strone produktywnych inwestycji.
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Wprowadzenie takiego rozwigzania wigze si¢ jednak z istotnym ry-
zykiem prawnym. W Holandii funkcjonowal podobny system opodatko-
wania, ktory zostal uznany przez holenderski Sad Najwyzszy'” w ramach
tzw. wyroku bozonarodzeniowego (Kerstarrest)'® za niezgodny z art. 1 Pro-
tokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (EKPC)" w zwigz-
ku z art. 14 EKPC®. Podatek majatkowy w Holandii byt czescig ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Pozwalal w uproszczony spo-
sob okresli¢ dochdd z kapitatu. Wysokos¢ podatku uzalezniano od szacun-
kowej stopy zwrotu z kapitatu skorelowanej z wielkos$cig majatku.

W ocenie holenderskiego Sadu Najwyzszego podstawowa wada tego
modelu opodatkowania byt fakt, ze osoby ponoszace strate, nieoszczedzajg-
ce lub oszczgdzajace w ramach niskooprocentowanych inwestycji byty zob-
ligowane do placenia podatku pomimo braku dochodu mogacego pokry¢
podatek do zapfaty, co stalo si¢ najbardziej widoczne w okresie niskich stop
procentowych.

Mozna sobie wyobrazi¢ postawienie podobnych zarzutéw nie-
konstytucyjno$ci na gruncie art. 64 ust. 1 i 3 (zakaz konfiskatoryjnosci
opodatkowania)?' czy art. 2 i 32 w zw. z art. 84 Konstytucji Rzeczypospo-
litej** (zasada réwnosci i zasada zdolnosci platniczej*). W tym kontekscie
fakultatywnos$¢ OKI mityguje cze$¢ ryzyk prawnych wynikajacych z wyzej

7 Nietypowa podstawa prawna wyroku wynika z faktu, ze holenderski Sad Najwyz-
szy nie ma kompetencji do badania zgodnosci ustawodawstwa z konstytucjg. W tym wy-
padku sad uznal, Ze nagromadzenie watpliwosci wobec opodatkowania dochodéw kapita-
fowych jest tak duze, ze wymaga niestandardowych $rodkéw prawnych w postaci zbadania
zgodnosci ustawodawstwa z umowg miedzynarodows.

' Wyrok Sadu Najwyzszego Niderlandéw (Hoge Raad) z 24 grudnia 2021 r,
21/01243, ECLI:NL:HR:2021:1963.

' Protokot Nr 1 i Nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci, sporzadzone w Paryzu 20 marca 1952 r. oraz w Strasburgu 16 wrzesnia 1963 r.
(Dz.U. 21995 1., nr 36, poz. 175/1 ze zm.).

2 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzadzona
w Rzymie 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami Nr 3, 5 i 8 oraz uzupet-
niona Protokotem Nr 2 (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284 ze zm.).

! Por. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2011, s. 95 i nast. Patrz rowniez: wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r.,
K 26/97, OTK 1997 Nr 5-6, poz. 64; wyrok TK z dnia 5 stycznia 1999 r., K 27/98, OTK
1999 Nr 1, poz. 1; wyrok TK z dnia 7 czerwca 1999 r., K 18/98, OTK 1999 Nr 5, poz. 95.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

3 Por. wyroki TK z dni: 12 kwietnia 2011 r., SK 62/08, OTK ZU Nr 3A/2011, poz. 22;
28 pazdziernika 2015 r., K 21/14, OTK ZU Nr 9A/2015, poz. 152.
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postawionych zarzutéow konstytucyjnych, cho¢ nie likwiduje ich w petni.
Osoba, ktora poniesie strate w ramach OKI, i tak zaptaci podatek od straty,
a inwestycje o réznej dochodowosci bedg nieréwno opodatkowane.

Nie sposéb poming¢ faktu, ze projektowane rozwigzanie byloby od-
mienne od holenderskiego - byloby podatkiem majgtkowym, a nie symula-
cja dochodu w ramach ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.
Réwnoczesnie rozwigzanie holenderskie przewidywalo podwyzszanie staw-
ki podatkowej wraz ze wzrostem majgtku, co nie wystepuje w omawiane;j
propozycji. W polskiej propozycji stawka jest ruchoma, uzalezniona od
wysokosci stop procentowych i réwna dla calego majatku podlegajacego
opodatkowaniu.

Warto réwniez podkresli¢, Zze w polskim systemie podatkowym funk-
cjonuje opodatkowanie majatku ad valorem — np. budowli w ramach po-
datku od nieruchomosci czy nieruchomosci jako formy wymiaru podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych (art. 30g ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych) i prawnych (art. 24 ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych*!). Rozwigzania te obowigzuja w polskim porzadku praw-
nym, pelnigc réznego rodzaju funkcje: od prostej funkcji dochodowej po
probe uszczelnienia opodatkowania przychodéw z budynkow.

Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze co do zasady
Konstytucja nie wylacza mozliwosci natozenia publicznoprawnych obcia-
zen wlasnosci ponad pozytki przynoszone przez jej przedmiot. Jednakze
dopuszczalnos¢ tego rodzaju obowigzkow (obcigzen) nie jest nieograniczo-
na; nie moga one bowiem w szczego6lnosci naruszac istoty prawa wlasnosci
ani stanowic¢ ukrytej (posredniej) formy wywlaszczenia®. Tego typu sfor-
mulowania wpisuja si¢ w tradycyjnie wstrzemiezliwg role polskiego Trybu-
nalu Konstytucyjnego w zakresie ograniczen materialnych w stanowieniu
prawa daninowego nakladanych na ustawodawce.

Powyzszy temat wymaga osobnego opracowania, a wysoce kontrower-
syjnym byloby uznanie a priori wprowadzenia umiarkowanego podatku
majatkowego za niekonstytucyjne. W skrécie sprowadza si¢ to do odpowie-
dzi na proste pytanie: czy dochdd jest jedyng konstytucyjnie akceptowalng
miarg zdolnosci platniczej?*

2 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych
(tj. Dz.U. 22025 r., poz. 278 ze zm.).

» Wryrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, OTK-A 2007 Nr 9, poz. 102.

% E.K. Drozdowski, Zasada zdolnosci platniczej a polski system podatkowy, Poznan
2018, s. 34 i nast.
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Alternatywa nr 2: Opodatkowanie dochodéw kapitatowych
na zasadach ogdlnych

Polski ustawodawca przyjal co do zasady (semi)dualny model opodat-
kowania dochodu wzorowany na panstwach nordyckich. W ramach tego
modelu - w duzym uproszczeniu - dochody z szeroko rozumianej pracy
opodatkowane sg na zasadach ogélnych, za$ dochody z szeroko rozumia-
nego kapitatu stawka liniowa 19%.

Wprowadzenie tej formy opodatkowania dochodu uzasadniane byto
wysoka mobilnoscig kapitatu w zglobalizowanym $wiecie otwartych prze-
plywdw kapitatowych oraz checig uproszczenia systemu opodatkowania
dochodow z kapitalu®. Jej zwolennicy argumentowali, ze warto obnizy¢
opodatkowanie kapitalu, aby utrzymac lub poszerzy¢ baz¢ podatkows. Uza-
sadnieniem dla preferencyjnego opodatkowania kapitatu byla teoria opty-
malnego opodatkowania (m.in. stynne twierdzenie Chamleya-Judda z lat
osiemdziesigtych XX w.), zgodnie z ktérag w dlugim okresie podatek od
kapitatu powinien dazy¢ do zera®.

Powyzszy paradygmat zaczyna ulega¢ erozji. W obecnych realiach mo-
bilny jest juz nie tylko kapital, ale i praca, co podkopuje uzasadnienie jego
preferencyjnego traktowania. Dodatkowo warto wskaza¢, ze §wiat wchodzi
w okres turbulencji, co przynajmniej w krétkim okresie moze zmniejsza¢
mobilnos¢ kapitalu. W swoim corocznym raporcie Komisja Europejska
sugeruje przemyslenie dotychczasowego modelu opodatkowania pracy
i kapitalu®. Réwniez badania ekonomiczne wskazuja, ze preferencyjne
traktowanie kapitalu ma negatywne efekty w postaci rosngcych nieréwno-
$ci majatkowych. Stopa zwrotu z kapitalu ma systematycznie przewyzszaé
tempo wzrostu gospodarczego (tzw. nieréwnosc r > g)*.

Warto rozwazy¢ opodatkowanie dochodéw kapitatowych na zasadach
ogollnych, zblizajac je do globalnego modelu Schanza-Haiga-Simonsa®.

?7 University of Copenhagen, Economic Policy Research Unit (EPRU). P.B. Serensen,
From the Global Income Tax to the Dual Income Tax: Recent Tax Reforms in the Nordic
Countries, ,EPRU Working Paper Series” no. 1993-07, Kopenhaga 1993.

8 C. Chamley, Optimal Taxation of Capital Income in General Equilibrium with Infi-
nite Lives, ,Econometrica” 1986, t. 54, nr 3, s. 607-622.

» Komisja Europejska, Annual Report on Taxation 2025: Review of taxation policies
in the EU Member States, Luksemburg 2025, s. 17, 30, 128, 141.

3 T. Piketty, Kapitat w XXI wieku, Warszawa 2015.

U A. Leszczylowska, Wspétczesne koncepcje podatku dochodowego. Niedyskryminowa-
nie oszczednosci i inwestycji w opodatkowaniu, Warszawa 2014, s. 19 i nast.
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Opodatkowanie dochodéw z kapitatu na zasadach ogélnych wedle obec-
nie obowiazujacej skali podatkowej nie oznaczaloby w sposéb oczywisty
zwiekszenia opodatkowania. Osoby uzyskujace dochody lokujace si¢ w ra-
mach pierwszego progu podatkowego oraz delikatnie powyzej placilyby
nizsze podatki niz dotychczas, za$ osoby o wyzszych dochodach ptlacity-
by wyzsze podatki. Taka forma opodatkowania lepiej dostosowywalaby
sie do zdolnosci platniczej podatnika®®. Obecnie podatnik, bez wzgledu na
swoj dochdd, jest bowiem obowigzany zaptaci¢ 19% podatku od dochodéw
kapitalowych.

Opodatkowanie dochodéw na zasadach ogdlnych skomplikowaloby ich
rozliczanie, ale rownocze$nie uczynitoby ten podatek widocznym dla kaz-
dego podatnika. Koniecznos$¢ samodzielnego rozliczenia dochodoéw z tego
podatku stanowitaby istotng zachete do poszukiwania legalnych sposobow
obnizenia opodatkowania, np. skorzystania z obecnie funkcjonujgcych in-
strumentéw dlugoterminowego oszczedzania.

Réwnoczes$nie podwyzszone obcigzenie podatkowe dla 0séb o wyz-
szych dochodach stanowiloby dodatkowy bodziec do korzystania z obecnie
funkcjonujacych preferencji podatkowych. Wyzsze opodatkowanie oznacza
bowiem wyzsze korzysci podatkowe, a w konsekwencji wigksza zachete do
korzystania ze zwolnien i ulg podatkowych.

Alternatywa nr 3: poprawa status quo

Wedlug starej maksymy stary podatek to dobry podatek. Dlatego ostat-
nig propozycja jest poprawa obecnie obowigzujacych regulacji. Za stabili-
zacja w tym zakresie przemawiaja réwniez istotne argumenty. W ostatnich
latach wprowadzono liczne zmiany w opodatkowaniu dochodéw kapitato-
wych, majace na celu wspieranie oszczedzania i inwestycji, ale jednoczesnie
komplikujace system podatkowy.

Warto sie jednak zastanowi¢, czy brak satysfakcjonujacych rezultatow
nie wynika z przyczyn o charakterze pozapodatkowym - np. struktury do-
chodéw i wydatkéw Polakow, w tym mozliwosci generowania oszczednosci,
braku edukacji finansowej i awersji do ryzyka (przejawiajacej si¢ w przywig-
zaniu do nieruchomosci jako aktywa inwestycyjnego), niskiego zaufania do

32 Szerzej na temat przebudowy podatku dochodowego w kierunku uwzgledniania
zdolnosci platniczej podatnika patrz: E. Prejs, Zasada zdolnosci do swiadczenia podatko-
wego w Swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 21/14, ,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2025, nr 2, s. 79-110.
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instytucji finansowych w zwigzku z licznymi aferami, kosztownosci ustug
finansowych i ciggle ograniczonego dostepu do oferty tanich funduszy pa-
sywnych. Poprawa w tych obszarach moglaby istotnie zmieni¢ podejscie
spoleczenstwa do oszczedzania i inwestycji, ale z pewnos$cig wymaga bar-
dziej ztozonych i czasochlonnych dzialan od wprowadzenia kolejnego ra-
chunku oszczgdnosciowo-inwestycyjnego.

Przyktadowo jednym z kluczowych elementéw przesadzajacych o suk-
cesie PPK jest mechanizm automatycznego zapisu i ponownego zapisu®.
Nie oznacza to oczywiscie, ze nalezy w automatyczny sposob zapisywac
obywateli do IKE, IKZE lub OIPE. Pokazuje to jednak, ze czynniki poza-
podatkowe s3 réwnie wazne, a czasem wazniejsze, w zachg¢caniu spoteczen-
stwa do zwigkszania stopy oszczednosci.

Z rozwigzan podatkowych nalezy wskaza¢ na IKZE. Preferencja po-
datkowa w postaci odliczenia od podstawy opodatkowania ma charakter
regresywny. W konsekwencji IKZE s3 ,wykorzystywane w zdecydowanej
wiekszosci przez osoby z 9. i 10. decyla dochodowego, a jedynie w mini-
malnym zakresie przez tych, ktérzy nie gromadzili dotychczas zadnych
oszczednos$ci™. To zjawisko poteguje fakt wielu alternatywnych form opo-
datkowania dochodu z dziatalnosci gospodarczej (np. w ramach podatku
liniowego lub ryczaltu od przychodéw ewidencjonowanych), ktére dodat-
kowo zmniejszajg atrakcyjno$¢ tego rozwigzania. W literaturze wskazuje
sie, ze lepsze efekty moglyby przynies¢ doplaty lub degresywna ulga podat-
kowa, w ramach ktdrej kwota wplaty do odliczenia pomniejszalaby sie wraz
ze wzrostem dochodu®. Ze wzgledu na ograniczony zakres podmiotowy
podatku dochodowego od oséb fizycznych (np. wytaczenie z opodatkowa-
nia dzialalnosci rolniczej) doptaty bytyby mechanizmem bardziej inklu-
zywnym i prostym w implementacji.

Na koniec nie sposéb poming¢ faktu, ze obecna konstrukeja podatku
dochodowego premiuje inwestycje w nieruchomosci. Z jednej strony wi-
da¢ to w preferencyjnych stawkach podatkéw dla najmu prywatnego (od-
powiednio 8,5% do 100 000 zt przychodu oraz 12,5% powyzej tej kwoty;
art. 12 ust. 1 pkt 4 lit a) ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym

3 ‘Warto wskazad, ze wstepny zapis okazal sie nizszy od oczekiwan. Szerzej na ten
temat: M. Kawinski, W. Sieczkowski, Ekonomia behawioralna w polskim systemie emery-
talnym, ,,Studia BAS” 2022, nr 4(72), s. 116-118.

1. Rutecka, Realokacja czy nowe oszczednosci? O efektach zachet podatkowych w dodat-
kowym oszczedzaniu na staros¢ w Polsce, ,Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2015, nr 1(18), s. 76.

% Ibidem,s. 77.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 61



EDGAR DROZDOWSKI

podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby
fizyczne®®). Z drugiej strony objawia si¢ to w preferencji pozwalajacej na
nieopodatkowane zbycie nieruchomosci po uptywie pigciu lat, liczac od
konca roku kalendarzowego, w ktérym nastgpilo nabycie lub wybudowanie
nieruchomosci (art. 10 ust. 1 pkt 8 in fine ustawy o podatku dochodowym
od os6b fizycznych). Ustawodawca stosuje wigc preferencyjne stawki dla
dochodéw z najmu nieruchomosci oraz wynagradza brakiem opodatkowa-
nia zbycie nieruchomosci po uplywie pieciu lat. Oczywiscie preferencje te
odnoszg sie do obrotu majatkiem prywatnym. Niemniej liberalne orzecz-
nictwo sagdéw administracyjnych w tym zakresie” i fakt, ze zakup nieru-
chomosci nie jest czynnoscia powszednia sprawiajg, ze powyzsze przepisy
stanowig wazng preferencje podatkowa dla bardzo istotnej czesci obrotu
nieruchomosciami w Polsce. W zwigzku z tym zréwnanie opodatkowania
aktywow finansowych i niefinansowych mogloby znaczgco wplyngé na
zmiang struktury oszczedno$ci w Polsce, a takze przyblizy¢ nas do modelu
dualnego opodatkowania dochodéw zaburzanego obecnie przez preferen-
cje dla dochoddéw z nieruchomosci.

6. PODSUMOWANIE

Rzad trafnie zidentyfikowal problem niskich oszczednosci oraz ich
nieefektywnej alokacji. Reforma opodatkowania dochodéw kapitatowych
moze zwigkszy¢ oszczednosci gospodarstw domowych i przesuna¢ ich alo-
kacje w strone bardziej rentownych aktywow.

Proponowana zmiana jest niestety typowym przykladem modyfikacji
dokonywanych w ustawie o podatku dochodowym w ostatnich dekadach,
polegajacych na punktowym dodaniu preferencji podatkowej bez szerszej
refleksji nad modelem opodatkowania, dotychczas funkcjonujacymi pre-
ferencjami czy, szerzej, pozapodatkowymi zachetami finansowymi. Jest to

3 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od
niektdrych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 843
ze zm.).

37 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 maja 2021 r., II FPS 1/21,
OSP 2022 Nr 2, poz. 18. Patrz réwniez: E. Drozdowski, Pierwszetistwo kwalifikacji przy-
chodu z najmu i dzierzawy oraz umow o podobnym charakterze do Zrédla przychodow wy-
mienionego w art. 10 ust. 1 pkt 6 ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych. Glosa
do uchwaty Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 24.05.2021 r., I FPS 1/21, ,,Orzecznictwo
Sadoéw Polskich” 2022, nr 2, s. 147-155.
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szczegolnie widoczne w przypadku zrédla przychodéw, jakim jest poza-
rolnicza dzialalno$¢ gospodarcza. Obecnie system podatkowy premiuje
bardzo rézne zachowania, czesto w catosci lub w czesci ze sobg sprzeczne.
Polityki publiczne wspierane instrumentami podatkowoprawnymi rzadko
odnosza spektakularne efekty, s kosztowne dla budzetu panstwa oraz nie-
sprawiedliwe ze wzgledu na coraz szersze mozliwosci planowania podat-
kowego.

Wprowadzenie dobrowolnej i réwnolegle dostepnej formy opodat-
kowania dochodéw kapitalowych przyniesie wyzej opisane efekty. To nie
oznacza, ze OKI nie dadzg oczekiwanych rezultatéw, ale rezultaty te mogty-
by by¢ znacznie wigksze, gdyby reforma zostata wprowadzona komplekso-
wo. W tekscie zaprezentowalem trzy sposoby dzialania, ktére w catosci lub
czesci pozwolityby osiagnac pozadane przez rzad efekty bez komplikowania
systemu podatkowego i tworzenia pola do arbitrazu. Narzedzia wlasciwe
tradycyjnym metodom badania prawa podatkowego nie pozwalaja na pelna
oceng fiskalng proponowanych rozwigzan, umozliwiaja jednak sformulo-
wanie pewnych wstepnych ocen z perspektywy realizacji celu rzagdu w po-
staci mobilizacji krajowych oszczednosci, prostoty poboru podatku, spra-
wiedliwosci rozkladu ci¢zarow podatkowych z punktu widzenia zdolnosci
platniczej oraz stabilnosci prawa.

Z pewnoscia najsmielsza propozycja jest zastgpienie opodatkowania
dochodéw kapitalowych podatkiem majatkowym. Propozycja ta mogtaby
by¢ kontrowersyjna w odbiorze spolecznym i potencjalnie problematyczna
konstytucyjnie, ale z pewnoscig bylaby najlepszym narzedziem do osiag-
niecia postawionych przez rzad celow. Optymalizacja dotychczas funk-
cjonujacych preferencji podatkowych w ramach IKE, IKZE, OIPE, PPK
i PPE sprawitaby, ze zdecydowana wiekszos$¢ spoleczenstwa nie musiataby
placi¢ podatku od dochodéw kapitalowych, a przyrost dlugoterminowych
oszczednosci spoleczenstwa bylby znaczacy. Pozwoliloby to réwnoczes-
nie lepiej rozgraniczy¢ inwestycje krétkoterminowe i dtugoterminowe.
Oszczednosci krotkoterminowe lokowane bylby w systemie finansowym
bez ograniczen, korzystajac z wysokiej kwoty wolnej od opodatkowania
w ramach nowego podatku majatkowego. Dodatkowe korzysci podatko-
we zachecalyby do przesuwania dlugoterminowych oszczgdnosci w strone
III filara. Taka konstrukcja zmniejszylaby ryzyko czesciowego wypierania
oszczednosci z 111 filara przez OKI.

Réwnoczesnie bylby to system powszechny, co sprawitoby, ze dostaw-
cy ustug finansowych zmuszeni byliby poprzez konkurencje oferowac
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inwestorom detalicznym dostep do najkorzystniejszych ofert i najlepszych
ustug. Nie kazdy ustugodawca finansowy moze chcie¢ oferowaé produkty
inwestycyjne w ramach OKI, co pokazuje stopniowy rozwoj ustug finanso-
wych w ramach IKE i IKZE oraz bardzo ograniczona oferta w ramach OIPE.

Taki podatek wymagalby glebokiej refleksji — prawnej, ekonomiczne;j
i marketingowej. Opodatkowanie majatku w najgorszym wypadku mogtoby
doprowadzi¢ do ucieczki kapitatu z kraju. Taki scenariusz nie jest jednak
przesadzony, na co wskazuje przyktad Holandii wraz z jej systemem opo-
datkowania BOX3 czy Szwajcarii, w ktdrej nadal funkcjonuje powszechny
podatek majatkowy. Podstawowa funkcja takiego podatku, przynajmniej
na poczatku, powinno by¢ zwigkszenie oszczednosci oraz efektywnosci ich
alokacji, a nie dochody budzetowe. Mozna to osiggna¢ za pomocg odpo-
wiedniej konstrukcji kwoty wolnej oraz istniejacych instrumentéw dlugo-
terminowego oszczedzania, takich jak IKE, IKZE i OIPE.

Efekt fiskalny tych rozwigzan jest trudny do oszacowania ze wzgledu
na brak mozliwosci okreslenia skali partycypacji w OKI. Przy zalozeniu,
ze kazdy podatnik wybieralby dla siebie bardziej oplacalne rozwigzanie fi-
skalne i korzystat z opisanego wyzej arbitrazu, proponowane przeze mnie
rozwigzanie byloby korzystniejsze fiskalnie niz wprowadzenie OKI przy
réwnoleglym utrzymaniu podatku od dochodow kapitalowych. Byloby
ono réwniez zdecydowanie prostsze od strony administrowania podat-
kiem, poniewaz funkcjonowalaby wylacznie jedna forma opodatkowania.
Réwnoczesnie z natury rzeczy podatek majatkowy w mniejszym stopniu
uwzglednialby zdolnos¢ platnicza podatnika, poniewaz bylby pobierany za-
réwno w przypadku osiggniecia zysku, jak i poniesienia straty z inwestycji.

Druga propozycja moze réwniez przynies¢ istotne rezultaty, ale w tym
wypadku trudniej oceni¢, czy bedzie efektywniejsza od OKI. Zapewni ona
znaczgco bardziej sprawiedliwy rozklad ci¢zaréw podatkowych. Dochody
kapitalowe mniej zamoznej czesci spoleczenstwa zostang opodatkowa-
ne nizej, a bardziej zamoznej wyzej, zapewniajac przy okazji gospodarce
dodatkowy efekt popytowy. W przeciwienstwie do obowigzujgcego syste-
mu podatkowego rozwigzanie to skomplikuje rozliczenia podatkowe, ale
réwnoczesnie uczyni podatek od dochoddw kapitatowych widocznym. To
moze stanowic znaczacy bodziec do szerszego korzystania z instrumentow
dlugoterminowego oszczedzania.

Ostatnia propozycja sprowadza si¢ do refleksji nad status quo. By¢
moze jest tak, ze dotychczasowe bodzce podatkowe nie dziataly nie tyl-
ko ze wzgledow podatkowych, ale i pozapodatkowych. Udoskonalenie
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obowigzujacych rozwigzan podatkowych i praca nad czynnikami o cha-
rakterze pozapodatkowym moze przynies¢ pozadane przez rzad efekty.

Kazda z powyzszych propozycji pozwala osiagnac inne cele polityki
podatkowej i mozna sobie wyobrazi¢ ich czg¢$ciows, taczng realizacje. Nie
sposob wskazaé jednego z opisanych wariantow jako najbardziej efektyw-
nego w sensie bezwzglednym, poniewaz kazdy z nich inaczej realizuje cele
polityki podatkowej i wigze si¢ z odmiennymi kosztami spolecznymi i go-
spodarczymi. Jezeli jednak za punkt odniesienia przyja¢ przede wszystkim
deklarowany przez rzad cel zwiekszenia krajowych oszczednosci i ogra-
niczenia arbitrazu podatkowego, najbardziej spéjnym rozwigzaniem bylo-
by zastgpienie opodatkowania dochodéw kapitatowych podatkiem majat-
kowym. Wybor okreslonego rozwigzania ma jednak charakter polityczny
i wymaga zwazenia wyzej wskazanych wad i zalet kazdego z nich.

W mojej ocenie minimum przy tego rodzaju reformie jest przeglad do-
tychczasowych preferencji podatkowych. Refleksji najlepiej bytoby podda¢
opodatkowanie dochodéw z szeroko rozumianego kapitalu, w tym nieru-
chomosci. Ich preferencyjne opodatkowanie zaburza neutralng alokacje
inwestycji i w konsekwencji wzmacnia nawyki inwestycyjne polskiego spo-
teczenstwa. Do przegladu nadajg sie z pewnoscig regresywne preferencje
w ramach IKZE.

Polski system podatkowy jest skomplikowany, niesprawiedliwy i stwa-
rza pole do szerokiego planowania podatkowego. Polski podatek dochodo-
wy w coraz wiekszym stopniu powigksza nieréwnosci dochodowe i majat-
kowe zamiast je zmniejsza¢. Uchwalenie ustawy o OKI w proponowanym
ksztalcie by¢ moze zwigkszy stope oszczednosci Polakow, ale réwnoczesnie
spoteguje te wszystkie zjawiska.
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cho¢ ich znaczenie rosnie wobec planowanej reformy opodatkowania no$nikéw energii.

Stowa kluczowe: podatki, prawo ochrony §rodowiska, prawo podatkowe, ,,zanieczyszczajacy placi’,
PPP, zielone podatki
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SZYMON JAN LIPINSKI

TAXES IMPLEMENTING THE ‘POLLUTER PAYS’ PRINCIPLE

Abstract: The aim of this article is to assess the impact of the ‘polluter pays’ principle (PPP) on
the normative contents and application of regulations shaping selected taxes in Poland. The author
conducts a dogmatic legal analysis of national and EU legislation as well as the CJEU case law,
focusing on the criteria for identifying environmental taxes and selected national taxes. The results
of the analysis show that the PPP functions mainly as a policy guideline for legislators and is rarely
directly applied in tax law. The lack of a clear definition of ‘environmental tax’ also complicates
the application of the ‘polluter pays’ principle in the interpretation of tax law. This problem may
be solved by the conclusions presented in the CJEU ruling in the Endesa Generacion case, which
was the subject of the analysis. In practice, environmental protection standards and environmental
charges remain the key instruments for implementing the PPP. Taxes can play a complementary role
in environmental protection, although their importance is growing in view of the planned reform
of energy taxation.

Keywords: taxes, polluter-pays-principle, green taxes, tax law, case Endesa Generacion, excise duty

1. WSTEP

Spornym w teorii prawa pozostaje, czy zrodtami zasad prawnych moga
by¢ wylacznie akty prawotwoércze czy takze pozaprawne zrédla pozna-
nia'. Jak zauwaza L. Leszczynski, ,,zasady prawa moga bowiem by¢ wykre-
owane przez doktryne i praktyke sagdowa na gruncie tradycji kulturowe;j
danego porzadku prawnego (rozumianego szerzej niz porzadek danego
panstwa) i okreslac¢ jego aksjologie, wigzac ja na przyklad z tzw. zachod-
nig kulturg prawng czy - weziej — z kontynentalng (europejska) kulturg
prawa stanowionego™. Tego rodzaju zrédta zasad prawnych wskazywane
sg w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dale;j:
TSUE/Trybunal) najczesciej poprzez odwolanie si¢ do ,,ducha traktatow™
i ,wartosci wspdlnych Panstwom Czlonkowskim™*. Pomimo istniejacych
sporéw, co do zrodet zasad prawa w literaturze, nie ma watpliwosci, ze za-
sady prawa majg szczegdlne znaczenie w toku prowadzenia wykfadni, wy-
magajac uwzglednienia tresci zasady na kazdym jej etapie.

Celem niniejszego opracowania jest proba przedstawienia wply-
wu zasady ,,zanieczyszczajacy placi” na praktyke stosowania przepisow

! R. Dworkin, Taking Rights Seriously, London 2013, s. 59.

2 L. Leszczynski, Kryteria pozaprawne w sgdowej wyktadni prawa, Warszawa 2022,
LEX/el.

* J. Helios, W. Jedlecka, Wyktadnia prawa Unii Europejskiej ze stanowiska teorii prawa,
Wroclaw 2018, s. 180.

* Wyrok TSUE z dnia 13 grudnia 1979 r. w sprawie Liselotte Hauer v. Land Rheinland
Pfalz, ECLLEU:C:1979:290.
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ksztaltujacych wybrane podatki w Polsce. W artykule poddano weryfikacji
teze o braku istotnego wplywu zasady ,,zanieczyszczajacy placi” na prakty-
ke stosowania prawa podatkowego w zakresie wybranych podatkéw, ktdre
moga spelnia¢ cechy danin ,,$rodowiskowych” Omawiana zasada przyj-
muje przede wszystkim posta¢ dyrektywy celowosciowej dla ustawodaw-
cy podatkowego i nie znajduje pelnego odzwierciedlenia w orzecznictwie
w sprawach podatkowych. Brak jednoczesnie jednoznacznej definicji po-
jecia podatku srodowiskowego. Niezbednym okazalo si¢ zatem ustalenie
tego pojecia. W tym celu zastosowano metod¢ dogmatycznoprawna i do-
konano wykfadni zasady ,,zanieczyszczajacy placi” w prawie polskim i pra-
wie Unii Europejskiej z wykorzystaniem analizy materialu normatywnego,
literatury i orzecznictwa. Analizie poddano dorobek orzeczniczy Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w zakresie wykladni pojecia ,,podatku
o szczego6lnym celu” oraz dokonano analizy materialu normatywnego wy-
branych podatkéw w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej, ze wzgle-
du na kryteria identyfikujace podatki srodowiskowe przedstawione przez
TSUE. Opracowanie zakonczono podsumowaniem obrazujagcym obserwa-
cje wynikajace z przeprowadzonej analizy.

2. ZASADA ,,ZANIECZYSZCZAJACY PLACI”

Jedna z podstawowych zasad prawa Srodowiska jest zasada ,,zanie-
czyszczajacy placi” (polluter pays principle, PPP). Wspomniana zasada,
podobnie jak pozostale zasady prawa ochrony $rodowiska®, wywodzi si¢
z nauk ekonomicznych. Z zasadg PPP wigze sie zjawisko kosztéw zewnetrz-
nych i ich internalizacji. W mikroekonomii rachunek kosztéw obejmuje
jedynie naklady ponoszone przez producenta na wytworzenie débr. Takie
rozumowanie nie uwzglednia zewnetrznych kosztéw spotecznych (exter-
nalities), ktére pochodza od producentéw, ale w warunkach rynkowych
producenci nie ponoszg ich ci¢zaru. Zasada PPP ma na celu uwzglednie-
nie przez producenta w rachunku ekonomicznym kosztéw zewnetrznych
poprzez korekte niedoskonatosci rynkowych.

Po raz pierwszy o zasadzie ,zanieczyszczajacy placi” w materia-
tach legislacyjnych wspomniano w 1972 r. w Rekomendacjach Rady Or-
ganizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) dotyczacych

> M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu w kontekscie praw cztowieka, Warszawa
2021, s. 95 i nast.
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miedzynarodowych aspektow polityki srodowiskowej®. W rekomenda-
cjach tych OECD wskazalo, ze zanieczyszczajacy ,,powinni ponosi¢ koszty
przeprowadzenia dzialan, o ktérych zadecydowaty wtadze publiczne w celu
zapewnienia, ze srodowisko jest w akceptowalnym stanie. Innymi stowy,
koszty tych dziatan powinny by¢ odzwierciedlone w kosztach towarow
i ustug, ktére powodujg zanieczyszczenie w produkgji i/lub konsumpcji.
Takim $rodkom nie powinny towarzyszy¢ subsydia, ktére powodowatyby
znaczgce zaktocenia w handlu miedzynarodowym i inwestycjach™. Nor-
matywny zakres rekomendacji ograniczal sie wlasciwie do zalecen, zgodnie
z ktérymi panstwa OECD nie powinny subsydiowa¢ zanieczyszczajacych.
Omawiang zasade wyrazono expressis verbis w art. 7 ustawy z 27 kwiet-
nia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska®. Zgodnie z tym artykulem podmiot,
ktéry powoduje zanieczyszczenie srodowiska, ponosi koszty usuniecia
skutkow tego zanieczyszczenia, a podmiot, ktory moze spowodowac za-
nieczyszczenie Srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu zanieczysz-
czeniu’. W ujeciu podmiotowym nalezy przyjaé, ze analizowany przepis
dotyczy wszystkich podmiotéw, ktére powoduja lub mogg spowodowac
zanieczyszczenia, bez wzgledu na ich osobowo$¢ prawna czy narodowos¢.
Zanieczyszczeniem za$ jest emisja, ktéra moze by¢ szkodliwa dla zdrowia
ludzi lub stanu srodowiska, moze powodowac¢ szkode w dobrach material-
nych, moze pogarsza¢ walory estetyczne srodowiska lub moze kolidowac
z innymi, uzasadnionymi sposobami korzystania ze srodowiska'®. Wedtug
niektorych teorii nie kazda emisja, ktéra moze by¢ szkodliwa dla zdro-
wia ludzi lub stanu srodowiska, powinna by¢ uznawana za zanieczyszcze-
nie w rozumieniu prawa srodowiska, ale zanieczyszczenie ma powstawac

¢ OECD, Recommendation of the Council on OECD Legal Instruments Guiding Principles
concerning International Economic Aspects of Environmental Policies, OECD/LEGAL/0102,
Paryz 1972.

7 ,The polluter should bear the expenses of carrying out the above-mentioned mea-
sures decided by public authorities to ensure that the environment is in an acceptable state.
In other words, the cost of these measures should be reflected in the cost of goods and
services which cause pollution in production and/or consumption. Such measures should
not be accompanied by subsidies that would create significant distortions in international
trade and investment”; OECD, Recommendation of the Council on OECD Legal Instruments
Guiding Principles concerning International Economic Aspects of Environmental Policies,
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/4/4.en.pdf (dostep: 20.06.2024).

8 Dz.U. 22025, poz. 647 ze zm., dalej: p.o.s.

® Art. 7 ust. 112 p.o.s.

10 Art. 3 pkt 49 p.o.s.
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jedynie wowczas, gdy emisje przekraczaja standardy srodowiskowe!!. Tak
waskie rozumienie pojecia zanieczyszczen wydaje si¢ sprzeczne z celem za-
sady PPP, czyli internalizacja kosztéw zewnetrznych.

Zasada ,zanieczyszczajacy placi” wystepuje w dwoch modelach.
W pierwszym modelu zasada PPP dotyczy kosztow dzialan prewencyjnych
i redukeji zanieczyszczenia?. W tym ujeciu D. Py¢ zauwaza, ze ,zasada PPP
polega na tym, ze za szkody ekologiczne odpowiada sprawca zanieczysz-
czenia. Nie oznacza to jednak, Ze sprawca ten ponosi wszystkie zwigzane
z zanieczyszczeniem konsekwencje. Sprawca zanieczyszczenia jest zobo-
wigzany do tego, by wzia¢ pod uwage koszty, na jakie naraza dang spotecz-
no$¢ w zwigzku z powodowanymi przez niego szkodami ekologicznymi”".
Réwniez wedlug B. Draniewicza i J. Rotko wezsze rozumienie zasady PPP
leglo u podstaw jej sformulowania w art. 7 p.o.§."* Drugi model omawia-
nej zasady uwzglednia wszystkie koszty zewnetrzne, ktére za jej posredni-
ctwem maja zostac zinternalizowane. Jak zauwaza B. Draniewicz, ,,Zgodnie
z szerszym zapatrywaniem sprawca powinien ponie$¢ odpowiedzialno$é
finansowg za kazdg szkode spowodowang przez niego niezaleznie od tego,
czy jest ona nastepstwem dzialalnosci niezgodnej z prawem, czy tez nawet
dzialalnosci w pelni legalnej. Przejawem realizacji zasady »zanieczyszcza-
jacy placi« w tej szerszej postaci sg oplaty za korzystanie ze srodowiska
(...)”". Trzeba zgodzi¢ si¢ z przytoczonym wyzej pogladem. Gdyby bowiem
uznad, ze analizowana zasada ma zastosowanie wyltacznie w przypadkach,
w ktdrych zastosowanie znajduje odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie
$rodowiska, a zatem w ramach wezszego rozumienia PPP, jej prakseologia
zostalaby istotnie ograniczona. Mozna zauwazy¢, ze daniny za korzysta-
nie ze Srodowiska stajg si¢ nalezne niezaleznie od przyjetych standardow
i norm ochrony $rodowiska. Taki ksztalt opodatkowania emisji zanieczysz-
czen przemawia za argumentem, Ze w prawie ochrony srodowiska zastoso-
wanie znajduje szerokie rozumienie zasady ,,zanieczyszczajacy placi’.

Y L. Kramer, The Polluter-Pays Principle in EC Law, [w:] Environmental principles:
from political slogans to legal rules, ed. N. de Sadeleer, New York 2020, s. 47.

12 P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £6dz 2010, s. 430.

B D. Py¢, Zasady prawne ochrony Srodowiska, [w:] Ochrona srodowiska, red. Z. Bro-
decki, Warszawa 2005, s. 142.

!4 1. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, [w:] Teoretyczne podstawy prawa
ochrony przyrody, red. W. Radecki, Wroclaw 2006, s. 205.

> B. Draniewicz, Opfata produktowa, Warszawa 2009, Legalis/el.
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Nalezy zauwazy¢, ze rozwazania na gruncie ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska nie muszg znajdywa¢ odwzorowania w prawie Unii Europejskiej.
Pojecia prawa unijnego maja bowiem autonomiczne znaczenie i nalezy je
wykladac zgodnie z porzadkiem normatywnym Unii'®. W realiach prawa
UE zasada ,zanieczyszczajacy placi” zostata sformutowana w Zaleceniach
Rady z dnia 3 marca 1975 r. w sprawie podzialu kosztéw i dzialan wiadz
publicznych w zakresie ochrony $rodowiska'’,a w 1986 r. omawiana za-
sada zostala uwzgledniona w art. 130r Traktatu Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej (EWG), zgodnie z ktérym dzialania Wspolnoty w dziedzinie
$rodowiska opieraja si¢ migedzy innymi na zasadzie ,zanieczyszczajacy pla-
ci”. Tres¢ art. 130r Traktatu EWG zostala wlasciwie powtdrzona w art. 191
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w 1987 r. Pojecie za-
nieczyszczajacego nie zostalo jednak w traktacie zdefiniowane. Zdaniem
M. Pchatka zanieczyszczajagcym w rozumieniu traktatu jest sprawca zanie-
czyszczenia, ale samo pojecie zanieczyszczenia rowniez nie zostalo zdefi-
niowane w pierwotnym prawie UE'. W r6znych wersjach jezykowych stro-
ny traktatu postuguja si¢ niezupelnie jednoznacznymi pojeciami. W wersji
angielskiej mowa bowiem o zasadzie, zgodnie z ktérg zanieczyszczajacy
powinien placi¢ (the polluter should pay), natomiast w wersji niemieckiej
o zasadzie przyczynowosci (Verursacherprinzip). Nie ma jednak watpliwo-
$ci, Ze celem stron traktatu bylo powierzenie Unii zadan w zakresie ochrony
srodowiska, ktérych realizacja powinna uwzgledniac internalizacje kosztow
zanieczyszczen.

Trzeba takze zauwazy¢, ze unijny prawodawca definiuje analizowana
zasade w aktach prawa wtdrnego, w szczegdlnosci w przepisach harmo-
nizujacych ochrone srodowiska w Unii i przepisach dotyczacych pomo-
cy publicznej. Zdaniem P. Korzeniowskiego ,,mimo powotlywania si¢ na
omawiang zasade w wielu tekstach normatywnych prawa UE, istnieje mato
jej definicji”**. Mozna jednak odnalez¢ definicje zasady PPP w art. 2 pkt 122

¢ Wyrok TSUE z dnia 18 pazdziernika 2011 r. w sprawie C-34/10, Oliver Briistle
v. Greenpeace EV, ZOTSiS 2011, nr 104, poz. I-9821, ECLI:EU:C:2011:669, pkt 25.

17 Zalecenia Rady z dnia 3 marca 1975 r. 75/436/Euratom, EWWiS, EWG z 3 marca
1975 r. w sprawie alokacji kosztéw i dzialan wtadz publicznych w zakresie ochrony $rodo-
wiska (Dz. Urz. z 1975 r., L194, s. 94).

8 M. Pchatek, Komentarz do art. 7, [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
red. M. Gorski i in., Warszawa 2019, Legalis/el.

1 P. Korzeniowski, op. cit., s. 427.
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Rozporzadzenia General Block Exemption Regulation (GBER)®. Zgodnie
z tym przepisem zasada ,,zanieczyszczajacy placi” oznacza, ze koszty $rod-
kéw majacych na celu naprawe skutkdw zanieczyszczenia powinien ponosi¢
jego sprawca. Zanieczyszczenie oznacza szkode wyrzadzona, bezposrednio
lub posrednio, przez zanieczyszczajacego w srodowisku lub w wyniku stwo-
rzenia warunkéw prowadzacych do wyrzadzenia takiej szkody wzgledem
fizycznego otoczenia lub zasobéw naturalnych. Na mocy art. 2 pkt 123b
Rozporzadzenia GBER zanieczyszczeniami sg takze bezposrednie lub po-
$rednie wprowadzenie — w wyniku dzialalnosci czlowieka - substancji,
wibracji, ciepla, hatasu lub odoréw do powietrza, wody lub ziemi, ktore
mogg zagraza¢ zdrowiu ludzi lub jakosci srodowiska, spowodowac szkody
materialne lub obnizenie waloréw srodowiskowych lub kolizje z innymi
uzasadnionymi sposobami korzystania ze srodowiska. Zanieczyszczajacym
jest za$ podmiot, ktéry posrednio lub bezposrednio szkodzi srodowisku
lub stwarza warunki prowadzace do takiej szkody?*'. Co ciekawe, do ana-
lizowanej zasady unijny prawodawca odwotuje sie wielokrotnie w wtor-
nym prawie ochrony srodowiska UE, ale w aktach tych nie mozna znalez¢
jej definicji. Przykladowo, w art. 9 ust. 1 drugie tiret Ramowej Dyrektywy
Wodnej* prawodawca naklada na panstwa cztonkowskie obowigzek za-
pewnienia, ze odpowiedni jest wklad réznych uzytkownikéw wody w zwrot
kosztéw ustug wodnych opartych na analizie ekonomicznej wykonanej przy
uwzglednieniu zasady ,,zanieczyszczajacy placi”. Prawodawca unijny wyra-
zit takze expressis verbis, ze celem Dyrektywy w sprawie odpowiedzialnosci
za szkody w $rodowisku jest ustalenie ram odpowiedzialnoéci za $rodo-
wisko w oparciu o zasade ,,zanieczyszczajacy placi” w celu zapobiegania
i zaradzenia szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu?®. Prézno na-
tomiast szuka¢ odwolania do zasady PPP w dyrektywach harmonizu-
jacych opodatkowanie w Unii. Pewne korekty w zakresie zréznicowania

2 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace nie-
ktére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108
Traktatu (Dz.U. UE L z 2014 r., nr 187, str. 1 ze zm.).

21 Art. 2 pkt 125 Rozporzadzenia GBER.

22 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika
2000 r. ustanawiajaca ramy wspdlnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz.U.
UE L 22000 r., nr 327, str. 1 ze zm.).

# Art. 1 Dyrektywy 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwiet-
nia 2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania
i zaradzania szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu (Dz.U. UE L z 2004 r.,
nr 143, str. 56 ze zm.).
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obowigzkéw podatkowych zwigzanych z opodatkowaniem no$nikéw ener-
gii miata wdrozy¢ Dyrektywa Rady** nowelizujgca Dyrektywe 2003/96/WE?>.
Projekt zostal jednak wycofany przez Komisje Europejska w 2015 .

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy zauwazyd¢, ze zasada ,,zanie-
czyszczajacy placi” stanowi podstawe przepisdw o ochronie srodowiska
w Polsce i Unii Europejskiej. Zasada ta niewatpliwie zwigzana jest z zasada
przezornosci w ochronie srodowiska?, a takze kompleksowosci ochrony
srodowiska. W konsekwencji, cho¢ nie ma jednoznacznosci co do tresci
normatywnej analizowanej zasady, nalezy przychyli¢ si¢ do argumentéow
doktryny wskazujacych na szersze rozumienie zasady PPP. Analizowana
zasada niewatpliwie wywodzi si¢ z nauk ekonomicznych i dzigki temu moze
znalez¢ zastosowanie w nauce prawa podatkowego poprzez instrumenty
prawne, ktore ja realizujg. Mozna skonstatowac, ze zasada ,,zanieczyszcza-
jacy placi” jako zasada wspoélna porzadkowi prawnemu panstw cztonkow-
skich UE powinna prowadzi¢ do powstania po stronie zanieczyszczajacego
obowigzku poniesienia srodkéw niezbednych do usunigcia lub ogranicze-
nia zanieczyszczen lub ich skutkow. W kazdym przypadku normatywna
tres¢ zasady PPP powinna uwzglednia¢ obowigzek przeniesienia ciezaru
kosztéw wprowadzonych zanieczyszczen na podmiot zanieczyszczajacy.
W takim rozumieniu mozliwe jest uznanie, ze daniny publiczne mogg rea-
lizowac cele tej zasady i stuzy¢ jako jej instrumenty.

3. INSTRUMENTY PRAWNE ZASADY »ZANIECZYSZCZAJACY PLACT”

Horyzontalne obowigzywanie zasad prawa powoduje, Ze s3 one
uwzgledniane na kazdym etapie wykladni. Zasada PPP odgrywa jed-
ng z kluczowych rol w prawie ochrony $rodowiska i nadaje kierunek

# Komisja Europejska, Wniosek Dyrektywa Rady zmieniajaca dyrektywe 2003/96/WE
w sprawie restrukturyzacji wspélnotowych przepiséw ramowych dotyczacych opodatko-
wania produktéw energetycznych i energii elektrycznej, COM (2011) 169.

» Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restruk-
turyzacji wspoélnotowych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktéw
energetycznych i energii elektrycznej (Dz.U. UE L z 2003 r., nr 283, str. 51 ze zm.), dalej:
Dyrektywa 2003/96/WE.

¢ D. Danecka, W. Radecki, Zasada ,,zanieczyszczajgcy placi” w czeskim prawie sro-
dowiska w poréwnaniu z prawem polskim, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015,
nr 1, s. 206.
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interpretacyjny” i legislacyjny pozostalym przepisom prawa srodowiska.
Znaczenie analizowanej zasady znajduje wyraz w instrumentach prawnych
ustanowionych dla jej realizacji. Zapewnienie skuteczno$ci obowiazywa-
nia zasad prawa, oprdcz skutku posredniego, wymaga takze ustanowienia
odpowiednich §rodkéw prawnych stuzacych ich realizacji. Nalezy zatem
blizej przyjrzec si¢ znaczeniu srodkéw i instrumentéw prawnych zasady
»zanieczyszczajacy placi”

W jezyku powszechnym przez instrument nalezy rozumie¢ srodek stu-
zacy do realizacji czego$®, zas $rodek to co$, co utatwia, umozliwia zro-
bienie, zalatwienie czego$*’. Natomiast $rodek prawny to akt stuzacy do
dochodzenia praw®. W domenie prawa publicznego za srodek (instrument)
prawny nalezy uzna¢ dzialanie zmierzajace do wykonania okreslonego
uprawnienia. Podobnie uwaza B. Draniewicz, ktéry instrument prawny
ochrony $rodowiska definiuje jako ,wyrézniony nazwowo i strukturalnie
element osobno okreslonej w prawie czynnosci czy toku czynnosci, ktd-
re warunkuja lub wywoluja sobg skutek prawny, tworzacy nows sytuacje
prawng stuzaca realizacji ustawowych celow ochrony §rodowiska. Powinien
on spetniac role samodzielng w praktyce administracyjnej oraz mie¢ cha-
rakter materialnoprawny”™'.

Zalecenia 75/436 wskazuja dwa podstawowe instrumenty, ktorymi
moga postuzy¢ sie panstwa czlonkowskie, implementujac zasade PPP: stan-
dardy (normy??) i oplaty. Przez standardy nalezy rozumie¢ pewne wartosci
graniczne, do utrzymania ktérych zobowiagzane s3 podmioty bierne stosun-
ku $rodowiskowoprawnego. Wyrdznia sie kilka rodzajéw standardéw, m.in.
standardy jakosci srodowiska, standardy produktéw, standardy stacjonar-
nych instalacji, standardy projektowania, standardy uzytkowania instalacji.
Kazdy ze standardow wskazuje poziomy zanieczyszczen lub szkodliwosci,
ktore nie moga by¢ przekroczone w danym $rodowisku, instalacji czy pro-
dukcie. Zgodnie z definicjg legalng wynikajacg z art. 3 pkt 34 p.o.s. przez

77 K. Gruszecki, Glosa do wyroku NSA z 6 lutego 2014 r., ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2015, nr 4, s. 133-140, LEX/el.

8 Slownik jezyka polskiego, hasto: instrument, https://sjp.pwn.pl/szukaj/instrument.
html (dostep: 6.08.2024).

¥ Stownik jezyka polskiego, hasto: srodek, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/srodek;
5505878.html (dostep: 6.08.2024).

% Stownik jezyka polskiego, hasto: srodek prawny, https://sjp.pwn.pl/szukaj/%C5%9
Brodek%20prawny.html (dostep: 6.08.2024).

! B. Draniewicz, op. cit., Legalis/el.

32 P. Korzeniowski, op. cit., s. 428.
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standardy jakosci sSrodowiska rozumie si¢ dopuszczalne poziomy substan-
cji lub energii oraz pulap stezenia ekspozycji, ktére muszg by¢ osiagniete
w okres§lonym czasie przez srodowisko jako catos¢ lub jego poszczegdlne
elementy przyrodnicze, za$ standardy emisyjne to dopuszczalne wielkosci
emisji”. Standardami srodowiskowymi sensu largo s3 réwniez dopuszczalne
poziomy substancji**, wartosci odniesienia w powietrzu®, poziomy dzwig-
ku’®, wymagane sklady i metody wytwarzania produktéw?’ czy najlepsze
dostepne techniki®®. Standardy srodowiskowe sg jednym z podstawowych
niefinansowych instrumentéw ochrony §rodowiska, co znajduje odzwier-
ciedlenie w ugruntowanych pogladach doktryny*. Zdaniem cz¢éci badaczy
zasada ,,zanieczyszczajacy placi” sensu stricto ogranicza si¢ do ustanowienia
wlasciwych standardéw, dla ktorych dotrzymania zanieczyszczajacy musi
ponosi¢ wydatki®. W analizowanym zakresie do instrumentéw wladczego
oddzialywania mozna zaliczy¢ takze pozwolenia srodowiskowe, w tym po-
zwolenia emisyjne i pozwolenia wodnoprawne.

W doktrynie zauwaza si¢ réwniez, ze zasada ,,zanieczyszczajacy pla-
ci” jest ,,rdzeniem przepiséw o odpowiedzialnosci prawnej w ochronie
srodowiska”'. Problematyka odpowiedzialnosci prawnej w ochronie $ro-
dowiska jest zlozonym zagadnieniem, ktoérego analiza wykracza poza zakres
niniejszego opracowania. Poprzestajemy zatem na odestaniu do literatury
przedmiotu i orzecznictwa*.

3 Art. 3 pkt 33 p.o.§.
3 Art. 3 pkt 28 p.o.§.
* Art. 222 ust. 2 p.o.§.
% Art. 3 pkt 26a p.o.s.
Art. 166 i nast. p.o.S.

3% Art. 3 pkt 10 p.o.§.

¥ D. Danecka, W. Radecki, op. cit., s. 207.

901, Pezzey, Market Mechanisms of Pollution Control: “Polluter-pays”, Economic and
Practical Aspects, [w:] Sustainable Environmental Management, ed. R.K. Turner, Boulder
1988, 5. 190.

4 M. Pchatek, op. cit., Legalis/el.

2 ‘Wyrok TSUE z dnia 13 lipca 2017 r. w sprawie C-129/16, Ttrkevei Tejtermeld
Kft. v. Orszagos Kornyezetvédelmi Es Természetvédelmi Féfeliigyeldség, ZOTSiS 2017,
nr 7, poz. 1-547, ECLI:EU:C:2017:136. Opinia Rzecznik Generalnej J. Kokott przed-
stawiona w dniu 22 pazdziernika 2009 r., C-378/08, Raffinerie Mediterranee (Erg) Spa
i inni v. Ministero Dello Sviluppo Economico i inni, ZOTSiS 2010, nr 3A, poz. I-1919,
ECLLEU:C:2010:126. M. Kotzur, Title XX. Environment, [w:] European Union treaties:
Treaty on European Union, Treaty on the Functioning of the European Union, ed. R. Gei-
ger et al., Miinchen 2015, s. 784. Wyrok TS z dnia 9 marca 2010 r., C-378/08, Raffinerie
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Dla potrzeb analizowanego zagadnienia istotne znaczenie majg instru-
menty ekonomiczne zasady PPP. Zaznaczenia wymaga, ze w literaturze
dokonuje si¢ typologii instrumentéw zasady PPP wedlug réznych kryte-
riow*. Instrumenty ekonomiczne mozna podzieli¢ na rynkowe i wladczego
oddzialywania. Do ekonomicznych instrumentéw rynkowych nalezy zali-
czy¢ system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych* oraz
$wiadectwa pochodzenia energii elektrycznej*. Ekonomiczne instrumen-
ty wladczego oddzialywania sg wysoce heterogeniczng kategoria. Autorzy
Zalecen 75/436 postuguja sie pojeciem ,,optat’, ktére powinny obejmowac
wszelkie wydatki niezbedne do osiagnigcia celu jakosci sSrodowiska, w tym
koszty administracyjne bezpo$rednio zwigzane z wdrozeniem $rodkow
przeciwdzialania zanieczyszczeniom®. Instrumenty ekonomiczne wtad-
czego oddzialywania stanowig zrédlo finansowania budzetu wspolnoty
publicznoprawnej. W konsekwencji instrumenty te podlegaja normom
wynikajacym z art. 84 i 217 ustawy zasadnicze;.

Stosowane w Polsce ekonomiczne instrumenty wladczego oddzialy-
wania obejmuja w szczegdlnosci instrumenty finansowo-prawne ochrony
srodowiska ustanowione w Tytule V ustawy Prawo ochrony srodowiska.
Zdaniem K. Gruszeckiego ,W praktyce realizacji zasady »zanieczyszcza-
jacy placi« sluzg przede wszystkim instrumenty ekonomiczne, takie jak
oplaty za korzystanie ze Srodowiska czy kary pieni¢zne za wprowadzanie
zanieczyszczen niezgodnie z warunkami okreslonymi w pozwoleniu na
korzystanie ze $rodowiska™’. Podobnie A. Nowak-Far zauwaza, Ze na-
rzedzia polityki fiskalnej moga istotnie stuzy¢ ,do rozwigzywania prob-
leméw niezréwnowazonego rozwoju cywilizacyjnego’™. Ustawodawca
w art. 272 p.o.$. podaje przykladowy katalog srodkéw finansowo-prawnych

Mediterranee (Erg) Spa i inni v. Ministero Dello Sviluppo Economico i inni, ZOTSiS 2010,
nr 3A, poz. I-1919, ECLLLEU:C:2010:126.

# B. Draniewicz, op. cit., Legalis/el.

“ Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika
2003 r. ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych w Unii
oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz.U. UE L z 2003 ., nr 275, str. 32 ze zm.).

> Art. 44 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédlach energii (Dz.U.
22024 r., poz. 1361 ze zm.).

4 Pkt 5 (b) Zalecen 74/436.

¥ K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska: komentarz, Warszawa 2022, LEX/el.

8 A. Nowak-Far, Prawodawstwo Unii Europejskiej dotyczgce optat drogowych stosowa-
nych wobec przedsigbiorstw transportu ciezarowego a nowe trendy polityki fiskalnej, ,,Studia
Europejskie” 2001, nr 2, s. 63.
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ochrony srodowiska, zgodnie z ktérym srodki te obejmuja optaty za korzy-
stanie ze Srodowiska, administracyjne kary pieniezne, zréznicowane staw-
ki podatkéw i innych danin publicznych stuzace celom ochrony srodowi-
ska oraz oplat¢ emisyjna. Nalezy zaznaczy¢ niejednorodny charakter optat
za korzystanie ze Srodowiska. Co prawda ustawodawca definiuje pojecie
oplaty za korzystanie ze srodowiska w Tytule V ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska, jednak ze wzgledu na konieczno$¢ wykladni korzystania ze srodowi-
ska i odwolania sie w jej toku do zasady kompleksowosci ochrony $rodo-
wiska, analizowana danina moze by¢ rozumiana dwojako. Po pierwsze, s3
to oplaty za korzystanie ze srodowiska sensu stricto, tj. uregulowane w Ty-
tule V Dziale II ustawy Prawo ochrony srodowiska. Dla porzadku takze
nalezy poczyni¢ pewne zastrzezenia terminologiczne zwigzane z oplatami
za korzystanie ze srodowiska uregulowanymi w ustawie Prawo ochrony
srodowiska. Nie ma bowiem w doktrynie zgody, czy oplata za korzystanie
ze Srodowiska sensu stricto jest optata publiczna®, podatkiem® czy innego
rodzaju daning®. Niniejszy artykul nie ma na celu przesadzenia o charak-
terze prawnym tej daniny.

Po drugie, godzi si¢ zauwazy¢, ze srodowisko i korzystanie ze srodo-
wiska sg pojeciami jezyka prawnego zdefiniowanymi odpowiednio w art. 3
pkt 39 i art. 4 p.o.§. Przez srodowisko nalezy rozumie¢ ogo6t elementéw
przyrodniczych, w tym takze tych przeksztalconych w wyniku dzialal-
nosci czltowieka, a w szczegélnosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody,

¥ A. Barczak, Oplaty za korzystanie ze srodowiska jako zZrodto finansowania zadan
ochronnych jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpiecze-
nia” 2016, nr 82, s. 703. P.K. Skalimowski, Nieodplatnos¢ w prawie podatkowym, Bialtystok
2021, s. 62 i nast.

0 K. Gruszecki, Optaty za korzystanie ze srodowiska w prawie ochrony srodowiska,
»Glosa” 2003, nr 7, s. 4. B. Brzezinski, W. Morawski, Oplata za gospodarcze korzystanie
ze Srodowiska a przepisy Ordynacji podatkowej, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 1999,
nr 3-4, s. 93. J. Malecki, Podatki jako instrument ochrony srodowiska, [w:] System instytu-
cji prawnofinansowych PRL, t. 11, Instytucje budzetowe, red. M. Weralski, Wroctaw 1985,
s. 429-453. ]. Malecki, Prawnofinansowe instrumenty ochrony srodowiska, [w:] Regulacje
prawa finanséw publicznych i podatkowego. Podsumowanie stanu obecnego i dynamika
zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Wiestawie Miemiec, red. P. Borszowski,
Warszawa 2020, LEX/el.

°! J. Sommer, Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia
1991 r,, U.2/91, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 9, s. 106-111. W. Fill, Opfata jako prawno-
finansowy instrument gospodarowania odpadami, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 10,
s. 36-44. A. Borodo, Optaty i kary za korzystanie ze srodowiska - aspekty finansowo-
-prawne, ,,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2016, nr 3(4), s. 65.
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powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate elementy réznorodnosci bio-
logicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami.
Natomiast korzystanie ze srodowiska obejmuje wprowadzanie do $rodo-
wiska substancji lub energii oraz korzystanie z wéd w rozumieniu przepi-
sOw ustawy Prawo wodne*”. Ze wzgledu na przytoczone definicje mozliwe
jest zatem szerokie rozumienie pojgcia oplat za korzystanie ze sSrodowiska,
ktére obejmuje daniny uregulowane w ustawach normujacych sektorowa
ochrone $rodowiska, w szczegélnosci w ustawie Prawo wodne, ustawie
o ochronie przyrody*, ustawie Prawo geologiczne i gérnicze* i ustawach
regulujacych obrot i gospodarke odpadami®. Porzadkujaco nazywamy te
daniny optatami za korzystanie ze srodowiska sensu largo.

Dotychczasowe rozwazania pozwolily na zidentyfikowanie kilku ka-
tegorii instrumentow prawnych realizujacych zasade ,,zanieczyszczajacy
placi”. Nalezy podkresli¢, ze dotychczas doktrynie nie udalo sie wypraco-
wacé jednolitych kryteriéw podziatu instrumentéw prawnych stuzacych
ochronie $rodowiska. Mozna zatem przedstawi¢ pewne ogoélne wnioski
na potrzeby osiggniecia celu niniejszego artykulu. Najczesciej spotykanym
podzialem jest ten wyrozniajacy instrumenty wladczego oddzialywania
(wladczo-kontrolne, command-and-control) i instrumenty rynkowe. In-
strumenty wladczego oddzialywania mozna klasyfikowa¢ wedlug réznych
kryteriéw, przy czym dla celéw niniejszego opracowania zasadne jest wy-
odrebnienie instrumentéw kontrolnych, obejmujacych standardy (normy)
ochrony $rodowiska, oraz instrumentéw ekonomicznych. W sklad instru-
mentéw wladczo-kontrolnych wchodzi takze odpowiedzialnos¢ prawna
za naruszenie standardow i wyrzadzenie szkdd zwigzanych z dzialalnoscia
korzystajacego ze sSrodowiska. Powszechnie stosowane sg takze instrumen-
ty rynkowe, ktérych egzemplifikacje stanowi system handlu uprawnienia-
mi do emisji gazéw cieplarnianych. Ekonomiczne instrumenty wladczego

52 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 960).

> Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t,j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1478 ze zm.).

> Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze (t.j. Dz.U. 2 2024 r,
poz. 1290 ze zm.).

%> Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opako-
waniowymi (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 870). Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowiazkach
przedsiebiorcéw w zakresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz o optacie pro-
duktowej (t.j. Dz.U. z 2024 ., poz. 433 ze zm.). Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zuzy-
tym sprzecie elektrycznym i elektronicznym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 573). Ustawa z dnia
24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 809).
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oddziatywania obejmujg daniny srodowiskowe. Zasadnym wydaje si¢ py-
tanie, jakie cechy powinny spelnia¢ daniny, ktére mozna uznac za instru-
menty zasady ,,zanieczyszczajacy placi”

4. POJECIE PODATKU $SRODOWISKOWEGO

W polskim porzadku prawnym nie przedstawiono pojecia daniny $ro-
dowiskowej ani tym bardziej podatku srodowiskowego. Jednakze pojecie
»podatku na ochrone $rodowiska” zostalo zdefiniowane w prawie Unii
Europejskiej. Zgodnie z art. 3 pkt 119 Rozporzadzenia GBER podatek lub
oplata parafiskalna na ochrone $rodowiska oznacza podatek lub oplate sto-
sowane w odniesieniu do szczegdlnej podstawy opodatkowania, produk-
tow lub ustug, ktore maja wyraznie negatywny wplyw na srodowisko, lub
stuzace obcigzeniu niektérych dziatan, towaréw lub ustug w celu wlaczenia
w ich ceng kosztow srodowiskowych lub w celu zachecenia producentéw
i konsumentéw do dziatan majacych korzystny wpltyw na srodowisko. Pré-
be przedstawienia pelnej doktrynalnej definicji podatku $rodowiskowego
podjal M. Lewandowski, zdaniem ktérego podatkiem srodowiskowym jest
»Swiadczenie pieni¢zne uiszczane na rzecz zwigzku publicznoprawnego,
ktére ma charakter powszechny, obowigzkowy, nieodplatny, bezzwrotny
oraz jest ustalane jednostronnie, a ponadto w sposéb selektywny obcig-
za dobra majace szczegdlnie negatywny wplyw na $rodowisko albo - po-
przez swoja konstrukcje — stanowi bodziec prosrodowiskowy”*¢. Podobnie
uwaza takze F. Pitrone, ktéra wskazala, ze ,,Termin »podatki srodowisko-
we« powinien odnosi¢ si¢ do podatkéw majacych (potencjalny) wptyw
na $rodowisko, ktore mogg skfania¢ do zmiany zachowan i zniecheca¢ do
dziatan szkodliwych dla srodowiska i/lub prowadzacych do zmniejszenia
zasobow naturalnych”’. Mozna uzna¢, ze w przedstawionych definicjach
uwzgledniono ,,dochodowy” stron¢ podatku $rodowiskowego, tj. przedmiot
i podstawe opodatkowania oraz stawki podatkowe. Niemniej, wydaje si¢
mozliwg takze taka konstrukcja podatku, ktora, zakladajac generalnosc,
a nie selektywnos¢ opodatkowania, zostala pomyslana w taki sposéb, aby
dochody uzyskane z podatku zostaly przeznaczone na finansowanie celéw

* M. Lewandowski, Opodatkowanie sektora energetycznego w Polsce. Bezpieczeristwo
energetyczne, ochrona srodowiska i zréwnowazony rozwdj, Warszawa 2024, LEX/el.

%7 F Pitrone, Definiendo los “Impuestos Ambientales™ Aportes desde el Tribunal de Jus-
ticia de la Unién Europea, ,,Ius Et Veritas” 2014, nr 49, s. 89.
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ochrony $rodowiska. Istotnych spostrzezen w analizowanym zakresie do-
starcza orzecznictwo TSUE.

W wyroku z 22 czerwca 2023 r. w sprawie C-833/21 Endesa Genercion™
Trybunal wskazat sposéb badania zwigzku daniny z ochrong $rodowiska.
Wyrok zapadl w sprawie zwigzanej z wprowadzonym w Hiszpanii podat-
kiem weglowym, ktéry swoim zakresem obejmowal zuzycie wyrobéw we-
glowych do produkcji energii elektrycznej. Takie zuzycie wyrobu energe-
tycznego jest, co do zasady, zwolnione z opodatkowania zgodnie z art. 14
ust. 1 lit. a) Dyrektywy 2003/96/WE. Panstwa cztonkowskie moga jednak
ze wzgledow polityki ochrony srodowiska podda¢ zuzycie tych produk-
tow opodatkowaniu. Trybunatl musial zatem udzieli¢ sagdowi odsylajacemu
wskazowek, jakie okolicznosci moga swiadczy¢ o tym, ze podatek realizuje
cele ochrony srodowiska. Trybunat zauwazyl, ze

podatek jest pobierany ,ze wzgledéw polityki ochrony srodowiska” w rozumieniu
art. 14 ust. 1 lit. a) zdanie drugie dyrektywy 2003/96, jezeli istnieje bezposredni
zwigzek miedzy wykorzystaniem wplywow a celem danego opodatkowania lub jezeli
podatek ten, nie majac czysto budzetowego celu, zostal pomyslany pod wzgledem
swej struktury, w szczegélnosci w zakresie przedmiotu opodatkowania lub stawki
opodatkowania, w taki sposéb, ze wptywa na zachowanie podatnikéw w sposéb
pozwalajacy na zapewnienie lepszej ochrony srodowiska, na przyklad poprzez wy-
sokie opodatkowanie danych produktéw w celu zniechecenia do ich konsumpgji lub
poprzez zachecanie do wykorzystywania innych produktéw, ktérych skutki sg co do
zasady mniej szkodliwe dla $srodowiska®.

W bogatym orzecznictwie dotyczacym opodatkowania wyrobow ak-
cyzowych podatkami innymi niz zharmonizowany podatek akcyzowy Try-
bunal najczesciej odwoluje si¢ do struktury glebokiej prawa podatkowe-
go®. Zdaniem Trybunalu danina bedzie realizowala cele polityki ochrony
$rodowiska, jezeli nie ma czysto budzetowego celu lub ,,zostata pomysla-
na pod wzgledem swej struktury, w szczegolnosci w zakresie przedmio-
tu opodatkowania lub stawki opodatkowania, w taki sposob, ze wptywa

% ‘Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r. w sprawie C-833/21, Endesa Generacién
Sau v. Tribunal Econémico Administrativo Central, LEX nr 3572372, ECLI:EU:C:2023:516.

¥ Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r. w sprawie C-833/21, pkt 46.

% Wryrok TSUE z dnia 5 marca 2015 r. w sprawie C-553/13, Tallinna Ettevotlusamet
v. Statoil Fuel & Retail Eesti AS, ZOTSiS 2015, nr 3, poz. [-149, ECLI:EU:C:2015:149;
Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 r. w sprawie C-103/17, Messer France SAS v. Premier
Ministre i in., ZOTSiSPI 2018, nr 7, poz. I-587, ECLI:EU:C:2018:587. Postanowienie TSUE
z dnia 7 lutego 2022 r., C-460/21, Vapo Atlantic SA v. Autoridade Tributdria E Aduaneira,
LEX nr 3305910, ECLLI:LEU:C:2022:83.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 81



SZYMON JAN LIPINSKI

na zachowanie podatnikow w sposdb pozwalajacy na zapewnienie lepszej
ochrony $rodowiska”. Zwigzek daniny z celami ochrony $rodowiska wy-
stepuje zatem wowczas, gdy elementy daniny publicznej sa uksztaltowane
tak, aby oddzialywa¢ na dziatania podatnikéw lub konsumentéw stymu-
lujaco do realizacji tych celéw. Jak zauwazyl Rzecznik Generalny N. Wahl
w opinii do sprawy C-82/12,

(...) »struktura« stanowi podstawowe narzedzie identyfikacji ,,szczeg6lnego celu”
[podatku — S.J.L.]. Jest tak, poniewaz podatek rzadko kiedy wymyka si¢ ograni-
czeniom celu budzetowego, chyba ze jego struktura $wiadczy o istnieniu innego
pozabudzetowego - celu. Dokladniej, celu pozabudzetowego mozna dopatrze¢ si¢
w sytuacji, w ktdrej podatek jest ustalony na poziomie, ktéry zniecheca lub zacheca
do pewnych zachowan. Ma to miejsce w szczegdlno$ci wowczas, gdy wysokos¢ po-
datku rézni sie w zaleznoéci od niekorzystnego dla zdrowia lub srodowiska wptywu
wyrobu podlegajacego opodatkowaniu. Nalezy pamietal, ze o ile struktura podat-
ku wskazuje, ze stuzy on szczegdlnemu celowi, zebrane wptywy moga by¢ wykorzy-
stane w dowolny sposoéb, ktdry zostanie uznany za odpowiedni®.

Za drugie kryterium szczegélnego celu podatku zdaniem Rzecznika
Generalnego nalezy uznac¢ sposdb wykorzystania zgromadzonych srodkéw
do realizacji tego szczegolnego celu®. Nie chodzi jednak o ogdlne prze-
znaczenie wplywéw na realizacje okre§lonych zadan wtadzy publicznej
albo organizacje¢ budzetu panstwa lub samorzadu®. Uprzednie przydziele-
nie wplywdéw z podatku moze stanowi¢ jedynie ,,okoliczno$¢ wymagajaca
uwzglednienia® i nie jest wystarczajagcym warunkiem do potwierdzenia
szczegolnego celu podatku®. Koniecznym jest zagwarantowanie w przepi-
sach prawa realizacji szczegolnego celu przy wykorzystaniu srodkéw po-
chodzacych z podatku, ale takze potwierdzenie tego celu w wyniku analizy
ex post. Takie pojmowanie szczegélnego celu zostalo przez Trybunal wy-
wiedzione z przepisu stanowigcego wyjatek w zasadzie wytacznosci opodat-
kowania konsumpcji wyrobéw energetycznych akcyza. Naturalnym zatem
jest, ze warunki do spetnienia szczegdélnego celu zostaly zinterpretowane
rygorystycznie. Niemniej jednak orzecznictwo TSUE dostarcza istotnych

8 ‘Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r. w sprawie C-833/21, pkt. 24, 25.

62 Ibidem, pkt 26.

8 Wryrok TSUE z dnia 5 marca 2015 r. w sprawie C-553/13, Tallinna Ettevotlusamet
v. Statoil Fuel & Retail Eesti AS, ZOTSiS 2015, nr 3, poz. I-149, pkt 39.

¢ Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2014 r. w sprawie C-82/12, Transportes Jordi Besora
SIv. Generalitat de Catalunya, ZOTSiS 2014, nr 2, poz. I-108, ECLI:EU:C:2014:108, pkt 28.

% Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2014 r. w sprawie C-82/12, pkt 29.
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wskazéwek co do pojmowania podatku na cele srodowiskowe w prawie UE.
Mozna przyjaé, ze wykladnia przedstawiona przez Trybunat znajduje ana-
logiczne zastosowanie takze w art. 14 ust. 1 lit. a Dyrektywy 2003/96/WE,
ktory explicite dotyczy opodatkowania wyrobow energetycznych podatkami
o srodowiskowym charakterze. Przeciwne stanowisko przedstawil Rzecz-
nik Generalny A. Rantos w opinii w sprawie Endesa, zdaniem ktdrego cele
wspomnianych przepiséw sg rézne. Tre$¢ i ,,brzmienie art. 14 ust. 1 lit. a)
zdanie drugie Dyrektywy 2003/96/WE nie wspominajg o koniecznosci
istnienia »szczegdlnych celow«”%. Niemniej jednak Rzecznik Generalny
podkreslil, Ze wymagania stawiane panstwom czlonkowskim ustanawiaja-
cym podatki ,,0 szczegoélnych celach” sg istotnie rygorystyczne. Wykladnia
analizowanego artykulu Dyrektywy 2003/96/WE nie powinna prowadzi¢
do ustalenia réwnie trudnych do spetnienia warunkéw, a wystarczajacym
powinno by¢ zbadanie motywdéw podatku, czy rzeczywiscie zostal wprowa-
dzony ,,ze wzgledéw polityki ochrony $rodowiska”. Taki sposéb postepowania
nie stoi w sprzeczno$ci z mozliwoscig wykorzystania dorobku orzecznicze-
go Trybunalu w celu ustalenia pojecia podatku srodowiskowego, do ktérego
Rzecznik Generalny odwotuje sie¢ w dalszych punktach opinii®. W $wietle
wyroku w sprawie Endesa spelnienie celu sSrodowiskowego przez podatek
ustanowiony przez panstwo cztonkowskie jest istotnie prostsze niz spet-
nienie warunkéw stawianych podatkom konsumpcyjnym o ,,szczegdlnym
celu” w rozumieniu art. 1 ust. 2 Dyrektywy Horyzontalne;j®.

Ratio wprowadzenia podatku moze réwniez wskazywac na jego $ro-
dowiskowy charakter. Cele prawa mozna analizowa¢ ex ante lub ex post.
W polskim porzadku prawnym analiza celéw regulacji ex ante moze by¢
zwodnicza i prowadzi¢ do blednych wnioskéw. Zdaniem B. Brzezinskiego
rzeczywiste cele ustawodawcy mozna ustali¢ ex post na podstawie stanow
wywolanych obowigzywaniem prawa, a takze na podstawie preambuly
aktu normatywnego®. Analiza celu regulacji odpowiada takze ustaleniom

% Opinia Rzecznika Generalnego A. Rantosa przedstawiona w dniu 2 lutego 2023 r.
w sprawie C-833/21, ECLI:EU:C:2023:66, pkt 49.

¢ Opinia Rzecznika Generalnego A. Rantosa przedstawiona w dniu 2 lutego 2023 r.
w sprawie C-833/21 pkt 50 i nast.

6 Dyrektywa Rady (UE) 2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajaca ogolne
zasady dotyczace podatku akcyzowego (przeksztalcenie) (Dz.U. UE L z 2020 r., nr 58,
s. 4 ze zm.); Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 r. w sprawie C-103/17, Messer France SAS
v. Premier Ministre i in., ZOTSiSPI 2018, nr 7, poz. I-587, pkt 34-54.

% B. Brzezinski, Wykfadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 121.
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Trybunatu w wyroku w sprawie Transportes Jordi Besora. Cel ustanowie-
nia podatku srodowiskowego nie powinien by¢ wylacznie budzetowy. Nie-
odlagcznym elementem danin publicznych jest fakt, ze zasilaja one budzet
wspoélnoty publicznoprawnej albo instytucje okolobudzetowe. Niemozli-
wym zatem bytoby uniknigcie realizacji celu budzetowego przez podatek
srodowiskowy”. Mozliwym jednak jest, aby ustanowi¢ instytucje pozwala-
jace na wykorzystanie dochodéw z daniny do realizacji celu srodowiskowe-
go. Analiza ta moze uwzglednia¢ w szczegoélnosci ,,odgdrne przeznaczenie”
dochodéw publicznych (earmarking)”. Zdaniem Rzecznika Generalnego
M.C. Sancheza-Bordony za istnieniem bezposredniego zwigzku miedzy
podatkiem a realizowanymi celami moze przemawia¢ struktura wydat-
kéw publicznych finansowanych z owego podatku. W opinii do sprawy
C-103/17 Messer Francja Rzecznik Generalny zauwazyl, ze wpltywy prze-
znaczane na finansowanie dziatalnosci administracyjnej, a takze spdjnosci
regionalnej sa zasadniczymi zadaniami panstwa i nie spefniajg kryterium
szczego6lnego celu. Jednak fakt, ze na te cele przeznaczane jest okoto 30%,
a pozostata cze$¢ wplywow stuzy celowi ,,szczegdlnemu” poprzez jego pro-
mocje i wspolfinansowanie dzialan z nim zwigzanych, przemawia za spel-
nieniem omawianego kryterium’?. Co wigcej, z gory okreslone przezna-
czenie daniny publicznej wiaze sie z pojeciem tzw. podwojnej dywidendy
(podwdjnego rezultatu”). W przypadku przeznaczenia dochodéw z daniny
na cele ochrony $rodowiska mozliwa jest realizacja dwoch celéw jedno-
cze$nie. Po pierwsze, dochodzi do internalizacji kosztéw zewnetrznych. Po
drugie, wspolnota publicznoprawna otrzymujaca dochody z daniny moze
finansowac¢ proekologiczne inwestycje albo zmniejszy¢ opodatkowanie za-
trudnienia, tym samym zwigkszajac podaz pracy”.

Koncowo nalezy zauwazy¢, ze TSUE w swoim orzecznictwie dotycza-
cym podatkéw akcyzowych nie odwoluje sie bezposrednio do zasady ,,za-
nieczyszczajacy placi”. Jak juz zauwazono, zasada ta nie zostala wystowiona
w prawie podatkowym Unii. Obecna tres¢ przepisow harmonizujacych
opodatkowanie akcyza zawiera szczatkowe regulacje zwigzane z ochrong
srodowiska. Mozna uzna¢, ze ze wzgledu na odmienne cele harmonizacji

7 Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2014 r. w sprawie C-82/12, pkt 29.

7t P. Ekins, European environmental taxes and charges: recent experience, issues and
trends, ,,Ecological Economics” 1999, nr 31(1), s. 42.

72 Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 r. w sprawie C-103/17, pkt 77.

7> 'Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r. w sprawie C-833/21, pkt 51.

7+ B. Draniewicz, op. cit., Warszawa 2009, Legalis/el.
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podatkéw energetycznych w Unii Europejskiej, dotychczas przed Trybuna-

tem nie zawista sprawa, w ktorej istotnym bylaby wykladnia analizowane;j

zasady.

Nie zmienia to jednak faktu, ze poczynione ustalenia pozwalaja na
sformulowanie istotnych wnioskéw co do opodatkowania srodowiskowego
w Unii Europejskiej. Co prawda sprawy zawisle przed Trybunalem obej-
mowaly przede wszystkim podatki konsumpcyjne o ,,szczegoélnych celach”
nakladane na wyroby akcyzowe, ale ustalenia przedstawione w przytoczo-
nych wyrokach moga znalez¢ zastosowanie do wszystkich danin o $rodowi-
skowym charakterze. Dorobek orzeczniczy TSUE pozwolil na scharaktery-
zowanie daniny srodowiskowej jako §wiadczenia pienieznego uiszczanego
na rzecz zwigzku publicznoprawnego o charakterze powszechnym, obo-
wigzkowym, bezzwrotnym, ustalanym jednostronnie, zapewniajagcym re-
alizacje celow ochrony $rodowiska ze wzgledu na sposdb, w jaki zostato
pomyslane pod wzgledem struktury:

1) poprzez co wplywa na zachowanie podatnikdw, umozliwiajac wypelnie-
nie celéw polityki ochrony srodowiska, np. gdy danina zniecheca do wy-
korzystywania produktu szkodliwego dla srodowiska lub zacheca do
uzywania innych produktéw, ktorych skutki sg mniej szkodliwe dla
srodowiska, przyczynia si¢ on do ochrony $rodowiska’; lub

2) zapewniajac w ten sposob istnienie bezposredniego zwigzku miedzy
wykorzystaniem wplywoéw z tego podatku a celem $rodowiskowym,
przy czym za niedostateczne nalezy uzna¢ wylacznie dzialania zwiaza-
ne z organizacja budzetu wspolnoty publicznoprawne;j.

W istocie rzeczy wylacznie daniny spetniajace pierwszg z wyzej wymie-
nionych cech mozna uzna¢ za daniny realizujgce zasadg ,,zanieczyszczajacy
placi”. Jezeli bowiem danina o charakterze generalnym zostaje nalozona
w réwnej mierze na zanieczyszczajacych i niezanieczyszczajacych, nie do-
chodzi do pelnej internalizacji zanieczyszczen, a koszt spoteczny pozostaje
kosztem wspolnym. Uwzgledniwszy powyzsze wnioski, mozliwym jest zba-
danie wybranych podatkéw, co do ktérych istnieje przypuszczenie o struk-
turze mogacej spelnic¢ cechy daniny srodowiskowe;.

> Opinia Rzecznika Generalnego A. Rantosa przedstawiona w dniu 2 lutego 2023 r.
w sprawie C-833/21, pkt 57.

76 ].P. Barde, Environmental Taxation: Experience in OECD Countries, [w:] Ecotaxa-
tion, ed. T. O’'Riordan, New York 1997, s. 235.
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5. PODATKI REALIZUJACE ZASADE ,,ZANIECZYSZCZAJACY PLACI”

Przechodzac do rozwazan na bazie krajowego porzadku prawnego,
mozna uznag, ze daniny srodowiskowe muszg pozostawac zwigzane z licz-
bowo wyrazonym korzystaniem ze $srodowiska albo finansujg cele polityki
ochrony $rodowiska. Zwigzek ten musi by¢ wyrazny, ale moze przybrac
postacé bezposrednig albo posrednig. W ten sposéb mozliwe jest zapro-
jektowanie struktury podatku zgodnej z jednym z kryteriow wyrazonych
w orzecznictwie TSUE. Natomiast podatek zgodny z PPP musi prowadzi¢
do internalizacji kosztow zewnetrznych, a zatem spetnia¢ kryterium co do
elementéw konstrukcyjnych podatku. Zgodnie z art. 3 pkt 4 p.o.§. przez
emisje rozumie si¢ wprowadzane bezposrednio lub posrednio, w wyniku
dzialalnosci czlowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi substancje
lub energie, takie jak ciepto, halas, wibracje lub pola elektromagnetycz-
ne. Nie kazda emisja musi by¢ szkodliwa dla srodowiska, niemniej kaz-
da wplywa na jego naturalny stan. Im $cislejszy zwigzek opodatkowania
z wprowadzanymi do $rodowiska substancjami lub energig, tym bardziej
spetniony bedzie wspomniany warunek. Zwigzek bezposredni wystepuje
w daninach, dla ktérych przedmiotem opodatkowania jest w szczegélnosci
emisja, korzystanie ze srodowiska albo zZrédlo emisji, lub podstawa opodat-
kowania zalezy bezposrednio od wielkosci emisji do srodowiska albo liczby
zrédel emisji. Zwigzek posredni wystepuje, gdy przedmiot opodatkowa-
nia lub podstawa opodatkowania obejmuje dobra lub ustugi, ktore wiaza
sie, zdaniem ustawodawcy, ze zwigkszonym korzystaniem ze srodowiska”’,
w szczegdlnosci poprzez emisje. Gdyby bowiem uznad, ze wystarczajacy
jest jakikolwiek posredni zwiazek przedmiotu opodatkowania z korzy-
staniem ze Srodowiska, caly system podatkowy moglby zosta¢ uznany za
»Srodowiskowy”.

Typowymi daninami w polskim porzadku prawnym, ktére przejawia-
ja bezposredni zwigzek z korzystaniem ze srodowiska, s3 m.in. optaty za
korzystanie ze Srodowiska sensu stricto i oplaty eksploatacyjne, o ktérych
mowa w przepisach ustawy Prawo gdrnicze. Nie istnieje w polskim systemie
prawnym podatek’, ktory expressis verbis zostalby okreslony przez ustawo-
dawce mianem podatku srodowiskowego. Mozna jednak wyrdzni¢ pewne
podatki, ktore sg bezposrednio zwigzane z korzystaniem ze $rodowiska.

77 S. Smith, Environmental tax design, [w:] Ecotaxation, ed. T. O’Riordan, New York
1997, s. 23.
8 Co do ktérego podatkowego charakteru nie ma sporu.
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Takimi podatkami sg podatek od $rodkéw transportowych, podatek od
wydobycia niektérych kopalin, a w ograniczonym zakresie takze podatek
od nieruchomosci, podatek rolny i podatek lesny”. Struktura dwdch wspo-
mnianych podatkow zostanie pokrdtce przedstawiona, aby zbada¢ zwigzek
podatku z kryteriami wywiedzionymi z orzecznictwa TSUE.

Przedmiotem opodatkowania podatku od srodkéw transportowych sa
$rodki transportu, ktorych wlascicielami lub posiadaczami sa osoby fizycz-
ne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci
prawnej albo $rodki transportu, ktére zostaly zarejestrowane na jedna z ka-
tegorii wymienionych podmiotéw®. Zasadniczo zatem, podatek od $rod-
kow transportowych zostat nalozony na zrédla emisji zanieczyszczen do
powietrza. Mozna zauwazy¢, ze maksymalne stawki podatku od srodkéw
transportowych rosng wraz ze wzrostem dopuszczalnej masy catkowitej
srodka transportowego albo liczby miejsc do siedzenia®. Przewdz tadunku
wigze si¢ ze spalaniem paliwa w silniku spalinowym i, w konsekwencji,
emisjg zanieczyszczen®. Wraz ze wzrostem masy tadunku roénie, ceteris
paribus, warto$¢ wyemitowanych zanieczyszczen. Trzeba tez podkreslic,
ze ustawodawca przewiduje zwrot podatku od srodkéw transportowych
dla podatnikéw dokonujacych przewozéw kombinowanych®. Przewozy
te s3 uznawane za istotnie mniej emisyjne niz tradycyjne przewozy dro-
gowe®’. Problematycznym jawi sie ustalenie zwigzku podatku od $rodkéw

” E.G. Garcia, M.T. Soler-Roch, Environment and Taxation: State Intervention from
a Theoretical Point of View, [w:] Energy Taxation, Environmental Protection and State Aids:
Tracing the Path from Divergence to Convergence, ed. P. Pistone, M. Villar Ezcurra, Amster-
dam 2016, s. 43. Podobnie A. Bartosiewicz, Dziatania zwigzane z ochrong srodowiska oraz
ochrong przyrody a ulgi i zwolnienia podatkowe, Publikacje Elektroniczne ABC.

80 Art. 8 wzw. z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych (Dz.U. z 2025 r., poz. 707, dalej: u.p.o.L).

81 Art. 10 ust. 1 u.p.o.l.

82 Motyw 2 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 maja 2006 r. zmie-
niajacej dyrektywe 1999/62/WE w sprawie pobierania optat za uzytkowanie niektérych
typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe brzmi: Niezbednym elementem wspierania
zréwnowazonego rozwoju transportu we Wspdlnocie jest sprawiedliwszy system pobiera-
nia oplat za korzystanie z infrastruktury drogowej oparty na zasadzie ,,uzytkownik ptaci”
oraz mozliwo$¢ stosowania zasady ,,zanieczyszczajacy placi’, na przykiad poprzez wprowa-
dzenie zréznicowanych optat za przejazd w zalezno$ci od wptywu pojazdu na $rodowisko.

8 Art. llau.p.ol

8 Komisja Europejska, Wniosek Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
zmieniajaca dyrektywe 1999/62/WE w odniesieniu do przedluzenia okresu, w ktd-
rym bezemisyjne pojazdy ciezkie moga korzystac ze znacznie obnizonych stawek optat
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transportowych z celami polityki ochrony srodowiska. Ustawa milczy bo-
wiem o jakimkolwiek zréznicowaniu stawek podatku pod wzgledem emi-
syjnosci $rodka transportu. Moze si¢ zatem okazad, ze wlasno$¢ pojazdu
napedzanego energig elektryczna, o dopuszczalnej masie catkowitej powy-
zej 12 ton bedzie wigzad si¢ z opodatkowaniem wyzszg stawka podatku
niz wlasno$¢ pojazdu o napedzie spalinowym, o takiej samej dopuszczalne;j
masie calkowitej. Niemniej jednak organy stanowiace jednostek samorzg-
du terytorialnego mogg zréznicowa¢ stawki podatku od srodkow trans-
portowych w zaleznosci od emisyjnosci srodka transportowego®. Mozna
uznad, ze szczegdlna konstrukcja podatku w rozumieniu orzecznictwa
TSUE zostaje spelniona przez podatek od srodkow transportowych, dla
ktérego przewidziano zréznicowanie stawek podatkowych w zaleznosci od
emisyjnosci srodka transportowego. W pozostatych przypadkach prosro-
dowiskowy charakter podatku pozostaje ograniczony i nie mozna uzna¢
analizowanej daniny za spelniajacej cechy podatku §rodowiskowego. Trze-
ba zauwazy¢, ze zréznicowanie opodatkowania ze wzgledu na emisyjnos¢
$rodka transportowego zostalo przewidziane w ramach optat poddanych
harmonizujgcemu oddziatywaniu dyrektywy 1999/62/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania oplat za
uzytkowanie infrastruktury drogowej przez pojazdy®*. Wspomniana dyrek-
tywa ma zastosowanie takze do podatku od $rodkéw transportowych, ale
nie przewiduje expressis verbis zroznicowania stawek podatkéw od korzy-
stania ze srodowiska.

Drugim podatkiem w polskim porzadku prawnym, ktéry mozna by na-
zwac ,,podatkiem srodowiskowym” bezposrednio zwigzanym z korzystaniem
ze Srodowiska, jest podatek od wydobycia niektérych kopalin. Podatek ten
obejmuje w swoim przedmiocie wydobycie miedzi, srebra, gazu ziemnego
i ropy naftowej. Analizowany podatek zostal wprowadzony do polskiego po-
rzadku prawnego ustawg z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia nie-
ktorych kopalin¥. Zdaniem ustawodawcy do dnia wejscia w zycie przepisow
o podatku od wydobycia niektérych kopalin, w Polsce nie byto wlasciwego

infrastrukturalnych lub optat za korzystanie z infrastruktury badz ze zwolnien z ich uisz-
czania, COM/2025/348 final.

8 Np. Uchwala nr LVII/584/2022 Rady Miejskiej Kota z dnia 29 listopada 2022 r.
(Dz.Urz. Woj. Wlkp. z 2022 r., poz. 8836).

8 Dz U UELz1999r., nr 187, str. 42 ze zm.

8 Ustawa z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia niektérych kopalin (Dz.U.
22022 r., poz. 1539 ze zm.).
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opodatkowania wydobycia surowcéw naturalnych. Podatek od wydobycia
niektorych kopalin jest tego rodzaju ,,rentg surowcowg .

Co do zasady, przedmiotem opodatkowania podatku od wydobycia
kopalin jest wydobycie kopalin okreslonych w ustawie. Wydobycie kopa-
lin jest za$ postacig korzystania ze srodowiska®. Na wstepie nalezy zauwa-
zy¢, ze pomiedzy konstrukcja podatku od wydobycia niektérych kopalin
oraz oplaty eksploatacyjnej, o ktérej mowa w art. 134 Prawa geologicznego
i gérniczego®, wystepuja istotne podobienstwa. Podstawe opodatkowania
stanowi ilo§¢ miedzi i srebra, a dla gazu ziemnego i ropy naftowej warto$§¢
wydobytych surowcow?'. Zaréwno wysokos$¢ oplaty eksploatacyjnej, jak
i wysokos¢ podatku od wydobycia miedzi i srebra zalezy od ilo$ci wydoby-
tej kopaliny. Jezeli zatem oplaty eksploatacyjne s3 szczegélnym rodzajem
oplat za korzystanie ze Srodowiska sensu largo, to rowniez podatek od wy-
dobycia niektérych kopalin moze zosta¢ uznany za danine srodowiskowsg.
Pewnych watpliwosci co do prawidlowosci powyzszego twierdzenia na-
strecza fakt, ze podatek od wydobycia niektdrych kopalin spelnia przede
wszystkim funkcje fiskalng. Srodki publiczne pochodzace z podatku od wy-
dobycia niektérych kopalin nie sg srodkami celowymi i ich przeznaczenie
nie prowadzi do ,,podwdjnej dywidendy”. Niemniej jednak, jak zauwazyt
TSUE w wyroku w sprawie Endesa, nawet jezeli rzeczywiste cele wprowa-
dzenia podatku byly czysto fiskalne, to z analizy ex post moze okazac sig, ze
podatek realizuje takze cele ochrony $rodowiska. Skoro bowiem, ,,podatek
zniecheca do konsumpcji produktu szkodliwego dla srodowiska, nalezy
uznad, ze przyczynia si¢ on do ochrony srodowiska™?. Zaznaczy¢ nalezy,
ze rozwazania Trybunalu dotyczyly odstepstwa od zwolnienia ze zharmo-
nizowanego podatku akcyzowego, ktore nalezy rozpatrywac zawezajaco
jako wyjatek od reguly. Mozna jednak zauwazy¢, ze podatek od wydoby-
cia niektdérych kopalin zmniejsza rentowno$¢®” dzialalnosci gospodarczej

8 Rzadowy projekt ustawy o podatku od wydobycia niektorych kopalin z projektami
aktow wykonawczych, Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 144 z 19 stycznia 2012 r.

8 1. Bo¢, M. Gorski, Komentarz do art. 4, [w:] Ustawa - Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, red. J. Jendroska, Warszawa 2001, LEX/el.

% Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (t.j. Dz.U. 2 2024 r.,
poz. 1290 ze zm).

' Art. 6 ustawy z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia niektdrych kopalin
(tj. Dz.U. 22022 r., poz. 1539 z pézn. zm.), dalej: u.p.w.n.k.

92 Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r. w sprawie C-833/21, pkt 55.

% Kwota zaplaconego podatku od niektérych kopalin znajduje si¢ w katalogu
kosztéw niepotracalnych zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 67 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.
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zwigzanej z intensywnym korzystaniem ze srodowiska w postaci eksploa-
tacji zt6z kopalin. W $wietle przytoczonych rozwazan TSUE mozna zatem
przyjac, ze podatek ten posrednio realizuje cele ochrony §rodowiska®.

Najbardziej wyrazny zwiazek celéw ochrony srodowiska z przedmiotem
opodatkowania mozna zaobserwowac w przepisach dotyczacych podatku
akcyzowego. W art. 283 ust. 2 p.o.$. ustawodawca wyraznie wskazuje, ze
stawki podatku akcyzowego powinny by¢ kalkulowane w szczegoélnosci tak,
aby zapewniac¢ nizsze ceny paliw i olejow o nizszym stopniu szkodliwosci
dla srodowiska. Umieszczenie przepiséw dotyczacych podatku akcyzowego
w dziale ustawy Prawo ochrony srodowiska dotyczacym $rodkéw finansowo-
-prawnych prowadzi do wniosku, ze podatek akcyzowy od wyrobdw ener-
getycznych moze zosta¢ zaliczony do danin srodowiskowych, jednak nie
w pelnym zakresie. W doktrynie panuje zgoda co do przynaleznosci podat-
kéw energetycznych do grupy danin o charakterze ekologicznym®. Zwigzek
opodatkowania wyrobéw energetycznych z ochrong srodowiska zostal wy-
razony expressis verbis przez prawodawce unijnego w motywach 6,7, 111 12
Dyrektywy 2003/96/WE. W motywie 7 Dyrektywy 2003/96/WE unijny pra-
wodawca zauwazyl, ze opodatkowanie produktéw energetycznych i - w od-
powiednim przypadku - energii elektrycznej jest jednym z instrumentéw
dostepnych po to, by osiggna¢ cele Protokotu z Kioto. Natomiast w motywie
12 analizowanego aktu podkreslono, ze ceny energii s3 elementami kluczo-
wymi wspoélnotowej polityki energetycznej, transportowej i ochrony $rodo-
wiska. Jak zauwazyt TSUE w wyroku w sprawie C-465/15:

Ustalenie w taki sposéb jej [Dyrektywy 2003/96/WE - S.J.L.] materialnego zakresu za-
stosowania pozwala bowiem na ustalenie minimalnych pozioméw opodatkowania na
skale Unii Europejskiej w sposdb taczny zaréwno dla produktéw energetycznych, jak
i dla energii elektrycznej, i ostatecznie ma na celu osiagniecie podwojnego celu zamie-
rzonego przez wspomniang dyrektywe w motywach 2-6, 7, 11 i 12, to znaczy z jednej
strony zapewnienia prawidlowego funkcjonowania rynku wewnetrznego w sektorze
energii elektrycznej, a z drugiej strony wspierania celéw polityki ochrony $rodowiska®.

o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 278 ze zm.), dalej:
u.p.d.o.p.

% ‘Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r. w sprawie C-833/21, pkt. 45 i 46.

> S. Smith, op. cit., s. 23; D. Danecka, W. Radecki, op. cit., s. 195. P. Ekins, op. cit.,
s. 9-62. Wyrok TSUE z dnia 7 marca 2018 r. w sprawie C-31/17 Cristal Union v. Ministre
de 'Economie et des Finances, ECLI:EU:C:2018:168, pkt 34.

% Wyrok TSUE z dnia 7 wrzeénia 2017 r. w sprawie C-465/15, Hiittenwerke Krupp
Mannesmann GmbH v. Hauptzollamt Duisburg, ECLI:EU:C:2017:640, pkt 26.
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Co wigcej, w $wietle obecnie trwajacych prac legislacyjnych Komisja
Europejska proponuje zmiane trzeciego motywu Dyrektywy 2003/96/WE,
ktéry mialby otrzymac brzmienie uwzgledniajace odwolanie do zasady
PPP: opodatkowanie energii moze przyczynic sie do osiagniecia ambitnego
celu polegajacego na ograniczeniu do 2030 r. emisji gazéw cieplarnianych
netto o co najmniej 55% w stosunku do poziomu z 1990 r., a takze celu ze-
rowego zanieczyszczenia dzieki wdrozeniu zasady ,,zanieczyszczajacy placi’
jezeli w opodatkowaniu paliw silnikowych, paliw do ogrzewania i ener-
gii elektrycznej lepiej uwzgledni si¢ ich wplyw na srodowisko i zdrowie.
W swoich konkluzjach w sprawie unijnych ram opodatkowania energii
Rada zatwierdzila, ze opodatkowanie energii moze przyczynic si¢ do rea-
lizacji tych celow”. W art. 9-11 Dyrektywa 2003/96/WE ustanawia mini-
malne poziomy opodatkowania, do ktorych przestrzegania zobowigzane sg
panstwa czlonkowskie. Jednakze w tresci analizowanego aktu prawodaw-
ca unijny nie odwoluje si¢ do zasady ,,zanieczyszczajacy placi”. Niemniej
TSUE wywodzi cele ochrony §rodowiska, ktére majg realizowa¢ panstwa
cztonkowskie na mocy Dyrektywy 2003/96/WE, z przytoczonych wyzej
motywow tego aktu. Zdaniem Trybunalu ,,dyrektywa 2003/96 zmierza row-
niez do realizacji celu, wymienionego w jej motywach 6,7, 11i 12 w posta-
ci wspierania celéw polityki ochrony srodowiska™®. Trzeba zaznaczy¢, ze
pierwotne zalozenia, a takze p6zniejsze propozycje Komisji Europejskie;
uwzgledniaty cele ochrony $rodowiska w przepisach samej dyrektywy*.
W szczegolnosdci proponowano, aby panstwa cztonkowskie wprowadzity
rozroznienie opodatkowania wyrobdw energetycznych ze wzgledu na emi-
sje dwutlenku wegla'®. Propozycja ta nie zostala jednak przyjeta. Komisja
Europejska prowadzita konsultacje publiczne w zakresie zmian w opodatko-
waniu wyrobéw energetycznych réwniez w 2020 r., a 14 lipca 2021 r. przed-
stawiono projekt nowelizacji Dyrektywy 2003/96/WE. Prace legislacyjne
nad nowelizacja Dyrektywy 2003/96/WE trwaja nadal, a dotychczasowy

7 Komisja Europejska, Wniosek Dyrektywa Rady w sprawie restrukturyzacji unij-
nych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych i ener-
gii elektrycznej (wersja przeksztalcona), COM/2021/563 final.

*® Wyrok z dnia 7 marca 2018 r. w sprawie C-31/17 Cristal Union v. Ministre
de 'Economie et des Finances, ECLI:EU:C:2018:168, pkt 34.

% H. Kogels, Energy Taxes and Emissions Trading on the Bumpy Road to a Climate
Neutral EU, ,,EC Tax Review” 2020, nr 5, s. 210.

1 Komisja Europejska, Wniosek Dyrektywa Rady zmieniajaca dyrektywe 2003/96/WE
w sprawie restrukturyzacji wspélnotowych przepiséw ramowych dotyczacych opodatko-
wania produktdw energetycznych i energii elektrycznej, COM/2011/0169.
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kompromis w Radzie UE przewiduje uwzglednienie zasady PPP w opodat-
kowaniu wyrobdw energetycznych'®'.

W Polsce obrét wyrobami energetycznymi podlega opodatkowaniu
podatkiem akcyzowym'®?. Podatek akcyzowy jest podatkiem czesciowo
zharmonizowanym na mocy Dyrektywy Horyzontalnej'” i dyrektyw sek-
torowych. Do wyrobéw akcyzowych, z ktérymi wigze si¢ przedmiot opo-
datkowania akcyza, zalicza si¢ w szczegdlnosci wyroby energetyczne'™.
Dyrektywa 2003/96/WE harmonizuje zasady opodatkowania wyrobow
energetycznych w panstwach cztonkowskich UE. Pod pojeciem wyro-
by energetyczne rozumie si¢ przede wszystkim wyroby weglowe, olejowe
i gazowe'” bedace paliwami grzewczymi lub silnikowymi. Takie zuzycie
wyrobéw energetycznych prowadzi do emisji szkodliwych substancji do
srodowiska w rozumieniu przepiséw ustawy Prawo ochrony srodowiska.
Przekazanie wyrobéw energetycznych do konsumpcji, stanowigce, co do
zasady, moment powstania obowigzku podatkowego, poprzedza wpro-
wadzenie zanieczyszczen do powietrza. Jednocze$nie, najczesciej'®, wy-
roby energetyczne sa surowcami naturalnymi wydobywanymi z kopalin.
Ich wydobycie jest przedmiotem opodatkowania innych danin $rodowi-
skowych. Mozna zatem zauwazy¢ posredni zwigzek opodatkowania kon-
sumpcji wyrobdw energetycznych z korzystaniem ze srodowiska w postaci
emisji zanieczyszczen i eksploatacji kopalin. Emisja zanieczyszczen naste-
puje z chwilg faktycznej konsumpcji wyrobu energetycznego. W motywie
3 nowelizacji Dyrektywy zauwazono, ze opodatkowanie energii moze przy-
czynic sie do osiggniecia ambitnego celu polegajacego na ograniczeniu do
2030 r. emisji gazow cieplarnianych netto o co najmniej 55% w stosun-
ku do poziomu z 1990 r., a takze celu zerowego zanieczyszczenia dzieki
wdrozeniu zasady ,,zanieczyszczajacy placi’, jezeli w opodatkowaniu paliw

101 Komisja Europejska, Wniosek Dyrektywa Rady w sprawie restrukturyzacji unij-
nych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych i ener-
gii elektrycznej (wersja przeksztatcona), COM (2021) 563.

192 Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (t.j. Dz.U.
22025 r., poz. 126 ze zm.), dalej: u.p.a.

19 Dyrektywa Rady (UE) 2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajaca ogolne zasa-
dy dotyczace podatku akcyzowego (przeksztalcenie) (Dz.U. UE Lz 2020 r,, nr 58, s. 4 ze zm.).

104 Art. 2 ust. 1 pkt 1 u.p.a.

195 Art. 2 ust. 1 Dyrektywy 2003/96/WE.

1% Biopaliwa produkowane sa z olejow roslinnych; Krajowa Izba Biopaliw, Biopaliwa,
https://kib.pl/biopaliwa/ (dostep: 17.11.2025).
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silnikowych, paliw do ogrzewania i energii elektrycznej lepiej uwzgledni sie
ich wplyw na $rodowisko i zdrowie.

Obecnie tre§¢ normatywna Dyrektywy 2003/96/WE z zakresu ochro-
ny $rodowiska obejmuje przede wszystkim mozliwo$¢ rezygnacji przez
panstwo czlonkowskie ze zwolnienia z opodatkowania dla wyrobéw ener-
getycznych wykorzystywanych do produkgcji energii elektrycznej'®” oraz
zwolnien dla energii elektrycznej i zuzycia wyrobéw akcyzowych dla celéw
srodowiskowych zgodnie z art. 15 i 16 Dyrektywy 2003/96/WE. Niemniej
jednak w $wietle art. 1 ust. 2 Dyrektywy Horyzontalnej oprocz podatku
od wyrobéw energetycznych panstwa czlonkowskie moga takze naklada¢
na wyroby akcyzowe inne podatki posrednie, pod warunkiem, ze podatki
te s3 zgodne z unijnymi przepisami podatkowymi dotyczacymi podatku
akcyzowego lub podatku od wartosci dodanej w zakresie okreslenia pod-
stawy opodatkowania, obliczania podatku, wymagalnosci i monitorowania
podatku, z wylaczeniem przepiséw dotyczacych zwolnien. Wspomniane
przepisy byty przedmiotem wyktadni TSUE w sprawach z zakresu podat-
kow konsumpcyjnych. Zgodnie z przytoczonym wyzej, utrwalonym orzecz-
nictwem Trybunalu art. 1 ust. 2 Dyrektywy Horyzontalnej nalezy interpre-
towac $cisle, jako ze ustanawia on wyjatek od wyltacznosci opodatkowania
akcyza. Scista wyktadnia przepiséw dyrektywy dotyczy jednak wylgcznie
zharmonizowanych wyrobéw akcyzowych. Dopuszczalnym jest objecie po-
datkiem konsumpcyjnym innych, niezharmonizowanych produktéw ener-
getycznych, niezaleznie od postanowien prawa unijnego'®, co pozwala na
ustanowienie przez panstwa czlonkowskie innych podatkéw posrednich
realizujacych cele srodowiskowe.

Trzeba poczyni¢ pewne zastrzezenia co do srodowiskowego charakte-
ru podatku od wyrobéw energetycznych. Przede wszystkim prawodawca
unijny przewidzial mozliwo$¢ zwolnienia lub obnizenia podatku produktéow
energetycznych wykorzystywanych przez zaktady energochlonne. W $wietle
art. 17 ust. 1 lit. a) Dyrektywy 2003/96/WE zaklad energochlonny oznacza
jednostke gospodarcza, w ktdrej koszty nabycia produktéw energetycznych
i energii elektrycznej wynosza przynajmniej 3,0% wartosci produkgji lub

107" Art. 14 ust. 1 lit a) zdanie drugie Dyrektywy 2003/96/WE.

1% Wyrok TSUE z dnia 5 lipca 2007 r. w sprawie C-145/06, Fendt Italiana Srl
v. Agenzia Dogane Ufficio - Dogane Di Trento, ZOTSiS 2007, nr 7A, poz. I-5869, pkt 45,
ECLI:EU:C:2007:411. Wyrok TSUE z dnia 4 czerwca 2015 r. w sprawie C-5/14, Kern-
kraftwerke Lippe-Ems Gmbh v. Hauptzollamt Osnabriick, ZOTSiS 2015, nr 6, poz. I-354,
ECLL:EU:C:2015:354.
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krajowy nalezny podatek energetyczny wynosi przynajmniej 0,5% wartosci
dodanej. Przedmiotowe zwolnienie jest obiektem krytyki ze strony zagranicz-
nej literatury jako podwazajace srodowiskowe cele Dyrektywy 2003/96/WE.
Zaktady energochlonne zazwyczaj emitujg istotne warto$ci zanieczyszczen
do $rodowiska'®, a przyznanie takim zanieczyszczajacym ulg podatkowych
stoi w sprzecznosci z zasada PPP. Takze Komisja Europejska w propozycji
nowelizacji Dyrektywy 2003/96/WE zauwazyla, ze ,,dyrektywa ETD fawory-
zuje de facto wykorzystanie paliw kopalnych. Stosowane sg bardzo rozbiezne
stawki krajowe w polaczeniu z szerokim zakresem zwolnien i obnizek podat-
kowych. Taki szeroki zakres zwolnien i obnizek to formy zachet dotyczacych
paliw kopalnych, ktdre nie s3 zgodne z celami dyrektywy”''°.

Polski ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie zwolnien dla
zakladow energochlonnych. Zgodnie z art. 31a ust. 1 pkt 8, art. 31b ust. 1
pkt 5, art. 31d ust. 1 u.p.a. zwolnione od akcyzy zostaly czynnosci podle-
gajace opodatkowaniu, ktoérych przedmiotem sg wyroby weglowe, wyroby
gazowe oraz energia elektryczna przeznaczone do celéw opatowych. Aby
skorzystac ze zwolnienia, konieczne jest spetnienie kryterium warto$ciowe-
go udzialu wyrobow energetycznych w wartosci produkgji sprzedanej. Co
wiecej, ustawodawca wymaga takze, aby dla potrzeb skorzystania ze zwol-
nienia zaktady energochlonne wykorzystujace wyroby gazowe lub weglowe
wprowadzily w zycie system prowadzacy do osiagania celéw dotyczacych
ochrony srodowiska lub do podwyzszenia efektywnosci energetycznej. Naj-
czesciej system ten bedzie obejmowal normy miedzynarodowe dotycza-
ce zarzadzania srodowiskowego''!. Mozna zatem uznad, Ze ustawodawca
ograniczyl negatywny dla srodowiska efekt zwolnienia zakladéw energo-
chtonnych z akcyzy poprzez ustanowienie wymagania wdrozenia systemu
zarzadzania Srodowiskowego lub efektywnosci energetyczne;j.

Konkludujac, nalezy zauwazy¢, ze w Polsce system podatkéw o celach
$rodowiskowych jest zroznicowany, cho¢ nie wystepuje podatek, ktéry
jednoznacznie méglby zosta¢ okreslony mianem $rodowiskowego. Brak
réwniez definicji takiego podatku w systemie prawa. Dorobek doktryny

1 D. Deak, Environmental Tax Harmonization and Competition-Centred Legal Prac-
tice of EUC], ,EC Tax Review” 2017, t. 26(6), s. 307.

10 Komisja Europejska, Wniosek Dyrektywa Rady..., COM/2021/563 final.

"1 Np. interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia
22 sierpnia 2024 r. znak: 0111-KDIB3-3.4013.122.2024.2. AW, EUREKA/el,, interpretacja
indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 22 grudnia 2023 r. znak:
0111-KDIB3-3.4013.326.2023.1.JSU, EUREKA/el.
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i orzecznictwa TSUE pozwala na zidentyfikowanie podatkéw stosowanych
w Polsce, ktdre mozna uznac za realizujace cele ochrony srodowiska, a tym
samym bedace instrumentami zasady ,,zanieczyszczajacy placi”. Podatkow
spelniajacych te cechy jest niewiele, a realizacja celow $rodowiskowych
nastepuje poprzez szczatkowe regulacje. W szczegdlnosci wykazano, ze
podatek od $rodkéw transportowych moze spetnia¢ kryteria podatku $ro-
dowiskowego, jezeli uzalezniono stawki podatkowe od emisyjnosci albo
normy emisji Srodka transportowego. Prima facie, za podatek srodowisko-
wy mozna takze uznac podatek od wydobycia niektdrych kopalin. Poprzez
zmniejszenie rentownosci podatnikéw wydobywajacych kopaliny objete
tym podatkiem, danina ta moze wywolywac efekt zniechecajacy do podej-
mowania takiej dzialalnosci, a zarazem zwiekszac¢ rynkowy prog wejscia.
Potencjalnie za podatek srodowiskowy madglby zosta¢ uznany podatek ak-
cyzowy. Przedmiotem opodatkowania akcyzg sg nosniki energii, ktérych
konsumpcja prowadzi do istotnych zanieczyszczen. Niemniej jednak, ze
wzgledu na istniejaca taryfe podatkowa i system zwolnien podatkowych dla
zakladéw energochlonnych, istota podatku akcyzowego jako instrumentu
zasady PPP zostaje ograniczona. Mozna jednak oczekiwa¢, ze nowelizacja
Dyrektywy 2003/96/WE zmieni ten stan rzeczy.

6. WNIOSKI

Zasada ,,zanieczyszczajacy placi” nie znalazla bezposredniego odzwier-
ciedlenia w uzasadnieniach przeanalizowanego orzecznictwa TSUE. Stan
ten mozna ttumaczy¢ kilkoma przyczynami. Zasadniczym czynnikiem
ograniczajacym zastosowanie PPP w prawie podatkowym jest konflikt tej
zasady z fundamentalnymi zasadami prawa podatkowego, w szczegdlnosci
z zasadg zdolnosci platniczej podatnika''?. Niejasnym jest takze tre$¢ nor-
matywna tej zasady w relacji do innych zasad prawa podatkowego. Cho¢
analizowana zasada nalezy do podstawowych zasad ochrony srodowiska,
nie uzyskala ona statusu zasady prawa podatkowego. Nie budzi watpliwosci,
ze organy stosujgce prawo podatkowe w procesie wykladni uwzglednia-
ja przede wszystkim zasady wtasciwe dla tej galezi prawa. Takze w pol-
skim porzadku prawnym ustawodawca nie zdecydowal si¢ na jednoznacz-
ne uksztaltowanie instytucji podatkowych bezposrednio nawigzujacych
do zasady ,,zanieczyszczajacy placi’, co jednak nie wydaje si¢ niezbedne.

12 D. Deak, op. cit., s. 306.
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Zasada ta moze bowiem znajdowac zastosowanie przede wszystkim jako
dyrektywa postepowania, wskazujaca pozadany sposdb uksztaltowania
struktury podatku tak, aby podmioty powodujace zanieczyszczenia pono-
sily ciezary zwigzane z ich wprowadzaniem do $rodowiska. De lege lata,
aby zasada ,,zanieczyszczajacy placi” mogta znalez¢ zastosowanie w prawie
podatkowym, trzeba zaakceptowa¢ szersze rozumienie jej normowania,
uwzgledniajace $rodki finansowo-prawne jako instrumenty jej realizacji.
Takie rozumienie zasady PPP spelnia kryteria wskazane w orzecznictwie
TSUE nawiazujace do definicji podatku o celach srodowiskowych.

Definicja podatku srodowiskowego sformulowana przez Trybunat w wy-
roku w sprawie Endesa stanowi istotny wklad w rozwdj prawa podatkowego.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze nie kazdy podatek realizujacy cele ochrony $ro-
dowiska w rozumieniu przedstawionym przez TSUE moze zosta¢ uznany za
instrument zasady ,,zanieczyszczajacy placi”. Wylacznie podatki, ktére prowa-
dza do internalizacji kosztéw zewnetrznych, mozna uznac za instrumenty tej
zasady. Skutkiem uwzglednienia zasady PPP w pojeciu podatku srodowisko-
wego jest przyjecie, ze za podatki srodowiskowe mogg zosta¢ uznane wylacz-
nie podatki prowadzace do internalizacji kosztéw zewnetrznych ze wzgledu
na swojg strukture. Kryterium przeznaczenia na cele rodowiska dochodéw
z daniny o charakterze generalnym nalezy uznac za niewystarczajace.

Na podstawie dotychczasowych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze po-
datki pelnig funkcje instrumentéw zasady ,zanieczyszczajacy placi”
o ograniczonym znaczeniu praktycznym. W istocie rzeczy PPP w prawie
podatkowym odgrywa role postulatu aksjologicznego, ktéry wymaga pre-
cyzyjnego uksztaltowania struktury danin, by skutecznie internalizowac
koszty zewnetrzne. Niemniej, w praktyce realizacja celéw polityki ochrony
$rodowiska za pomoca podatkdw sprowadza si¢ zazwyczaj do rozwigzan
selektywnych w postaci proekologicznych zwolnien podatkowych oraz
ksztaltowania taryfy podatkowej z uwzglednieniem tych celéw. Pod wzgle-
dem dochoddéw budzetowych najistotniejsze znaczenie wsrdd podatkow
srodowiskowych ma podatek akcyzowy, ktory, stajac si¢ sktadnikiem ceny
wyrobdw energetycznych, posrednio ogranicza popyt na te produkty. Za-
sadniczymi instrumentami finansowo-prawnymi realizacji zasady ,,zanie-
czyszczajacy placi” w Polsce pozostaja standardy ochrony srodowiska oraz
oplaty za korzystanie ze srodowiska sensu largo. Podatki srodowiskowe
zyskuja jednak na znaczeniu i mozna oczekiwa¢, ze wraz z nowelizacja dy-
rektywy 2003/96/WE w pelniejszym stopniu uwzglednione zostang normy
wynikajace z zasady ,,zanieczyszczajacy placi’.
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Streszczenie: Glosowany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego odnosi si¢ do zagadnienia
zwigzania definicja legalng pojecia prawnego ,,dotacji” (niezdefiniowanego w ustawie podatkowej,
ujetego w ustawie niebedgcej ustawa podatkowq) przy jednoczesnym braku wyraznego odestania
do tej definicji legalnej. Powigzana z tym zagadnieniem praktyka orzecznicza nie jest jednolita, wo-
bec czego glosowany wyrok zastuguje na uwage ze wzgledu na stanowisko w nim wyrazone. Jest to
pierwsze rozstrzygniecie Naczelnego Sadu Administracyjnego w przedmiocie zwolnienia z podatku
dochodowego od 0séb prawnych pomocy publicznej udzielanej przedsigbiorstwom energochton-
nym w zwigzku z naglymi wzrostami cen energii elektrycznej i gazu ziemnego. Glosa zawiera kry-
tyczne uwagi do argumentacji przedstawionej przez Sad, ktdry przyjal, ze definicja legalna dotacji
pozostaje aktualna w ramach prawa finansowego oraz ze obowigzywanie definicji legalnej wyklucza
dopuszczalno$¢ poszukiwania takich regul wyktadni, ktére nakazalyby sigga¢ do innych Zrédel in-
terpretacji pojecia dotacji.

Stowa kluczowe: definicje legalne, wyktadnia prawa podatkowego, zwolnienie podatkowe, dotacja

" Student Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego, e-mail:
lukawczykpiotr@gmail.com, https://orcid.org/0009-0008-9774-7798

Received: 25.02.2026. Revised: 22.03.2026. Accepted: 23.04.2026.
creative © by the Author, licensee University of Lodz - Lodz University Press, Lodz, Poland. This article
@Commons is an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

Funding information: Not applicable. Conflicts of interests: None. Ethical considerations: The Author assures of no violations
of publication ethics and takes full responsibility for the content of the publication. The percentage share of the authors in the
preparation of the work is: PX. 100%. Declaration regarding the use of GAI tools: Not used.

2025) KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 101


http://orcid.org/0009-0008-9774-7798
mailto:lukawczykpiotr@gmail.com
https://orcid.org/0009-0008-9774-7798
https://doi.org/10.18778/1509-877X.2025.04.05
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

P1oTR LUukAwCZYK

COMMENTARY ON THE JUDGEMENT OF THE SUPREME
ADMINISTRATIVE COURT OF 9 JULY 2024,
IT FSK 397/24

Abstract: The commented judgement of the Supreme Administrative Court refers to the issue of
whether the legal definition of the concept of “grant” (a term undefined in the tax act but defined
in another non-tax statute) is binding when the tax act does not refer to that definition. The case
law related to this issue is inconsistent, which makes the commented judgement noteworthy
for its reasoning. This is the first judgement of the Supreme Administrative Court regarding the
corporate income tax exemption for state aid granted to energy-intensive businesses in connection
with a sudden rise in the prices of electricity and natural gas. The commentary includes critical
comments on the reasoning presented by the Court, which assumed that the legal definition of
a grant remains in force in financial law and that the existence of a legal definition excludes the
possibility of considering other interpretations that would justify referring to other sources when
interpreting the term “grant”.

Keywords: legal definitions, interpretation of tax law, tax exemption, grant

1. STAN SPRAWY I STANOWISKO NSA

Wyrokiem z dnia 9 lipca 2024 r., sygn. II FSK 397/24 Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA) uchylil zaskarzony przez Dyrektora Krajo-
wej Informacji Skarbowej wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
(dalej: WSA) w Kielcach z dnia 21 grudnia 2023 r., sygn. I SA/Ke 488/23
i przekazal sprawe do ponownego rozpoznania WSA w Kielcach.

Istota sporu sprowadzala si¢ do ustalenia skutkéw podatkowych otrzy-
manych przez strone¢ srodkéw z Funduszu Rekompensat Posrednich Kosz-
tow Emisji w ramach programu rzagdowego ,,Pomoc dla sektoréw ener-
gochlonnych zwigzana z naglymi wzrostami cen gazu ziemnego i energii
elektrycznej w 2022 r” (dalej: Pomoc). Kluczowe w sprawie okazalo sig¢
rozumienie pojecia ,,dotacja” na gruncie art. 17 ust. 1 pkt 47 ustawy o po-
datku dochodowym od 0s6b prawnych'. Zgodnie z tym przepisem wolne
od podatku s3 dotacje otrzymane z budzetu panstwa lub budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem doptat do oprocentowania kredytéw
bankowych w zakresie okreslonym w odrebnych ustawach. NSA stanal na
stanowisku, iz przy odczytaniu przytoczonego przepisu nalezy postuzy¢ sie

! Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od o0séb prawnych
(tj. Dz.U. 2 2025 1., poz. 278 ze zm.), dalej: u.p.d.o.p.
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definicja legalng dotacji zawartg w art. 126 ustawy o finansach publicznych?.
Przepis ten stanowi, ze dotacje s3 to podlegajace szczeg6élnym zasadom roz-
liczania $rodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podsta-
wie u.f.p., odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych na finansowanie
lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych. W glosowanym wyroku
NSA zanegowal mozliwos¢ przyjecia potocznego rozumienia pojecia ,dota-
cja’, gdyz definicja legalna w u.f.p. — akcie prawnym podstawowym dla pra-
wa finansowego — jest wigzaca takze na gruncie u.p.d.o.p.> NSA podkreslit
réwniez, ze obowigzywanie definicji legalnej w systemie prawa uniemozli-
wia poszukiwanie odmiennego znaczenia definiowanego pojecia®.

Glosowany wyrok dotyczy problematycznego zagadnienia, jakim jest
ustalanie zasiegu obowigzywania definicji legalnych poje¢ prawnych w pra-
wie podatkowym. W ocenie autora komentowany wyrok nie zastuguje na
aprobate, gdyz przy wykladni art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p. nalezalo do-
mniemywac postuzenie si¢ przez ustawodawce jezykiem powszechnym.

Zarysowujac kontekst glosowanego wyroku — a moze to nie wynika¢
z jego uzasadnienia — nalezy zauwazy¢, iz orzecznictwo w zblizonych spra-
wach nie jest jednolite®, co powoduje, ze omawiany wyrok jest istotny dla
praktyki orzeczniczej, gdyz bedzie (niezaleznie od przyjetej oceny komen-
towanego wyroku) punktem odniesienia dla p6zniejszych rozstrzygnie¢ do-
tyczacych ewentualnego zwolnienia Pomocy z podatku dochodowego od
0s6b prawnych. Ujmujac te trudng tematyke szerzej, w doktrynie zasadnie
zauwaza sie, Ze nie wypracowano w orzecznictwie w sprawach podatko-
wych jednolitych zasad stosowania definicji poje¢ prawnych®.

? Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2025 r.,
poz. 1483 ze zm.), dalej: u.f.p.

* ,Definicja ta, jako zamieszczona w akcie prawnym majacym niewatpliwie podsta-
wowy charakter dla danej dziedziny, w tym przypadku prawa finansowego ma znaczenie
przesadzajace dla ustalenia znaczenia tego pojecia’.

* ,Obowigzywanie definicji legalnej wyklucza dopuszczalno$¢ poszukiwania takich re-
gut wyktadni, ktére nakazalyby siega¢ do innych Zrédet interpretacji analizowanego pojecia”

> W szczegdlnosci stanowiska przyjetego w glosowanym wyroku nie da si¢ pogodzi¢
z wyrokiem NSA z 7 grudnia 2021 r., sygn. II FSK 1276/21, Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych (dalej: CBOSA), w ktérym podniesiono, ze niezasadnym jest
przyjmowanie definicji dotacji z u.f.p. przy wyktadni art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p., bo-
wiem w przepisie tym ustawodawca nie zawarl odestania do u.f.p.

¢ A. Halasz, Niejednolite stosowanie definicji poje¢ prawnych w prawie podatko-
wym, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2017, nr 3, s. 121. O réznorodnosci pogladéw
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Bezspornym w niniejszej sprawie jest, iz w analizowanym przepisie
prawodawca postuguje sie pojeciem ,,dotacji’, mimo ze go nie definiuje na
potrzeby u.p.d.o.p., pozostalych ustaw podatkowych ani Ordynacji podat-
kowej’. Pojecie ,dotacji” jest jednak zdefiniowane w systemie prawa — we
wskazanym wyzej art. 126 u.f.p. Stuszne jest takze twierdzenie, Ze Pomocy
nie sposob uznac za dotacje w rozumieniu art. 126 u.f.p.® Spér sprowadza
sie zatem do ustalenia zakresu obowigzywania definicji legalnej omawianego
pojecia. Zdaniem autora nie ma podstaw do przyjecia, aby na potrzeby inter-
pretacji spornego przepisu u.p.d.o.p. postugiwac sie definicjg legalng z u.f.p.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z NSA, ze punktem wyjscia powinna by¢ definicja
legalna - jednak w zakresie powigzan terminologicznych miedzy u.p.d.o.p.
i u.f.p. przedstawiona w uzasadnieniu argumentacja nie jest zdaniem autora
przekonujaca. Nie zastuguje na aprobate réwniez poglad o niedopuszczal-
nosci uwzgledniania innych dyrektyw wyktadni prawa, gdy dane pojecie
zostalo zdefiniowane w systemie prawa. Nawet pomimo obowigzywania
definicji legalnej nalezy bra¢ pod rozwage rezultaty wykladni systemowe;j
i funkcjonalnej, ktorych zastosowanie pozwala stwierdzi¢, czy ,,obca” defi-
nicja legalna powinna zosta¢ uzyta na potrzeby ustawy podatkowe;j.

2. DEFINICJE LEGALNE A PRAWO PODATKOWE — MODEL I DOMNIEMANIA

Akty prawne formulowane sg w jezyku prawnym bedacym rejestrem
jezyka powszechnego. Jezyk powszechny, jak wiadomo, charakteryzuje si¢
relatywnie niska precyzja uzywanych terminéw’. Z tego wzgledu ustawo-
dawca, gdy dane pojecie nie jest jednoznaczne, tworzy jego definicje po-
przez nadanie mu nowego znaczenia lub wskazanie jego jednego badz kil-
ku znaczen'. Tworzenie definicji legalnych jest narzedziem precyzowania

w orzecznictwie A. Bielska-Brodziak, Wykladnia jezykowa wedtug orzecznictwa sgdow ad-
ministracyjnych, ,Torunski Rocznik Podatkowy” 2008, s. 41-46.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2025 r,,
poz. 111 ze zm.), dalej: o.p.

8 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 pazdziernika 2024 r., sygn. I SA/Ke 426/24 (pra-
womocny), CBOSA. Odmiennie WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 14 li-
stopada 2024 r., sygn. I SA/Go 260/24 (nieprawomocny), CBOSA. W takim ujeciu wydaje
sie, ze przesadzajace znaczenie ma wynikajaca z art. 126 u.f.p. przestanka ,,podlegania
szczegdlnym zasadom rozliczania’, ktérej Pomoc — w ocenie autora — nie spelnia.

° A. Bator, Jezyk prawny, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematycz-
ny, red. idem, Warszawa 2016, s. 110.

10 B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 64.
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jezyka prawnego, co pozostaje szczegolnie istotne w kontekscie ingerencyj-
nego charakteru prawa podatkowego!!. Powszechnie akceptuje si¢ nakaz
uwzglednienia definicji legalnej przy interpretowaniu tekstu prawnego,
w ktérym definicja legalna zostata sformulowana oraz przy wyraznym ode-
staniu do definicji legalnej z innego aktu ustawowego'2. Watpliwosci moga
zrodzi¢ si¢ w sytuacji, w ktdrej ustawodawca postuguje si¢ danym pojeciem
prawnym zdefiniowanym w systemie prawa, ale jednocze$nie nie odsyta do
jego definicji legalnej*’.

W doktrynie podkresla sig, ze punktem wyjscia w procesie wykladni
jest zawsze wykladnia jezykowa, bowiem warstwa jezykowa interpretowa-
nego przepisu prawa pozwala na ustalenie do pewnego stopnia znaczenie
tekstu prawnego, a zarazem na wyznaczenie granic interpretacji prawa
w ramach mozliwego sensu stéw zawartych w tekscie prawnym'. W razie
watpliwosci co do nadania danemu pojeciu znaczenia w jezyku prawnym
(przyjecia definicji stanowionej) albo jezyku potocznym (skonstruowaniu
definicji operatywnej), pierwszenstwo nalezy przyznac jezykowi prawemu,
co jest rezultatem zachowania niesprzeczno$ci norm prawnych w systemie
prawa'.

Inkorporowanie definicji legalnej nie moze jednak zachodzi¢ w sposéb
automatyczny, lecz musi zosta¢ uzupelnione o przeprowadzenie wyktadni
systemowej oraz wykladni funkcjonalnej. Pozwala to na zweryfikowanie,
czy przejeta definicja legalna przystaje do celéw ustawy podatkowej. Na-
lezy rozwazy¢ takze, w jakiej relacji ustawa podatkowa, ktdrej przepisy sa
interpretowane, pozostaje do ustawy, w ktorej zostata ustanowiona defini-
cja legalna. W konsekwencji nie nalezy odwotywac¢ si¢ do definicji pojec¢
zdefiniowanych w innych galeziach prawa, gdy prowadzi to do wyktadni
przepiséw prawa podatkowego na niekorzys$¢ podatnika's.

Zagadnienie zewnetrznego zasiegu zwigzania definicjami legalnymi
(miedzy réznymi aktami prawnymi) mozna rozpatrywaé w kontekscie

" A. Halasz, Stosowanie definicji poje¢ prawnych a zasada pewnosci w prawie po-
datkowym, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego. Problemy, koncepcje,
wyzwania i rozwigzania, red. A. Gorgol, Warszawa 2020, s. 193.

12 A. Bielska-Brodziak, Wyktadnia jezykowa..., s. 41.

3 A. Halasz, Stosowanie definicji poje¢ prawnych w prawie podatkowym - w poszuki-
waniu woli ustawodawcy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2020, t. 120, nr 1, s. 602.

4 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 97, 102.

> A. Halasz, Definicje poje¢ prawnych w ustawodawstwie dotyczgcym podatkéw obro-
towych, Wroctaw 2019, s. 180, 210.

!¢ Por. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2023 r., sygn. I FSK 582/22, CBOSA.
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réznych aktéw prawnych nalezacych do jednej galezi prawa oraz w obre-
bie roznych aktéw prawnych nalezacych do réznych galezi prawa'’. W lite-
raturze przedmiotu tozsamo$¢ znaczeniowa poje¢ na gruncie wskazanych
plaszczyzn nazywa sie¢ odpowiednio globalng i dziedzinowa spdjnoscia
terminologiczng'®. Jako Ze w glosowanym wyroku przedstawiony zostat
zaréwno poglad o powszechnym obowigzywaniu definicji legalnych w sy-
stemie prawa oraz o spdjnosci terminologicznej w ramach jednej dziedzi-
ny prawa (prawa finansowego), odnies$¢ nalezy si¢ do dwoch wskazanych
zagadnien. Rozpoczynajac od ujecia bardziej szczegélowego, w pierwszej
kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na poglad NSA, zgodnie z ktérym przy
interpretacji art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p. zastosowanie znajdzie definicja
legalna z art. 126 u.f.p., poniewaz oba akty prawne sg czescig prawa finan-
sowego, a druga z wymienionych ustaw jest dla prawa finansowego ustawg
podstawowg.

3. SPOINOSC DZIEDZINOWA A PRAWO PODATKOWE
— KRYTYKA ARGUMENTU NSA

Z przytoczonego w uzasadnieniu glosowanego wyroku § 9 zalgczni-
ka do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”"® wywodzi si¢ dziedzinowg spojnos¢ terminologiczng pojec.
W dalszej kolejnosci, jak wynika z § 148 z.t.p., jesli w ustawie zachodzi
koniecznos¢ odstagpienia od znaczenia przyjetego w ustawie podstawowej,
to wyraznie podaje si¢ inne znaczenie tego okreslenia i zakres jego odnie-
sienia. Ustawg podstawowa, o ktérej mowa w § 9 z.t.p., moze by¢ u.f.p.,
przy zalozeniu, ze ustawa podatkowa, jaka jest u.p.d.o.p., jest czescig prawa
finansowego. Poglad ten, zwazywszy na stanowiska przedstawiane w litera-
turze, jest dyskusyjny.

Nie rozstrzygajac w tym miejscu, czy prawo podatkowe stanowi odreb-
na galaz prawa, czy tez jest cze$cig prawa finansowego (cho¢ dominujacy

17" A. Bielska-Brodziak, Kfopoty z definicjami legalnymi, [w:] System prawny a porzg-
dek prawny, red. O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 169.

18 M. Suska, Spdjnos¢ terminologiczna w systemie prawa - spojrzenie na problem in-
terpretacyjny z perspektywy praktyki legislacyjnej, ,, Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii
Spofecznej” 2023, nr 1, s. 60-62.

19 Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. z 2026 r., poz. 300), dalej: z.t.p.
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zdaje si¢ by¢ pierwszy poglad®, to w literaturze znalez¢ mozna stanowiska
odmienne?'), konsekwencjg przyjecia wyrazonego w glosowanym wyroku
pogladu o nadrzednosci terminologicznej u.f.p. wzgledem u.p.d.o.p. by-
loby stwierdzenie, ze wniosek wysuniety przez NSA bedzie prawidtowy
w stosunku do pozostalych uzywanych, a niezdefiniowanych na gruncie
ustaw podatkowych poje¢, ktére posiadajg swoje definicje legalne zawarte
w u.f.p. Skoro, zdaniem NSA, ustawg podstawowg dla prawa finansowe-
go jest u.f.p. i u.p.d.o.p. do prawa finansowego przynalezy, to wynikaloby
z tego, iz taka sama relacja terminologiczna bedzie zachodzi¢ w przypadku
innych poje¢ niezdefiniowanych w u.p.d.o.p. oraz pozostatych ustawach
regulujacych inne podatki, ale zdefiniowanych w u.f.p. Tak ujety kontekst
systemowy powinien potwierdza¢ stanowisko NSA, jesli juz NSA podjat
sie takiego stwierdzenia. Jako ze prawodawca w z.t.p. do pewnego stopnia
okresla zasady definiowania poje¢ prawnych, nalezy przyjacé, ze jest w tym
zakresie konsekwentny*.

W przedstawionym problemie zauwazy¢ nalezy, ze art. 17 ust. 1 pkt 47
u.p.d.o.p. nie jest jedynym przepisem tej ustawy, w ktorego tresci usta-
wodawca postuzyl si¢ pojeciem dotacji*’. Co wiecej, u.p.d.o.p. nie jest jedy-
ng ustawg podatkows, w ktdrej jest mowa o dotacji — podobnie jest w innych
ustawach podatkowych. Na gruncie tych ustaw prawodawca postuguje si¢
okresleniem ,,dotacji, subwencji i innych doptat o podobnym charakterze”,

2 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2021, s. 17-19; W. Nykiel, Autonomia
prawa podatkowego (wybrane zagadnienia), [w:] Konstytucja. Ustréj. System finansowy
panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-Romanowska,
A Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 397 i nast.; Z. Ofiarski, Ogélne prawo podatkowe. Zagad-
nienia materialnoprawne i proceduralne, Warszawa 2013, s. 43 i nast.; B. Brzezinski, Teo-
retyczne aspekty systemowej odrebnosci prawa podatkowego i jego relacji z normami innych
dziedzin prawa, [w:] Prawo podatkowe w systemie prawa. Miedzygateziowe zwigzki norm
i instytucji prawnych, red. A. Franczak, A. Kazmierczyk, Warszawa 2019, s. 25 i nast.

' A. Hanusz, Miejsce prawa finansowego w systemie prawa polskiego, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2020, nr 7, s. 15; A. Borodo, Finanse publiczne. Zagadnienia ustrojowe i prawne, War-
szawa 2019, s. 35.

22 Znaczenie z.t.p. w demokratycznym panstwie prawnym podkreslat Trybunat Kon-
stytucyjny miedzy innymi w wyroku z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, Orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego 2001/3, poz. 51.

# Pojecie to odnalez¢é mozna takze w: art. 15 ust. 1hb pkt 3 u.p.d.o.p., art. 17 ust. 1
pkt 14a, 211 60 u.p.d.o.p., art. 17 ust. 1g u.p.d.o.p.

# Na przyklad art. 19a ust. 5 pkt 2 i art. 29a ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 775 ze zm.).
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dotacjami ze wskazaniem zrodla ich pochodzenia®, pojeciem dotacji bez
odestania do innych ustaw, a takze ze stosownym odestaniem. Ostatnim
z wymienionych przypadkéw jest przepis art. 21 ust. 1 pkt 129 u.p.d.o.f.*
Regulacja ta takze konstytuuje zwolnienie przedmiotowe dotacji z t3 zasad-
niczg réznicy, ze mowa jest w niej o ,,dotacjach w rozumieniu przepiséw
o finansach publicznych”, a nie o ,dotacjach” Zestawiajac oba przepisy,
wywies¢ nalezy, ze ustawodawca rozréznia termin ,dotacja’ od terminu
»dotacja w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych”

Problem sprowadza si¢ zatem do tego, ze z przedstawionej anali-
zy wynika, Ze ustawodawca nie postuguje si¢ pojeciem dotacji wylacznie
w sposoéb, jaki zaklada NSA. Jakkolwiek jedyny przypadek art. 21 ust. 1
pkt 29 u.p.d.o.p. zadaje klam dziedzinowej spdjnosci terminologiczne;j
wskazanej w glosowanym wyroku, bo skoro w art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p.
zawarcie odestania ,w $wietle (...) przedstawionej argumentacji i zasad
techniki prawodawczej bytoby (...) zbedne’, to tak samo ,,zbedne” byloby
zawarcie odestania w tresci art. 21 ust. 1 pkt 129 u.p.d.o.f. W oczywisty
sposob tak jednak nie jest, co pozwala przyja¢, ze relacje terminologiczne
miedzy u.p.d.o.p. i u.f.p. niekoniecznie zachodzg zgodnie z przedstawionymi
wczesniej zasadami techniki prawodawczej. Warto nadmieni¢, ze odeslania
do u.f.p. zawierajg poszczegolne jednostki redakcyjne u.p.d.o.p., co powin-
no by¢ réwnie ,,zbedne”. Tytulem przykladu, jesli stosownie do art. 6 ust. 1
pkt 4 u.p.d.o.p. zwalnia si¢ od podatku ,,panstwowe fundusze celowe, o kto-
rych mowa w u.f.p” i sg one zdefiniowane w art. 29 u.f.p., to nie powinno
przeciez budzi¢ watpliwosci, ze chodzi o wlasnie te¢ ustawe — tym bardziej
gdy chodzi o tak swoisty termin jak ,,panstwowy fundusz celowy”.

W $wietle przeprowadzonych rozwazan poglad NSA o spojnosci dzie-
dzinowej w ramach prawa finansowego nie znajduje potwierdzenia wobec
rezultatéw wykladni systemowej wewnetrznej i zewnetrznej, w zwiazku
z czym stanowisko to nie zastuguje na aprobate. W literaturze wydaje si¢
dominowac¢ poglad o wyodrebnieniu si¢ prawa podatkowego z prawa finan-
sowego. W ramach prawa podatkowego za akt prawny podstawowy dla tej

2 Art. 21 ust. 1 pkt 47a ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. 2 2025 1., poz. 163 ze zm.), dalej: u.p.d.o.f.

% ,Wolne od podatku dochodowego sa dotacje, w rozumieniu przepiséw o finansach
publicznych, otrzymane z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, z zastrzezeniem ust. 36”.
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dziedziny nalezatoby wskaza¢ o.p. Prawodawca, tworzac ustawy szczegdto-
wego prawa podatkowego, postuguje si¢ w nich pojeciami zdefiniowany-
mi we wczedniej wskazanej ustawie, a — w $wietle powigzan systemowych
- techniki legislacyjne wynikajace z § 9 i 148 z.t.p nalezy odnosi¢ przede
wszystkim do o.p. Ustawg taka nie jest natomiast u.f.p., co potwierdza zrdz-
nicowane postugiwanie si¢ pojeciem dotacji w prawie podatkowym oraz
uzywanie przez ustawodawce odestan do tej ustawy na gruncie u.p.d.o.p.
Wobec powyzszego wydaje sie, ze powigzania terminologiczne miedzy
ustawami szczegdtowego prawa podatkowego a u.f.p. sg bardziej ztozone
i nie da si¢ z nich wyprowadzi¢ domniemania, ktére przyjat NSA w oma-
wianym wyroku. Nie jest to oczywiscie argument przewazajacy za niezasad-
noscia przyjecia definicji legalnej jako takiej (ktora moze by¢ wiazaca nawet
bez odeslania), ale podaje on w watpliwos¢ tez¢ NSA o podstawowym zna-
czeniu u.f.p. dla wykladni przepisu zwalniajacego z podatku dotacje.

4. POWSZECHNE OBOWIAZYWANIE DEFINICJI LEGALNE] DOTAC]I

Bardziej przekonujacym argumentem jest podniesione przez NSA
powszechne obowigzywanie definicji legalnej, majacej w zasigegu caly sy-
stem prawa. Jest ono oparte na zalozeniu o racjonalnosci jezykowej usta-
wodawcy, ktéry postuguje si¢ zdefiniowanym wczesniej pojeciem w nada-
nym w systemie prawa znaczeniu®’. W sprawie rozpatrywanej przez NSA
w komentowanym wyroku uzasadnienie to jest nawet silniejsze, bowiem
definicja legalna dotacji z art. 126 u.f.p. jest jedyna obowigzujaca w syste-
mie prawa. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze przytoczony przez NSA poglad
J. Wroblewskiego nie jest jedynym obecnym w literaturze przedmiotu.
Wskazaé mozna réwniez dwa odmienne stanowiska®. Niektorzy z auto-
réw argumentuja, ze definicje legalne wigzg w ramach dziedziny prawa,
na potrzeby ktdrej zostaly sformutowane®. Odnotowac nalezy réwniez po-
glad, w mysl ktérego zasieg obowigzywania definicji legalnej zalezny jest od
»rangi” aktu prawnego, w ktorym zostala ona sformulowana, np. definicja

7 1. Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 246.
Podobnie A. Malec, Zarys teorii definicji prawniczej, Warszawa 2000, s. 101 i nast.

8 A. Halasz, Definicje poje¢ prawnych..., s. 87-89.

¥ B. Brzezinski, Wyktadania prawa..., s. 73. Autor zauwaza jednak, Ze pojecia swoiste
dla prawa sg wigZzace niezaleznie od tego, czy ustawodawca sformutowat do nich odestanie.
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zawarta w Konstytucji znajdzie zastosowanie w calym systemie prawa, a de-
finicja sformulowana w kodeksie — w obrebie danej gatezi prawa®.

Nie bagatelizujac doniostego znaczenia definicji legalnych dla zachowa-
nia spdjnosci prawa, nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem NSA, Ze samo obo-
wigzywanie definicji legalnej wyklucza mozliwos¢ stosowania pozostatych
dyrektyw interpretacyjnych, o ile moga one prowadzi¢ do poszukiwania
znaczenia zdefiniowanego pojecia np. w jezyku potocznym (w przypadku,
gdy niezdefiniowane pojecie zostalo uzyte w danej ustawie bez odestania
do innej ustawy, ktéra zawiera definicj¢ legalng tego pojecia). W literaturze
przedmiotu wskazuje sie, ze z uwagi na dylematy zwigzane z definicjami
legalnymi interpretator nie jest zwolniony z ustalenia i wyboru akcepto-
walnego rozstrzygniecia interpretacyjnego’’. Podkresla si¢ takze potrzebe
zastosowania dyrektyw wykladni systemowej i funkcjonalnej w celu usta-
lenia, czy definicja legalna powinna zosta¢ uwzgledniona w procesie wyklad-
ni*>. Zdaniem autora nalezy takze zgodzi¢ si¢ z pogladem mdwiacym, ze
przy systemowym przyjmowaniu definicji legalnej pojecia prawnego trzeba
bra¢ pod uwage ograniczong znajomos$¢ systemu prawa przez obywateli
(podatnikéw), co moze przemawiac za ich ochrong w procesie stosowania
prawa poprzez preferowanie dyrektywy domniemania jezyka potocznego?.
Na gruncie prawa podatkowego moze si¢ to przejawia¢ w takim nastawie-
niu do wyktadni, aby nie naruszy¢ zasady pewnosci prawa. W literaturze
postuluje sie, aby granicg wyktadni zgodnej z zasada pewnosci prawa bylo
rozumienie, jakie maégl przyja¢ podatnik®. Przejecie definicji legalnej moze
prowadzi¢ do ,,zaskakiwania” nig podatnika, poniewaz mogt on nie zdawa¢
sobie sprawy z jej istnienia (skoro ustawa podatkowa, ktora jest zrodlem
obowigzkéw podatnika, nie zawiera odestania).

Trafnie si¢ zauwaza, iz definicje legalne nie sg tworzone bez powodu,
a akty prawne, w ktérych zostaly one zawarte, moga pelni¢ inne od ustaw

% A. Malinowski, Polski jezyk prawny. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2006, s. 160
i nast.

' A. Bielska-Brodziak, Wykfadnia jezykowa..., s. 37.

32 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 111: ,,Jak sie wydaje, prob-
lem zastosowania definicji z »obcych« dzialéw prawa nie da si¢ rozstrzygna¢ za pomoca
jakichkolwiek sztywnych regut, lecz kazdorazowo musi by¢ rozwazany w kontekscie regut
wykladni systemowej (miejsca interpretowanych przepiséw w systemie prawa) oraz wy-
kfadni funkcjonalnej (na przyktad adekwatnosci definicji w kontekscie celéw regulacji)”.

3 Ibidem, s. 112.

* H. Filipczyk, Postulat pewnosci prawa w wyktadni operatywnej prawa podatkowego,
Warszawa 2013, s. 101.
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podatkowych funkcje®. Ponadto w doktrynie skonstruowany zostal model
stosowania definicji legalnych w prawie podatkowym, zgodnie z ktérym
nalezy ustali¢ migdzy innymi, czy obowigzujaca definicja legalna pojecia
pozwala zachowa¢ efektywnos¢ prawa unijnego®, co nalezy odnosi¢ réw-
niez do podatkéw niezharmonizowanych?. Definicja legalna dotacji nie
powinna by¢ wigzaca na gruncie u.p.d.o.p. migedzy innymi ze wskazanych
wzgledow.

Przede wszystkim definicja legalna dotacji zostala ujeta w art. 126 u.f.p.
Zasigg obowiazywania danej definicji legalnej wynika¢ moze z jej umiej-
scowienia w akcie normatywnym?. Zgodzi¢ nalezy sie z uwaga NSA, iz
na zasigeg obowigzywania tej definicji legalnej wplywa fakt, ze nie zostata
ona zawarta w tzw. sfowniczku ustawowym (art. 2 u.f.p.). Godzi si¢ ponadto
zauwazyc, ze art. 126 u.f.p. umieszczony zostal w Dziale III (Ustawa budze-
towa) u.f.p. Biorgc pod uwage art. 112 i 124 u.f.p., mozna przyja¢, iz zdefi-
niowanie ,,dotacji” stuzy wyodrebnieniu pewnej czesci wydatkéw panstwa
w celu okreslenia przeznaczenia wydatkéw publicznych® oraz na potrzeby
ustalenia budzetu panstwa (art. 110 u.f.p.), co wynika z koniecznosci opra-
cowania ustawy budzetowej i zalacznikdéw do niej (art. 109 ust. 2 u.f.p.).
Wobec tego uzasadnione moze by¢ twierdzenie, ze definicja legalna dotacji
nie obejmuje wszystkich srodkéw pomocowych.

5. KONTEKST UNIJNY I FUNKCJONALNY POMOCY PUBLICZNE]

Niebagatelne znaczenie ma réwniez okoliczno$¢, ze sporna Pomoc
udzielana byla w reakcji na nagly wzrost cen gazu ziemnego i energii elek-
trycznej bedacy skutkiem agresji Rosji na Ukraing w 2022 r. Podstawg

% B. Brzezinski, Wyktadnia prawa...,s. 73.

3 A. Halasz, Definicje poje¢ prawnych..., s. 180 i nast. Model ten dotyczy w zatozeniu
podatkéw obrotowych, jednak przy uwzglednieniu réznic moze by¢ odnoszony réwniez
do podatkéw dochodowych - por. ibidem, s. 284.

7 D. Antondw, Zasada efektywnosci prawa unijnego w procesie stosowania prawa da-
ninowego nieobjetego harmonizacjg, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2012, nr 2, s. 36.

3% B. Brzezinski, Uwagi o znaczeniu definicji w prawie podatkowym, [w:] Ksiega ju-
bileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa
konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 227 i nast.

% M. Cilak, Komentarz do art. 112, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, s. 689 i nast.
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udzielania Pomocy byt komunikat Komisji* oraz ustawa o zasadach reali-
zacji programow wsparcia przedsiebiorcow w zwigzku z sytuacjg na rynku
energii w latach 2022-2024"".

Z Komunikatu Komisji wynika, ze Pomoc miata na celu ,,ograniczenie
szkdd bezposrednio spowodowanych obecnymi zdarzeniami nadzwyczaj-
nymi polegajacymi na rosyjskiej agresji wobec Ukrainy”**. Decyzja Komisji
Europejskiej* Pomoc zostata uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym po-
moc publiczng, o ktérej mowa w art. 107 ust. 3 lit. b) Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej*. W mys$l tego przepisu pomoc publiczna moze by¢
udzielana, jesli ma na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce
panstwa czlonkowskiego. Na tak zarysowanym tle na pelng aprobate zastu-
guje wyrok WSA w Gliwicach z 27 listopada 2024 r.*’, w ktérym stwierdzono,
ze pominiecie unijnego kontekstu wprowadzenia Pomocy stanowi pominie-
cie znaczagcych elementéw stanu faktycznego. Unijny aspekt wprowadzania
$rodkéw pomocowych na potrzeby wykladni art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p.
(w odniesieniu do rekompensat Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki) pod-
kreslal rowniez WSA we Wroctawiu w jednym ze swoich wyrokow*.

Opodatkowanie podatkiem dochodowym Pomocy zdaje sie¢ nie stuzy¢
celom, dla ktérych zostata ona dopuszczona, tj. fagodzeniu skutkéw gospo-
darczych wzrostu cen energii elektrycznej i gazu ziemnego®, a takze prowa-

% Komunikat Komisji ,Tymczasowe kryzysowe ramy $rodkéw pomocy panstwa
w celu wsparcia gospodarki po agresji Rosji wobec Ukrainy” (Dz. Urz. UE C 131 I z dnia
23 marca 2022 r,, s. 1-17), dalej: ,Komunikat Komisji”

41 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 2022 r. o zasadach realizacji programoéw wsparcia przed-
siebiorcow w zwiazku z sytuacjg na rynku energii w latach 2022-2024 (Dz.U. poz. 2088).

42 Zob. pkt 25 Komunikatu Komisji.

¥ Decyzja Komisji z dnia 20 grudnia 2022 r. TCP: Aid for additional costs due to
exceptionally severe increases in natural gas and electricity prices incurred in 2022, pro-
gram pomocowy nr: SA. 104932 (Dz. Urz. UE C 5 z dnia 6 stycznia 2023 r., s. 11 i nast.).

“ Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE
C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 47-199; dalej: TFUE).

> Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 listopada 2024 r., sygn. I SA/GI 663/24 (nie-
prawomocny), CBOSA.

% Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 17 czerwca 2021 r., sygn. I SA/Wr 102/21 (pra-
womocny), CBOSA: ,,Polska jako cztonek UE nie moze zatem podejmowac dzialan zagraza-
jacych urzeczywistnianiu celéw UE. Takim dziataniem bezsprzecznie byloby opodatkowanie
podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych przedmiotowej rekompensaty”

¥ Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zasadach realizacji programéw
wsparcia przedsiebiorcow w zwigzku z sytuacjg na rynku energii w latach 2022-2024 (druk
nr 2616 Sejmu IX kadencji).
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dzi do ograniczenia jej efektéw. Zgodnie z programem rzagdowym wysokos¢
Pomocy ustalana byla w odniesieniu do kosztow kwalifikowanych z tytulu
zakupu gazu ziemnego lub energii elektrycznej*. Opodatkowanie Pomocy
powoduje zmniejszenie rzeczywistego poziomu rekompensaty wzrostu cen,
a tym samym prowadzi do cze$ciowego ograniczenia celu Programu.

Skoro Komisja Europejska uznala, ze Pomoc zapewni prawidiowe
funkcjonowanie rynku wspdlnotowego, to ograniczanie jej poprzez zwiek-
szanie obcigzen podatkowych bedzie dzialaniem zagrazajacym urzeczy-
wistnianiu prawidiowego funkcjonowania rynku wewnetrznego. Dzialal-
no$¢ Komisji Europejskiej w zakresie wsparcia energetycznego wynikata
z faktu, ze kondycja wspotczesnej gospodarki ksztaltowana jest przez ceny
energii, a jej wzrost przeklada si¢ na wzrost cen débr oraz ma wpltyw na
poziom zatrudnienia®. Opodatkowanie Pomocy powoduje przeniesienie
ekonomicznego cigzaru wzrostow cen energii na konsumentéw, ktéremu
instytucje unijne chcialy zapobiec poprzez jej dopuszczenie.

6. WYKEADNIA JEZYKOWA ZWOLNIENIA PODATKOWEGO

Przyjecie definicji legalnej dotacji prowadzi do wylaczenia Pomocy
z hipotezy normy prawnej wynikajacej z art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p.

W orzecznictwie postuluje sie, aby przepiséw regulujgcych ulgi i zwol-
nienia podatkowe, jako wyjatki od zasady powszechnosci opodatkowania, nie
interpretowac rozszerzajaco®. Dyrektywa ta na gruncie sporu rozstrzygnie-
tego glosowanym wyrokiem pozornie moze przemawiaé za prawidtowoscia
stanowiska NSA (nawet jesli Sad sie na nig nie powotlat). Skoro bowiem
powstaja watpliwosci, czy Pomoc stanowi ,,dotacje¢’, o ktorej mowa w art. 17
ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p., to mozna argumentowac, ze wykladnia zmierzajaca
do objecia jej zakresem zwolnienia podatkowego jest wykladnig rozszerza-
jaca. Tym niemniej judykatura zauwaza takze, ze przepiséw dotyczacych
zwolnien podatkowych nie nalezy interpretowac zwezajaco®. Wyktadajac
zatem sporne zwolnienie literalnie, nalezy podkresli¢, ze przejecie defi-
nicji legalnej z u.f.p. w praktyce wprowadza nowe kryterium (spetnienia

48 Zalgcznik do uchwaty nr 1/2023 Rady Ministrow z dnia 3 stycznia 2023 r. Program
rzadowy pod nazwg ,,Pomoc dla sektoréw energochlonnych zwigzana z naglymi wzrosta-
mi cen gazu ziemnego i energii elektrycznej w 2022 r” (dalej: Program), s. 6.

¥ Zob. pkt 17 Komunikatu Komisji.

>0 Przyktadowo wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2016 r., sygn. II FSK 2320/14, CBOSA.

1 'Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2013 r., sygn. II FSK 1691/11, CBOSA.
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przestanek zawartych w art. 126 u.f.p.), ktore nie wynika wprost z literalne-
go brzmienia art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p., poniewaz, jak juz wskazywano,
przepis ten nie odsyla do definicji legalnej dotacji.

Wobec powyzszych rozwazan uzasadnione jest przyjecie, ze nie ma
dostatecznych racji, ktére przemawiatyby za twierdzeniem, ze ,dotacja’,
o ktérej mowa w art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p., ma znaczenie odbiegajace
od znaczenia powszechnego. Uprawnione jest zatem posltuzenie si¢ jezy-
kiem powszechnym na potrzeby interpretacji regulacji stanowiacej podsta-
we sporu. Zgodnie ze Stownikiem wspétczesnego jezyka polskiego dotacja to
bezzwrotna pomoc finansowa udzielana jakiej$ instytucji na okreslony cel*.
Wedlug Stownika jezyka polskiego PWN dotacja jest bezzwrotna pomoc fi-
nansowa udzielona instytucji, organizacji, przedsigbiorstwu, prywatnej oso-
bie w celu popierania okreslonej dzialalno$ci®. Z kolei w Wielkim stowniku
jezyka polskiego PAN dotacja okreslona jest jako bezzwrotna pomoc finan-
sowa udzielana jakiej$ instytucji lub osobie, Zeby wesprze¢ jej dziatalnos§¢™.

Przytoczone definicje stownikowe pozwalajg przyjac, ze dotacja w je-
zyku powszechnym nazywa si¢ bezzwrotng pomoc finansowg, ktdra prze-
znaczona jest na realizacje okreslonego, wczesniej zalozonego celu. Od-
noszac powyzsze do przedmiotu sporu: Pomoc udzielana byla w formie
wyplaty srodkéw pienigznych, zatem niewatpliwie stanowi pomoc finanso-
wa. Na bezzwrotny charakter Pomocy wprost wskazuje tre§¢ Programu®.
~Celowo$¢” Pomocy sprowadzala si¢ do zaradzenia wzrostowi cen energii
elektrycznej i gazu spowodowanemu atakiem Rosji na Ukraine w 2022 r,,
0 czym wspomniano wczednie;j.

Nie wydaje sie takze, aby dotacja byla pojeciem swoistym dla prawa,
co uzasadnialoby brak odestania w art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p. i prowa-
dzilo do zwigzania definicjg legalng®. Za pojecia swoiste dla prawa mozna
uznac najogolniej takie pojecia jezyka prawnego, ktére nie posiadajg ugrun-
towanego znaczenia w jezyku powszechnym albo znaczenie to odpowiada
rozumieniu danego pojecia w jezyku prawnym?®. Tymczasem dotacja po-
siada swoje znaczenie w jezyku powszechnym, ktére odbiega od znaczenia

>2 Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Krakéw 2000, s. 319.

> Stownik jezyka polskiego PWN, red. L. Drabik, Warszawa 2021, s. 170.

** Wielki stownik jezyka polskiego PAN, https://wsjp.pl/haslo/podglad/16820/dotacja/
4909851/pomoc-finansowa (dostep: 7.04.2026).

> Program, s. 5.

% B. Brzezinski, Wykfadnia prawa..., s. 77 1 79.

37 Ibidem, s. 77.
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wynikajacego z przepisu u.f.p. z tego wzgledu, Ze to pierwsze jest zakresowo
szersze. Pojecie ,dotacji” nie jest zatem pojeciem swoistym dla prawa.

Z brzmienia art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p. wynika, Ze aby dotacje ko-
rzystaly ze zwolnienia przedmiotowego musza zosta¢ przyznane z budzetu
panstwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Wskaza¢ zatem
nalezy, ze zgodnie z Programem® Pomoc finansowana byla ze srodkow
Funduszu Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji, o ktérym mowa
w ustawie o systemie rekompensat dla sektorow i podsektoréw energo-
chtonnych®. W mysl art. 21 ust. 1 przytoczonej ustawy fundusz ten jest
panstwowym funduszem celowym wspdttworzacym sektor finanséw pub-
licznych (art. 9 pkt 7 u.f.p.). Pomoc nie stanowi doptat do oprocentowania
kredytéw bankowych w zakresie okreslonym w odrebnych ustawach, ktdre
s3 wylaczone ze zwolnienia podatkowego.

Nalezy przyja¢, ze o uznaniu danych srodkéw za dotacje nie powinna
decydowa¢ nazwa, jaka postuzyl sie ustawodawca, ale cechy danego $wiad-
czenia. Konkludujac - przyjecie domniemania jezyka powszechnego na
potrzeby interpretacji art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p. powoduje, ze Pomoc
objeta jest zwolnieniem z podatku dochodowego od oséb prawnych.

7. PODSUMOWANIE

Poczynione wyzej rozwazania dowodza, ze ustalanie zasiegu obowia-
zywania definicji legalnej w prawie podatkowym przy braku odestania jest
zagadnieniem zlozonym i wielowatkowym. Powoduje to koniecznos¢ za-
stosowania dyrektyw wykladni jezykowej i pozajezykowej w celu uwzgled-
nienia mozliwie wielu kontekstow interpretacyjnych.

Jak wspomniano na wstepie, judykatura nie wypracowata regul wy-
kfadni, ktére bylyby powszechnie przyjmowane przez poszczegdlne sktady
orzekajace. Znakomicie demonstruja to nastepujace po wydaniu glosowane-
go wyroku rozstrzygniecia NSA. W wyroku z 21 maja 2025 r.%* NSA stanat
na stanowisku, Ze definicja dotacji zawarta w u.f.p. ma charakter wigzacy na
gruncie u.p.d.o.p. - podkreslenia jednak wymaga, ze Sad zwigzany byl wy-
ktadnig dokonang wczesniej w glosowanym wyroku. Poglad o przynaleznosci

% Program, s. 5.

¥ Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o systemie rekompensat dla sektoréw i podsektorow
energochtonnych (t,j. Dz.U. z 2024 r,, poz. 1215 ze zm.).

% Wyrok NSA z dnia 21 maja 2025 r., sygn. IT FSK 162/25, CBOSA.
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ustawy podatkowej do prawa finansowego i zwigzane z tym przyjecie defini-
¢ji z art. 126 u.f.p. podzielit NSA w wyrokach z 16 grudnia 2025 r.** Z kolei
w wyroku z 17 lutego 2026 r.°> NSA, powolujac si¢ m.in. na domniemanie
jezyka potocznego oraz autonomie pojeciowa prawa podatkowego, stwierdzit,
ze zasadne jest postuzenie sie potocznym znaczeniem pojecia ,,dotacji” na
potrzeby interpretacji art. 17 ust. 1 pkt 47 u.p.d.o.p. Biorac pod uwage mno-
gos¢, a takze rozbieznos¢ rozstrzygnigc sadow I instancji, nalezy spodziewa¢
sie dalszego ksztaltowania linii orzeczniczej w przyszlosci.

Reasumujac cato$¢ wywodu, NSA w glosowanym wyroku niewlasciwie
postrzega relacje terminologiczne migdzy u.p.d.o.p. a u.f.p. — te, w $wietle
wykladni systemowej, nie zachodza w sposéb przyjety przez NSA. Po dru-
gie, niezaleznie od przyjetego konicowo rozstrzygniecia nie mozna zgodzic
sie, ze obowigzywanie definicji legalnej wylacza a priori mozliwosci poszu-
kiwania innych regul wykladni. Przyjete przez NSA zalozenie sprawito, ze
zastosowana zostala definicja legalna dotacji w sposéb nieuwzgledniajacy
kontekstu wprowadzenia Pomocy.
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